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RESUMO

A partir dos anos 2000, podemos apontar a existéncia de um novo paradigma para o
regionalismo na América do Sul. Surgem na regido iniciativas como a Alba e a Unasul, que
buscam repensar a cooperacdo regional em novas bases, nas quais a agenda comercial perde
forca diante de temas sociais, de integracdo produtiva e de temas de infraestrutura. Nesse
contexto, o Mercosul também se reinventa. Ainda que siga sendo um acordo que visa, em
ultima instancia, a formacdo de um mercado comum entre seus membros, 0 arranjo incorpora
novas dimensdes a sua agenda e d& novos significados a temas que antes eram vistos
exclusivamente sob a Gtica comercial e de formagdo do mercado comum. Esta pesquisa
analisa o Mercosul do século XXI sob a perspectiva do regionalismo multifacetado, que
amplia as agendas dos processos de cooperacdo regional. A hipo6tese principal aqui
investigada é que houve uma mudanga no perfil do Mercosul, de um bloco essencialmente
comercialista para um arranjo mais abrangente. Identifica-se que o bloco passou por uma
expansdo tematica e institucional, que trouxe novas agendas e novas instituicdes para o
processo regional. Dentro da ideia desse regionalismo multifacetado, investiga-se também a
hipotese de que a criacdo de instituicbes para tratar de temas ndo econdmicos e da
participacdo da sociedade civil possa levar ao aumento dos vinculos entre 0s parceiros
regionais e a pressdo por mais cooperacao. Portanto, esse regionalismo seria multifacetado
também na possibilidade de combinar dois modelos: o0 modelo intergovernamental de tomada
de decisdo com a ideia funcional de spillover, ou o transbordamento da cooperacdo para

outras dimensoes.

Palavras-chave: regionalismo, integracdo regional, Mercosul, América do Sul



ABSTRACT

Since the early 2000s, we can point to the existence of a new paradigm for regionalism in
South America. In this context, Mercosur reinvents itself and incorporates new dimensions to
the regional agenda. This research analyzes Mercosur from the perspective of the multifaceted
regionalism, which extends the agendas of regional cooperation processes beyond trade and
common market. The main hypothesis investigated here is that there was a change in the
Mercosur profile, from an essentially commercialist block for a more comprehensive
arrangement. The block went through a thematic and institutional expansion, which brought
new agendas and new institutions to the regional process. Within the idea of this multifaceted
regionalism, it also investigates the hypothesis that the creation of institutions to deal with
non-economic issues and civil society participation can lead to increased ties between the

regional partners and the pressure for more cooperation.

Key words: regionalismo, regional integration, Mercosur, South America
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INTRODUCAO

A literatura sobre a integracdo regional na América Latina identifica duas ondas de
regionalismo no século XX. A primeira onda foi chamada de regionalismo fechado, pois sua
I6gica baseava-se na industrializacdo por substituicdo de importacdes e no protecionismo. A
segunda onda, nos anos 1990, de predominadncia do ideario neoliberal, foi chamada de
regionalismo aberto, pois se baseava na ideia de integracdo para insercdo no mercado
internacional. Este foi o contexto de concepcdo do Mercosul, um arranjo regional criado com
base no objetivo de liberalizacdo do comeércio e formacdo de um mercado comum.

A parte suas diferencas, a principal caracteristica dessas duas ondas regionalistas era a
homogeneidade, no sentido de que os todos 0s paises adotavam o0 mesmo modelo econémico
e de insercdo comercial — fosse ele 0 modelo cepalino, na década de 1960, ou o receituario do
Consenso de Washington, nos anos 1990.

A partir dos anos 2000, podemos apontar a existéncia de uma nova onda ou de novos
paradigmas para o regionalismo na América do Sul. Surgem na regido iniciativas como a Alba
e a Unasul, que buscam repensar a cooperacao regional em novas bases, nas quais a agenda
comercial perde forca diante de temas sociais, de integracdo produtiva e de temas de
infraestrutura. Nesse contexto, 0 Mercosul também se reinventa. Ainda que siga sendo um
acordo que visa, em ultima instancia, a formacdo de um mercado comum entre seus membros,
0 arranjo incorpora novas dimensfes a sua agenda e da novos significados a temas que antes
eram vistos exclusivamente sob a ética comercial e de formacao do mercado comum.

Esta pesquisa analisa o Mercosul do século XXI sob a perspectiva do regionalismo
multifacetado, que amplia as agendas dos processos de cooperagdo regional. A hipotese
principal aqui investigada é que houve uma mudanca no perfil do Mercosul, de um bloco
essencialmente comercialista para um arranjo mais abrangente. Entende-se que o Mercosul foi
criado nos moldes de um regionalismo aberto, em um contexto neoliberal, e com isso foi
moldado originalmente em torno de questdes econdmicas e de mercado. No entanto,
identifica-se que o bloco passou por uma expansao tematica e institucional, que trouxe novas
agendas e novas instituicOes para o processo regional.

Na analise deste novo fendémeno sul-americano, a literatura apresenta algumas
denominacdes, sendo mais comuns 0s termos regionalismo p6s-hegemonico ou regionalismo
pos-liberal. Esse regionalismo pds-hegemdnico ou pos-liberal se diferenciaria do

regionalismo aberto dos anos 90 justamente pela perda da centralidade comercial, pela
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superacdo do ideério neoliberal e pela ampliacdo da agenda regional, com a inclusdo, por
exemplo, de temas sociais.

No entanto, defende-se aqui que essas denominacdes falham em captar 0 que esta
pesquisa entende como a principal caracteristica do regionalismo da América do Sul no século
XXI: sua natureza heterogénea. Os novos modelos de arranjos regionais séo diferentes entre
si, assim como o0s Estados que os compdem sdo diversos e adotam diferentes modelos
econémicos e orientacdes ideologicas. Ainda que a literatura aponte que a regido tenha
passado pela onda rosa, com a ascensdo de governos de orientacdo progressista em paises
como Venezuela, Brasil e Argentina, isso ndo ocorreu em todo o continente. Chile e Colombia
sdo exemplos de paises que tém orientacGes de politica externa e politica comercial que nao
poderiam ser classificadas como pds-hegemonicas ou pds-liberais e, no entanto, esses paises
fazem parte da Unasul, além de serem associados ao Mercosul. O préprio Mercosul, por sua
vez, apesar da incorporacdo de novos temas sociais e produtivos a agenda, ndo deixou de
buscar a formacgdo do mercado comum.

A diversidade é, portanto, a principal caracteristica da regido da América do Sul no
século XXI. Defendemos aqui que o termo que melhor define o fenbmeno em curso é o
regionalismo multifacetado, aquele em que convivem diferentes orientacGes e agendas como
base para a cooperacéo regional. Vale ressaltar que a presente pesquisa adota a substituicdo do
conceito de integracdo regional pelo conceito de regionalismo no estudo do Mercosul, j& que
o primeiro é definido na literatura tedrica, muito influenciada pelo modelo empirico europeu,
pela condicdo da supranacionanalidade, caracteristica ausente no bloco sul-americano, ou pelo
cumprimento de etapas de liberalizagdo econémica como medida de sucesso do arranjo
regional. De acordo com a discussdo que sera apresentada adiante, podemos, por outro lado,
entender o regionalismo de maneira mais abrangente, como o0 adensamento da cooperacao em
bases regionais, com a criacdo de estrutura institucional propria. Esses conceitos, assim como
as principais caracteristicas do regionalismo multifacetado, serdo discutidos no capitulo 1.

Um importante atributo do regionalismo sul-americano no século XXI é a convivéncia
entre diferentes modelos de arranjos regionais. Por um lado, convivem blocos com orientagéo
mais liberal, voltada para o intercAmbio comercial, como é o caso da Alianca do Pacifico,
com outros de orientagdo mais progressista, como € o caso da Alba. Por outro lado, Estados
com diferentes perfis e orientagcbes convivem nos mesmos blocos regionais: por exemplo,
paises com orientacdes tdo dispares como Colémbia e Venezuela sdo ambos membros da
Unasul. “This ongoing integration experience may be summarized as a political framework

which states the need to absorb, articulate and elaborate national diversities, conflicts and
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convergent interests as a common regional challenge towards autonomy and development™”
(SARTI, 2014, p. 2)

Dentro deste cenario de muitas faces do regionalismo sul-americano, como enquadrar
0 Mercosul? Por um lado, o arranjo esta condicionado pela sua criagdo em um contexto de
orientacdo neoliberal e sua estrutura institucional foi desenhada para atender aos objetivos de
constituicdo do mercado comum. No entanto, como acordo comercial, apesar do incremento
do intercdmbio entre seus membros, é dificil afirmar que o Mercosul criou dependéncia da
trajetoria (path dependency) de cunho econdmico. E certo que as regras do Mercosul sdo
estritas e impedem a negociacdo com terceiros e o0 custo de saida pode ser alto, mas a opc¢éo
pela manutencdo do Mercosul parece ter um componente politico preponderante (COELHO,
2014).

Por outro lado, € inegavel o sucesso do Mercosul em acabar com a rivalidade entre os
paises vizinhos, em especial Brasil e Argentina, e em fomentar a cooperacéo regional. A partir
de 2003, com a mudanca do perfil do bloco, a ampliacdo da agenda e o alargamento com a
inclusdo de novos membros, 0 componente politico assume nova proeminéncia.

Nesse cenario, uma questao que se coloca é até que ponto esse novo perfil do bloco e a
coordenacado politica entre seus membros podem sobreviver no longo prazo, ja que, sendo o
Mercosul um arranjo regional com um processo intergovernamental de tomada de decisao,
trata-se de um processo politico e presidencialista, cuja fragilidade esta na dependéncia de
resultados eleitorais em um contexto de disputa ideoldgica (SARTI, 2014). Em outras
palavras, a debilidade da cooperacdo em bases politicas € justamente a dificuldade de criar
uma trajetoria dependente e a consequente dependéncia da agéncia politica. Se o processo
intergovernamental depende de agéncia e, portanto, de orientacdo de governo, torna-se
importante pensar quais sao 0s elementos que permitem a criacdo de vinculos e a permanéncia
independente da alternancia eleitoral.

Sendo assim, dentro da ideia desse regionalismo multifacetado, investiga-se também a
hipotese de que a criacdo de instituicbes para tratar de temas ndo econdémicos e da
participacdo da sociedade civil possa levar ao aumento dos vinculos entre 0s parceiros
regionais e a pressdo por mais cooperacdo. Portanto, esse regionalismo seria multifacetado

também na possibilidade de combinar dois modelos: o0 modelo intergovernamental de tomada

' O trecho correspondente na traducéo é: “Esta experiéncia de integracdo em curso pode ser resumida como um
guadro politico que afirma a necessidade de absorver , articular e elaborar diversidades nacionais , conflitos e
interesses convergentes como um desafio regional comum para a autonomia e o desenvolvimento”. Traducao
nossa.
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de decisdo com a ideia funcional de spillover, ou o transbordamento da cooperacdo para
outras dimensdes.

Em contraste com as teorias intergovernamentalistas, que tendem a olhar para eventos
isolados, a teoria neofuncionalista entende a integracdo como um processo que se desenvolve
através do tempo, com uma dindmica propria e que pode levar a efeitos que ndao eram
previstos em seu inicio. Além disso, o neofuncionalismo trabalha com multiplos atores,
maximizadores de interesses, que ndo estdo restritos ao ambiente doméstico, mas podem se
comunicar e construir coalizOes através das fronteiras e burocracias nacionais. Os interesses
desses atores ndo sdo constantes, mas tendem a mudar durante o processo de integracdo. As
instituicdes criadas no &mbito do processo de integracdo criam vida prépria e séo dificeis de
serem controladas por aqueles que as criaram (NIEMANN, 1998).

Central para a teoria neofuncionalista é o conceito de spillover, desenvolvido por Ernst
Haas. Refere-se a pressdo gerada pela criacdo e pelo aprofundamento da integracdo em um
setor na direcdo de mais integracdo naquele setor especifico e em outros setores a ele
relacionados. Trata-se de uma ldgica expansiva, no que diz respeito a quantidade de funcdes e
tarefas que seriam englobadas pela integracdo, mas também guia-se por uma ldgica de
aprofundamento, em que haveria cada vez mais integragédo (ROSAMOND, 2000). Este
conceito tem passado por muitas revisdes e pode-se afirmar que hoje é entendido como uma
funcdo de vérios fatores, entre eles a expansdo da sociedade transnacional e a estrutura
institucional tanto do bloco regional quanto dos seus Estados-membros (MALAMUD, 2005).

Como ja foi apontado, de maneira geral, a literatura que estuda a formacao dos blocos
regionais e seu desenvolvimento toma como referéncia um determinado modelo empirico, a
Unido Européia, e busca tracar teorias gerais e aplica-las a outros processos. O problema com
essa literatura é que o processo europeu tem singularidades que ndo se repetem em lugar
algum e, portanto, uma analise que o toma como referéncia estd fadada a decretar o fracasso
de outros modelos. O que se pretende aqui ¢ sair desta “camisa-de-for¢a” tedrica e contribuir
para a ampliacdo do debate com a possibilidade de pensar a combinacéo entre elementos de
modelos tedricos distintos. Algumas perguntas de fundo orientam a presente pesquisa. Até
que ponto o Mercosul atende a essas dimensdes identificadas no modelo de regionalismo
multifacetado? Qual o impacto da orientagdo politica dos governos na direcdo desse
regionalismo multifacetado? Até que ponto essa orientacdo politica doméstica condiciona o
desenvolvimento e a continuidade do processo regional?

Esta introducdo segue com um breve historico da formacgdo do Mercosul, apresentando

a predominancia da iniciativa presidencial no processo e a falta de participacdo da sociedade
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civil ou mesmo dos grupos de interesse ligados aos setores produtivos. A secdo seguinte
discute as principais criticas feitas ao desenvolvimento do Mercosul nos meios politicos e
académicos. Entender a natureza dessas criticas e sua pertinéncia foi uma das motivacdes que
levaram a presente pesquisa. Em seguida, apresento algumas reflexdes sobre a influéncia da
politica externa brasileira para a configuracdo do regionalismo multifacetado, no Mercosul e
na regido. No desenvolvimento deste regionalismo destaca-se a importancia dos agentes
politicos na conducédo do processo e entende-se aqui que a eleicdo de Lula para a presidéncia
do Brasil e as inovagdes da politica externa adotada pelo governo do PT contribuiram para o
estabelecimento de mudancas no perfil da cooperacdo regional. Ao final da introducdo, é
apresentada a divisdo em capitulos da tese.

Formacdo do Mercosul: caracteristicas, regionalismo aberto, projeto politico

Assim como na Europa® o inicio do processo de integracdo do Mercosul e de
adensamento da cooperacéo regional, a aproximacao entre Brasil e Argentina, esteve marcado
pela questdo energética e pela aproximacdo entre antigos rivais. Uma das decisGes que
iniciaram esse processo foi a negociacdo do Tratado Corpus-Itaipu, relativo ao
aproveitamento hidrelétrico do rio Parand. A questdo da coopera¢do em tecnologia nuclear
também esteve presente na agenda, ainda nos anos 1980. Os acordos firmados entre Brasil e
Argentina entdo, e que se intensificaram a partir da democratizacdo nos dois paises, abriram
caminho para o processo de integracdo do Mercosul.

O projeto de criacdo do Mercosul comecou a gestar-se ainda nos primeiros anos de
redemocratizacdo tanto no Brasil quanto na Argentina. Sendo ambos paises recém-saidos de
regimes autoritarios, durante o periodo de formacdo do Mercosul, em geral a mobilizacéo dos
grupos de interesse ndo estava articulada em torno de questdes relativas a politica externa e o
processo que levaria a criagdo do Mercosul foi impulsionado e levado a cabo pelos executivos
brasileiro e argentino. Desde o principio, a op¢do pelo Mercosul teve um forte traco

presidencialista.

2 Um marco do comeco do processo de integracdo na Unido Européia foi a criagdo da Comunidade Européia do
Carvdo e do Aco, a CECA, pelo Tratado de Paris, assinado por Alemanha, Franga, Italia, Bélgica, Holanda e
Luxemburgo abril de 1951. Apesar de ser uma instituicdo criada para a cooperagdo econdmica, o impulso para a
criacdo da CECA era politico e esta era considerada o primeiro passo em direcdo a uma integracdo politica, que
culminaria em uma federagdo supranacional europeia (ARMSTRONG; LLOYD; REDMOND, 1996).
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Alguns acordos podem ser entendidos como antecedentes da formagdo do bloco
regional. Brasil e Argentina compartilhavam um contexto de rivalidade que poderia ser
tracado historicamente até o século XI1X (GRANATO, 2012). Durante o periodo de ditaduras
militares no Cone Sul, apesar da afinidade em regimes autoritarios e da cooperacdo para a
perseguicdo de opositores, como no Plano Condor, a Argentina via o Brasil com desconfianga
de que este teria pretensdes hegemonicas na regido. Os crescentes atritos entre os dois paises
tinham por principal tema, no ambito geopolitico, a questdo da utilizacdo do potencial
energético dos rios de uso comum. As diferencas nessa matéria comegaram a ser sanadas com
a assinatura, em outubro de 1979, do acordo tripartite, com a participacdo do Paraguai, sobre
Corpus-Itaipu. Meses depois, Argentina e Brasil assinariam em Buenos Aires um acordo para
0 desenvolvimento e uso pacifico da energia nuclear, pondo fim aos temores reciprocos de

que o vizinho se tornasse uma poténcia nuclear.

A construcdo da parceria, a partir de 1979, envolveria, em seu primeiro momento,
ndo iniciativas de fundo econdmico, mas propostas e a¢es no plano da seguranca,
inclusive na area nuclear, fomentando um clima de confianga matua crescente e que
ensejou, em seguida, o desmantelamento da hipotese de conflito entre os dois paises.
(VAZ, 2002, p. 77)

Portanto, a aproximacao entre Brasil e Argentina representou mudangas nas politicas
externas de ambos os paises. Vaz (2002) afirma que, com a adog¢do da ideia de Mercosul, o
Brasil preservava um sentido universalista tradicional em sua politica externa, mas fortalecia e
ampliava a prioridade as relagdes com a América Latina, que, com o crescimento do comércio
intra-regional no final dos anos 70 e comec¢o dos anos 80, ganharam importancia econdmica.
Pelo lado argentino, o autor destaca que o periodo marca o que chama de giro realista da
politica externa argentina sob o governo de Raul Alfonsin. Esta denominacdo ndo traz o
sentido comumente usado em relagcfes internacionais, de politica realista como politica de
poder, mas designa uma politica externa que se pauta pelo reconhecimento das limitagdes do
pais as possibilidades de insergdo no sistema internacional. Para a Argentina, o principal
atrativo do Mercosul era o tamanho do mercado brasileiro (VIGEVANI; RICUPERO, 1995).
A Argentina procurava estabelecer relagdes privilegiadas com alguns paises que a ajudassem
a impulsionar o desenvolvimento econdmico, através da insercdo em um esquema de

comeércio preferencial, e tinha como opcdes a regido andina e o Brasil:

A constatacdo posterior de que o Pacto Andino ndo suscitaria nenhum impacto
competitivo para a Argentina, por ndo possuir nem escala e nem complexidade
industrial suficientes para produzir vantagens, terminava por colocar o Brasil como
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alternativa natural para o estabelecimento de parceria estratégica no contexto
regional, conferindo-lhe ademais do conteldo politico entdo prevalecente,
racionalidade econémica. (VAZ, 2002, p. 77)

Passos importantes foram dados por Alfonsin e Sarney, na década de 1980, com a
deciséo de buscar um espaco econdémico regional latino-americano e com a assinatura da Ata
para a Integracdo Brasil-Argentina, em 1986. (FAUSTO; DEVOTO, 2004) Boa parte da
literatura existente, portanto, afirma que tanto a iniciativa de aproximacdo entre Brasil e
Argentina quanto a criacdo do Mercosul, sdo projetos politicos, elaborados pelos executivos,
sem participacdo de setores empresariais, grupos de interesse, sindicatos e sociedade civil.
Setores diplomaticos foram responsaveis pelo desenho e execucdo do Programa de Integracéo
e Cooperacdo Argentino-Brasileiro (PICAB), assinado pelos governos Alfonsin e Sarney, em
1989, em um clima politico no qual convergiam os propositos diplomaticos, econémicos e do
gabinete da presidéncia. (LIMA, 1996, p. 146). A opc¢do pelo Mercosul respondia as pressées
econdmicas internacionais, mas sua criagdo corresponde também a um objetivo politico, por
meio de uma a¢do econdmica (COELHO, 2014).

Ja na década de 1990, o presidente brasileiro Fernando Collor de Mello e o presidente
argentino Carlos Menem, ambos orientados pela ideologia neoliberal, buscaram avancos em
relacdo aos esforgcos de seus antecessores e desenharam um programa de integragéo bastante
ambicioso, materializado no Tratado de Assunc¢do e centralizado no comércio. Este tratado
criaria o Mercosul, que em um primeiro momento foi visto mais com indiferenca do que com
entusiasmo, o que se deve tanto a pouca importancia que as diferentes forgas sociais atribuiam
a integracdo, até mesmo em razdo dos modestos resultados das experiéncias anteriores como
Alalc e Aladi, quanto a imprecisdo com que eram encarados seus objetivos (VIGEVANI;
RICUPERO, 1995). A proposta de Menem e Collor soma-se outro presidente liberal, Lacalle,
que solicita a participa¢do do Uruguai no projeto, que contaria ainda com o Paraguai. O Chile,
que assiste como convidado a reunido de Brasilia, em 1990, se recusa a participar por ja estar
mais adiantado em seu processo de liberalizacdo comercial que os demais paises. “ES
importante tener en cuenta estos antecedentes porque tendran importancia en el tipo de
modelo econdémico que adoptara el Mercosur® (GINESTA, 1999, p. 88)

O Tratado de Assuncgdo trazia de maneira detalhada as etapas e 0s rumos que 0
processo deveria seguir. No Brasil, embora fosse visto a principio com ceticismo por lideres

empresariais e sociedade civil, acabou ganhando apoio e podemos afirmar que formou uma

* O trecho correspondente na tradugdo é: “E importante ter em conta estes antecedentes porque terdo importancia
no tipo de modelo econdmico que adotard o Mercosul”. Tradugdo nossa.
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ampla coalizdo de suporte a politica integracionista. “It is important to note that Mercosul
itself was clearly a top-down initiative at the beginning, though civil society jumped on board
quickly® (CASON; POWER, 2006, p. 16). Na Argentina,

“a perspectiva de cooperacdo com o Brasil foi explicitamente utilizada por
um setor do governo com o objetivo de, a partir de decisdes politicas, sacudir 0s
empresarios, buscando modernizar o sistema produtivo e restabelecer o dinamismo
que a industria vinha perdendo ha décadas". (VIGEVANI; RICUPERO, 1995, p.
51).

Por outro lado, os empresarios argentinos na década de 80 pediam reformas tais como
a privatizacdo e a melhora da insergdo argentina no sistema internacional. Com isso faziam
eco a ideias neoliberais em curso e constituiam um marco gque guiava suas acdes, embora
esses atores ainda néo se reconhecessem como neoliberais. (BELTRAN, 2006)

O desenvolvimento do Mercosul até 2002 seguiu a logica do regionalismo aberto e a
centralidade das questdes comerciais, como seré visto adiante. Passando por diferentes fases,
0 bloco contribuiu para 0 aumento do intercambio comercial intra-regional, mas ndo finalizou
0 objetivo inicial de constituicdo do mercado comum. Ainda assim, teve importante papel no
adensamento das relacdes entre os socios (HOFFMANN; COUTINHO; KFURI, 2008). Sua
agenda se amplia a partir de 2003, com a incluséo de temas sociais, de integracdo produtiva e

de tratamento das assimetrias.

As criticas ao Mercosul

Quando se fala em Mercosul, seja no meio académico, seja na midia tradicional, seja
em certos meios politicos ou empresariais, diagnéstico recorrente é a faléncia da integragéo.
As criticas ao bloco partem de diversos setores da sociedade, em geral ligados a visoes
liberalizantes, como politicos e setores empresariais. Como exemplo, podemos citar o
episddio, em 2008, quando o entdo governador de Séo Paulo e futuro candidato a Presidéncia
pelo PSDB, José Serra, afirmou durante seminario que o Brasil deveria eleger novas

prioridades em sua politica comercial e buscar com maior empenho acordos bilaterais,

* 0 trecho correspondente na tradugdo é: “E importante notar que o Mercosul foi claramente uma iniciativa de
cima para baixo no inicio , embora a sociedade civil embarcado rapidamente”. Tradug&o nossa.
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adotando uma maior independéncia em relagcdo ao Mercosul. Defendendo a tese de que seria
mais adequado aos interesses brasileiros que o Mercosul fosse rebaixado ao status de area de
livre comércio, Serra afirmou que seria um erro insistir em manter o bloco regional como
unido aduaneira, ja que esta impede o Brasil de negociar por sua conta acordos de livre-
comércio com os parceiros de sua escolha®. Esta visdo também foi a defendida pela Federacéo
das Industrias do Estado de Sdo Paulo (Fiesp), que também afirmou que o bloco teve
desempenho baixo ou nulo na maioria dos objetivos econdémico-comerciais tragados pela
diplomacia, apontando como um dos principais problemas a dificuldade de eliminagdo das
excecdes que deixam fora da Tarifa Externa Comum (TEC) quase 67% dos tipos de produtos
da lista de mercadorias comercializadas pelo bloco. A posicdo da Fiesp, expressada por seu
diretor de comércio exterior, Roberto Giannetti da Fonseca, também é de que o Mercosul
deveria se tornar uma aérea de livre comércio, sem tarifas comuns para terceiros paises®.

Durante as elei¢des presidenciais no Brasil, em 2014, o Mercosul também foi alvo de
criticas (SIMAO, 2014). Durante palestra em Porto Alegre, o candidato pelo PSDB, Aécio
Neves, pediu o fim do Mercosul, classificando o bloco como “anacronico” e afirmando que
ndo atenderia a nenhum interesse brasileiro (BUENO, S. R., 2014). Em entrevista ao jornal
argentino La Nacidn, o candidato afirmou que proporia a reformulacdo do mercado comum e
afirmou que seria preciso transformar o Mercosul em uma &rea de livre comércio, de maneira
a permitir que seus membros firmassem acordos comerciais com outros paises
(ARMENDARIZ, 2013). O entdo candidato pelo PSB, Eduardo Campos, criticou o bloco em
mais de uma ocasido’, defendendo o que o Brasil ndo poderia ficar “amarrado” ao Mercosul,
classificado como “velha institucionalidade do século XX”(CAMAROTTI, 2013);(DIAS,
2014)

No meio académico também ndo faltam criticas. Mallmann e Marques (2014)
apresentam as diferentes visdes acerca do processo de integracdo do Mercosul. Dentre elas,
as principais criticas, chamadas pelas autoras de visdes pessimistas, relacionam-se de maneira
geral aos aspectos econdmicos, comerciais e institucionais assumidos no Tratado de
Assuncédo®. Segundo essas visdes, o balanco da trajetéria do bloco revelaria poucos avangos
nessas areas, combinados com a auséncia de fatores estruturais e conjunturais favoraveis a

reversdo desse desempenho. Tais analises negativas, de maneira geral, fundamentam-se no

> (O ESTADO DE SAO PAULO, 2008)

® (VALOR ECONOMICO, 2008)

7 Para mais sobre as criticas dos candidatos ao Mercosul, ver: (POLITICA EXTERNA, 2014)

® Assinado em 26 de marco de 1991 por Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, o Tratado de Assuncédo é o documento

fundacional do Mercosul e determina a constituicdo de um mercado comum entre 0s quatro paises signatarios. Analisaremos
mais atentamente o Tratado de Assungdo mais adiante.
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proprio tratado, que determinava a constituicdo de um mercado comum?®, e em teorias de
integracdo regional, demasiadamente orientadas pelo modelo europeu, ao apontar 0s
desempenhos econdmico, comercial e institucional como as dimensdes motoras do processo
de integracdo e identificar certo descompasso entre os objetivos expressos no documento
fundacional do Mercosul e sua dinamica posterior. Entre os fatores apontados para tal
desempenho estariam a reduzida demanda por regulacdo transnacional, aliada as também

reduzidas capacidades e disposicdo governamentais por produzir esta regulagéo.

Tais fatores sdo altamente complexos, na medida em que se reportam, pelo menos, a
composicao do tecido s6cioecondmico das sociedades, & existéncia de interesses organizados
demandantes de regulacdo transnacional, a integracdo interna e a estabilidade politica dos
Estados-membros. Eles aludem a existéncia de consideraveis niveis de interdependéncia, de
lideranca regional e de instituicOes efetivas. Na auséncia de uma combinacdo favoravel desses
fatores, a integracdo seria invidvel. (MALLMANN; MARQUES, 2014)

No debate sobre temas relativos ao regionalismo, integracdo regional e politica
externa, Lima e Santos (2008) identificam as criticas ao Mercosul em quatro oposi¢fes ou
dicotomias simplificadoras, que estariam relacionados a erosao da coalizdo original que criou
0 bloco: (1) global x regional; (2) interesses x ideologia; (3) Mercosul x TLCs; e (4)
integracdo seletiva x multidimensional.

A oposicao global x regional, que critica a énfase na regido em relacdo as negociacées
multilaterais, espelha as mudancas na escala da inser¢do econémica internacional do pais e
diferentes interesses econdmicos: defensivos, tais como setores industriais, e ofensivos, como
0s exportadores agricolas, que buscam a liberalizacdo dos mercados dos Estados Unidos e da
Unido Europeia. “Contudo, a énfase na regido ndo ¢ incompativel com as negociagdes
multilaterais, na verdade o espago regional € mais uma porta que se abre a expansao da
presenca brasileira no mundo.” (LIMA; SANTQOS, 2008, p. 3)

Ja a dicotomia interesses x ideologia, usada como criticas as prioridades de politica
externa do governo Lula, em especial em relagdo a América do Sul, opde interesses
econémicos concretos do Brasil, que estariam nos mercados do Norte, a uma politica
supostamente ideologica, e com vinculagdes as orientacdes terceiro-mundistas das décadas de
60 e 70, de valorizacdo da relagcdo com a vizinhanga. A dicotomia Mercosul x TLCs é mais

especifica se refere especificamente a regido sul-americana e alega que o Mercosul teria

9 L. . - P . . ~

Como sera visto adiante, de acordo com a teoria econdmica, um mercado comum é uma etapa do processo de integragao
econdmica, precedida de uma area de livre comércio e uma unido aduaneira, e pressupde a auséncia de tarifas ou barreiras
comerciais, uma tarifa externa comum e a livre circulacdo de pessoas, bens e servicos (BALASSA, 1961).
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perdido funcionalidade para os interesses comerciais brasileiros e atrapalharia a assinatura de
acordos preferenciais de comércio com parceiros como Estados Unidos, Unido Europeia e
China.

No diagnostico das duas regides, 0 Mercosul é visto como ndo mais relevante aos interesses
brasileiros, por ndo conseguir definir seu proprio modelo e por retirar flexibilidade as opgdes
comerciais brasileiras, em particular no acesso aos mercados dos EUA e da Asia. Ao
contrario, o0 modelo dos TLCs é apontado como permitindo maior flexibilidade aos interesses
brasileiros e portanto a possibilidade de ampliar sua exportagdes, reforcando seu legado de
comércio exterior diversificado. (LIMA; SANTQOS, 2008, p. 5)

Por fim, a dicotomia integracdo seletiva x multidimensional opGe aqueles que
defendem uma visdo mais comercialista do regionalismo, com énfase na reducdo de barreiras
comerciais e bilateralizacdo das relacdes, e aqueles que tém uma visdo mais politica da regido,
enfatizando a reducédo das assimetrias e a preferéncia pela coordenacdo econdmica estatal e a
ampliacdo das politicas publicas regionais.

Por outro lado, se olharmos para o Mercosul do ponto de vista de um projeto de
aproximacao entre paises vizinhos, projeto politico que ndo estava explicitado no Tratado de
Assuncdo, o bloco pode ser considerado um sucesso. Passados mais de 20 anos de sua
criacdo, ndo apenas 0s antigos rivais Brasil e Argentina estreitaram suas relacdes, como 0s
quatro membros foram capazes, na Gltima década principalmente, de ampliar o leque temético
do bloco, de maneira a contemplar problemas infraestruturais, assimetrias e politicas sociais
(MALLMANN; MARQUES, 2014). Do ponto de vista da eliminacdo da hipdtese de guerra
entre 0s paises vizinhos, o Mercosul € um sucesso inegavel (VIGEVANI, 2012). Apesar das
idas e vindas, o Mercosul permanece e se reinventa (DABENE, 2012a). Na area comercial,
mesmo que nao tenha sido possivel completar a unido aduaneira, houve avangos importantes,
assim como nos aspectos institucionais (COUTINHO; RIBEIRO HOFFMANN; KFURI,
2007). Mais ainda, a partir do novo milénio, o Mercosul além da ampliacdo tematica,
promoveu a inclusdo de novos atores ao processo, incorporando caracteristicas do fenémeno
que foi chamado de regionalismo pos-liberal. H& quem dispute a no¢do de que isso possa
significar um Mercosul mais forte ou adequado aos interesses brasileiros, e isso tem relacao
com a discussdo de conceitos e do que se entende por integragdo ou por regionalismo, como

serd visto adiante.
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O regionalismo sul-americano e a contribui¢io da PEB

Boa parte das inovacdes do regionalismo sul-americano no século XXI pode ser
creditada a chamada onda rosa, a chegada ao poder, por vias eleitorais, de governos
progressistas em diversos paises da regido. O Brasil, ap6s a eleicdo de Lula, teve papel
importante na articulacéo politica dos paises da regido e no perfil dos processos integrativos e
cooperativos no continente. Ao assumir o poder em 2003, o presidente Lula trouxe algumas
mudancas para a politica externa e essas inovagdes podem ser identificadas com a mudanca
no perfil do Mercosul e com a opc¢éo pelo regionalismo multifacetado. No que diz respeito a
América do Sul, o governo do PT tornou a regido prioridade, baseando-se em uma concepg¢ao
de integracdo ndao mais com direcionamento externo, mas com um proposito politico claro
atribuido ao relacionamento regional, no sentido de criar identidade e solidariedade. Mudou o
sentido da integracédo, agregando as agendas politica, social e participativa. Muito importante,
a politica externa do Brasil buscava manter alguma forma de concertacdo politica na
diversidade da regido e esse papel foi conferido a criacdo da Unasul, como uma instituicdo
gue pudesse unir, em um colchdo de concertacdo politica, paises com modelos comerciais
diferentes.

As quatro as facetas de inovagdo da politica externa do PT destacadas por Lima (2014)
podem ser diretamente ligadas ao conceito de regionalismo multifacetado, que sera discutido
no capitulo 1, e ao Mercosul do século XXI. Em primeiro lugar, esta justamente a mudanca do
sentido da integracdo do Mercosul, com a incorporacdo das dimensdes produtiva, social e de
participacdo da sociedade civil. Claro que as mudangas no Mercosul ndo séo unilaterais e que
se fazem presentes pela articulacdo politica entre os estados-membros, mas o Brasil teve papel
protagbnico nesse processo.

A segunda inovacéo esté relacionada ao reconhecimento das assimetrias estruturais, o
que reproduz em ambito regional a demanda de tratamento especial e diferenciado para paises
em desenvolvimento, que o Brasil defendeu historicamente no G-77. No Mercosul, essa era
uma demanda dos socios menores, Uruguai e Paraguai, que passa a ser contemplada através
da da criacdo do Fundo de Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM), como sera visto
adiante.

A terceira inovacdo é conceitual e diz respeito a premissa de que existe uma
vinculagéo entre a prosperidade do Brasil e a prosperidade da regiéo, ou seja, a crenga de que

0 pais ndo pode crescer se a regido nao crescer junto (LIMA, 2014). Sobre isso, 0 ministro das
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Relagcdes Exteriores de Lula, Celso Amorim, afirmou em seu discurso de posse, que “Uma
América do Sul politicamente estével, socialmente justa e economicamente prospera é um
objetivo a ser perseguido ndo so6 por natural solidariedade, mas em funcéo do nosso proprio
progresso e bem-estar.” (AMORIM, 2007)

Por fim, a quarta inovacdo da politica externa do PT é a constru¢do de um polo de
poder regional no contexto das transformagdes globais:

Ainda que a natureza da mudanga na ordem internacional ainda néo esteja clara para
decisores e analistas, esta em curso uma relativa difusdo do poder internacional e
paises como o Brasil operam para influir em uma eventual conformacdo futura, no
sentido de enfatizar as dimensdes da multipolaridade, ainda que existam diferencas
acentuadas entre os varios centros de poder.” (LIMA, 2014)

Portanto, vale destacar aqui a importancia da politica externa do governo Lula para a
Ameérica do Sul e os avancos para a coopera¢do regional durante seus dois mandatos. Ja a
partir dos anos 1990, a politica externa brasileira comecava a operar no sentido de valorizar o
conceito de América do Sul, mas ainda em chave predominantemente comercial, alinhada
com a necessidade de inser¢io em um cendrio internacional globalizado. E durante o governo
Lula que a regido torna-se definitivamente prioridade da politica externa, com a ampliacdo do
conceito de integracdo, de modo a abranger aspectos infra-estruturais, energéticos, sociais e
politicos. Nesse sentido, destacam-se iniciativas como a ampliacdo do Mercosul e a criacdo da
Unasul. Séo iniciativas que trazem consigo a visdo da importancia da prosperidade vizinha
para o desenvolvimento brasileiro, uma das inovacGes conceituais da politica externa de Lula
(KFURI, 2010).

O conceito de América do Sul ja fazia parte da politica externa brasileira, mas ainda
sem a centralidade conferida pelo governo petista. A América do Sul nem sempre foi vista
como uma unidade e foi a partir da década de 1990 que o Brasil passou a reconhecer seu
entorno como area preferencial. Até entdo, de maneira geral, falava-se em América Latina,
ou, em relacdo ao Mercosul, em Cone Sul. Em reunido do Grupo do Rio em 1993, o entdo
presidente Itamar Franco prop6s uma éarea de livre-comércio sul-americana (ALCSA)
(HIRST; PINHEIRO, 1995), o que ainda foi visto com desconfianca pelos paises vizinhos. As
primeiras reunides de presidentes sul-americanos aconteceriam mais tarde, por iniciativa do
entdo presidente Fernando Henrique Cardoso (AMORIM, 2011).
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O governo Lula tornou a regido prioridade®, conferindo um sentido politico ao
relacionamento regional, com a ideia de gerar identidade e solidariedade sul-americanas. Ja
no discurso de posse, o presidente Lula referiu-se a América do Sul como uma prioridade de
seu governo, almejando a construgdo de uma regido estavel, prospera e unida, com base em
ideais de democracia e justica social (LULA DA SILVA, 2007). Para isso, afirmou, era
preciso revitalizar o Mercosul, deixando de lado visdes estreitas do significado da integracéo
e entendendo que o Mercosul e a integracdo na América do Sul eram projetos politicos, que
repousavam sobre alicerces econdmico-comerciais que precisavam ser refeitos. Apesar de
afirmar a importancia vital das negocia¢cdes comerciais com regras mais justas, deixou claro
que sua preocupacdo em relacdo aos paises vizinhos ndo era apenas o fortalecimento de lacos

comerciais:

Cuidaremos também das dimensdes social, cultural e cientifico-tecnolégica do
processo de integracdo. Estimularemos empreendimentos conjuntos e fomentaremos
um vivo intercAmbio intelectual e artistico entre os paises sul-americanos.
Apoiaremos 0s arranjos institucionais necessarios, para que possa florescer uma
verdadeira identidade do Mercosul e da América do Sul. Varios dos nossos vizinhos
vivem, hoje, situa¢des dificeis. Contribuiremos, desde que chamados e na medida de
nossas possibilidades, para encontrar solugdes pacificas para tais crises, com base no
dialogo, nos preceitos democraticos e nas normas constitucionais de cada pais. O
mesmo empenho de cooperagdo concreta e de didlogos substantivos teremos com
todos os paises da América Latina (LULA DA SILVA, 2003b).

Em sua primeira participacdo oficial na Cupula do Mercosul, em junho de 2003, em
Assuncdo, Lula abriu seu discurso afirmando a centralidade do Mercosul no projeto de
integracdo da América do Sul. Destacou 0s encontros mantidos nos seus primeiros meses de
governo, com o ex-presidente Eduardo Duhalde e o entdo presidente da Argentina, Néstor
Kirchner; o presidente Jorge Batlle, do Uruguai, e o presidente eleito do Paraguai, Nicanor
Duarte, que tomaria posse agosto. Essas reunides, segundo Lula, permitiram a discusséo de

ideias sobre os problemas comuns que afetavam as respectivas economias e sociedades.

% A importancia que teria a América do Sul na estratégia do novo governo foi marcada pela criagdo, dentro da
estrutura do Itamaraty, da Subsecretaria Geral de Assuntos da América do Sul (SGAS). A nova subsecretaria foi
criada com o objetivo de tratar temas relativos ao aprofundamento e ampliacdo do Mercosul, com vistas aos
acordos com os paises da Comunidade Andina, e temas relativos a projetos de infraestrutura na regido. O
embaixador Luiz Filipe Macedo Soares, nomeado para a SGAS afirmou que se tratava de uma mudanca
conceitual sem precedentes e declarou que a prioridade para a América do Sul contemplaria ndo apenas a
construcdo fisica, econdmica e comercial, mas também a cooperagdo politica e social (MARIANO, 2007).
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Durante essa Cupula, o Brasil, na figura do presidente Lula, langcou a proposta
chamada de Objetivo 2006, uma sequencia de passos para atingir os objetivos do Mercosul e
consolidar a unido aduaneira. Muito importante, nesse lancamento Lula apontava a posicao

brasileira de reconhecimento das assimetrias no bloco:

E necessario ter presentes as diferencas entre as estruturas produtivas dos estados-
partes. Devemos construir instrumentos adequados para superar as assimetrias com
nossos sdcios de economias menores. Esse é o firme compromisso que o Brasil quer
aqui assumir (LULA DA SILVA, 2003a)

O programa Objetivo 2006, que seria aprovado na Cupula seguinte como o documento
“Programa de Trabalho 2004-2006”, analisado no capitulo 2, estabelecia tarefas prioritarias,
sendo a primeira delas o aperfeicoamento da tarifa externa comum (TEC). Com o Objetivo
2006, o Brasil demonstrava o interesse na integracdo pela via comercial, mas afirmava que
isso ndo era suficiente e que era preciso priorizar, por exemplo, politicas de integracdo
produtiva, além do ja mencionado reconhecimento das assimetrias entre 0s socios do arranjo.

O presidente brasileiro afirmou ainda que os resultados eleitorais no Brasil, na
Argentina e no Paraguai apontavam a op¢do das sociedades pelo Mercosul e por candidatos
alinhados ao arranjo regional. Nesse sentido, o discurso de Lula marcou a defesa da
necessidade de participacao social no processo de construcdo do Mercosul, com a proposta de
criagdo de um Parlamento regional eleito pelo voto direto, assim como a necessidade de
fortalecimento de agendas politicas, sociais e culturais, de instituicbes e politicas comuns,

para a constituicdo de uma identidade regional:

O processo de constru¢do do Mercado Comum ndo podera ser obra, exclusivamente,
dos governos e dos setores empresariais interessados nas vantagens da maior
liberalizagdo comercial na regido. Na construcdo definitiva do Mercosul, é
indispensavel debate aberto, seja nos parlamentos, seja na sociedade. (...) Temos que
fazer um Mercosul democrético, participativo. E esse Mercosul que nossas
populagbes querem. E esse Mercosul que defendemos em nossas campanhas
eleitorais. Por isso, é necessario fortalecer também as agendas politica, social e
cultural do Mercosul, dar-lhe uma dimensdo humana. Precisamos nos conhecer
melhor, crescer juntos para garantir apoio duradouro ao processo de integracao.
Daremos importancia a construcdo de instituicbes comuns, de politicas sociais, de
parcerias na area educacional e cultural dentro do bloco, para que possa florescer
uma verdadeira identidade dos cidaddos de nossos paises com o Mercosul. Faltou ao
Mercosul uma dimenséo politica, como se bastassem apenas formulas econémicas.
E nesse quadro que se impde a criacdo de um Parlamento do Mercosul, eleito pelo
voto direto (LULA DA SILVA, 2003a).

Lula expressou ainda o desejo de estreitar a colaboracdo entre os governos da regido

em projetos sociais, apontando os problemas comuns de pobreza e deterioracdo social e
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apresentando a proposta de criagdo de um Instituto Social para a conducdo da reflexéo
conjunta e estabelecimento de metas e agdes concretas em matérias de politicas sociais. Por
fim, o presidente defendeu a ampliacdo do Mercosul, com a conexd com a Comunidade
Andina de Nagdes: “O Mercosul precisa ter a dimensao de toda a América do Sul.”

Em resumo, ja na primeira Clpula de que o Brasil participou sob o mandato do
presidente Lula estavam presentes os trés tragos do regionalismo multifacetado destacados do
capitulo 3: a proposta de criacdo de institucionalidade para lidar com temas ndo comerciais,
nesse caso o Instituto Social; o tratamento das assimetrias estruturais e a importancia da
participacdo social.

Essa pesquisa, portanto, analisa o Mercosul entre os anos de 2003 e 2014. Para isso,
no capitulo 1, discutimos os conceitos de regido, integracdo regional e regionalismo, assim
como o0s paradigmas nos quais se basearam as ondas regionalistas na América Latina, com
énfase na América do Sul e, especificamente, no Mercosul.. O capitulo 1 define, ainda, o
conceito do regionalismo multifacetado e, a partir da literatura tedrica, sdo estabelecidas
algumas variaveis para sua observacdo. O segundo capitulo se utiliza dessas varidveis para
analisar a normativa emanada do principal 6rgdo decisor do Mercosul, o Conselho Mercado
Comum, de maneira a investigar se elas estdo presentes no Mercosul a partir de 2003 e 0 que
mudou em relagdo ao periodo anterior, de regionalismo aberto. A normativa aprovada pelo
CMC nos da a possibilidade de avaliar a intencdo dos atores, mesmo que posteriormente essas
normas sigam diferentes ritmos de implementacdo. Por fim, o capitulo 3 apresenta as
principais inovacdes do regionalismo multifacetado, a criacdo de instituicbes para tratar de
assuntos ndo econdmico-comerciais, 0 tratamento das assimetrias estruturais e a participagdo

social no processo regional.
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1. O REGIONALISMO MULTIFACETADO

O regionalismo sul-americano entra em nova fase a partir do século XXI. O comeco
dos anos 2000 é marcado por mudancas tanto no contexto doméstico dos paises quando no
contexto internacional. Como resultado, surgem novos blocos regionais, como a Unasul, ou
renovam-se 0s blocos existentes, como o Mercosul. O aspecto comercial, dominante na
década anterior, perde a centralidade para dar espaco a uma concepc¢do que inclui aspectos
sociais, politicos e culturais. O estudo desse regionalismo multifacetado requer ferramentas
analiticas que reconhegam suas especificidades e ndo se atenham as teorias tradicionais que se
vinculam fortemente ao processo historico europeu, supondo um objetivo final pré-definido
(SARAIVA, 2011; SARTI, 2011). “O interesse que essas experiéncias ainda em construcdo
despertam reside justamente no carater inovador e inacabado de sua proposta, que distingue o
projeto de integracdo vigente dos modelos tradicionais adotados na Europa e, anteriormente,
na América Latina.” (SARTI, 2011)

Para entender o regionalismo multifacetado, esse capitulo faz uma revisdo da literatura
que se debruca sobre processos regionais de maneira geral e na América Latina
especificamente. Para isso, discute os conceitos de regido, regionalizacdo, regionalismo e
integracdo regional. Em seguida, se dedica a entender como 0 regionalismo se manifestou
historicamente na América Latina, em especial para os paises sul-americanos, nos anos 60 e
90. A sec¢do seguinte introduz o conceito do regionalismo multifacetado, com seus contextos
internacional e doméstico e discute ainda o conceito desse regionalismo multifacetado,
encontrado na literatura como regionalismo pos-liberal ou pés-hegeménico, e apresenta 0s
trés exemplos empiricos geralmente associados ao fenémeno: Unasul, Alba e Celac, com uma
breve mencdo ao contraponto da Alianca do Pacifico. Finalmente, sdo discutidas as
caracteristicas do Mercosul que permitem o uso do conceito de regionalismo multifacetado

para sua analise. Na quinta parte, apresento as consideracdes finais do capitulo.

1.1. Regionalizagéo, Regionalismo, Integracédo Regional

O capitulo segue discutindo os conceitos de regido, regionalizacdo, regionalismo e

integracdo regional, tal como aparecem na literatura. Sdo termos imprecisos, cuja definigéo
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permanece em disputa, servindo a cobrir uma ampla gama de processos e desenvolvimentos.
Embora o tema tenha atraido bastante atencdo académica, principalmente nas décadas de 60 e
70, ndo ha resultados claros e as defini¢des variam de acordo com o problema investigado,
podendo adotar critérios de coesao social, politica ou econémica. (HURRELL, 2007)

Um conceito chave é o de regido, cuja definicdo, embora central aos estudos ditos
regionais, ndo é consensual e pode se basear em diferentes aspectos, tais como politicos,
sociais ou econdémicos. Ha autores que defendem que a identificacdo de regides implica em
fazer julgamentos sobre o quanto determinada area pode ser delimitada como um subsistema
territorial relativamente coerente (HETTNE; SODERBAUM, 2000). Parafraseando Wendt",
Tussie e Riggirozzi afirmam que “region (...) is what states make of it” (RIGGIROZZI,
TUSSIE, 2012, p. 2).

Uma questdo central é a territorialidade, ou proximidade geografica, ja que ela ndo é
condicdo necessaria para a definicdo de uma regido (MANSFIELD; MILNER, 1997). Hurrell
(2007) defende que, embora proximidade geografica ou mesmo contiguidade ndo sejam
definidoras de regido ou das dindmicas regionais, sdo conceitos que ajudam a distinguir entre
o0 regionalismo e outros tipos de organizagdes ndo-globais, e tornam o termo menos difuso e
mais facil de administrar.

Regides podem ser definidas como espacos de fluxos ou espacos de lugares. Na regido
como espaco de fluxo, os paises ndo estdo propriamente integrados, mas sao elos em cadeias
de producdo, difusas territorialmente e tornadas possiveis pelo avanco tecnoldgico do
capitalismo, que fragmentou o processo produtivo. Uma regido pode ser também definida
como espaco de lugares, em que ha vizinhanca geogréafica e a possibilidade de construir uma
identidade comum. “Para tanto, a integragdo deve ir além da instituicdo de preferéncias
tarifarias e a demarcacdo de areas de livre comércio. Neste sentido, é dada énfase a
cooperacdo em varias tematicas, a construcdo de instituicdes regionais e uma série de
iniciativas comuns” (LIMA, 2014, p. 85).

A partir do conceito de regido como espaco de lugares, buscamos definir os conceitos
de regionalizacéo, regionalismo e integracdo regional. Com vistas a esclarecer esses termos,
investigamos como a literatura os apresenta e como os relaciona entre si. Importante notar que
diferentes autores usam diferentes nomenclaturas para se referir a processos semelhantes. Por
exemplo, alguns autores consideram que o termo regido se refere necessariamente a uma area

geografica especifica e, a partir dai, regionalismo pode ser entendido como a concentracao de

" (WENDT, 1992)
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fluxos econdmicos, comerciais, politicos ou militares entre um grupo de paises dentro dessa
determinada &rea (MANSFIELD; MILNER, 1997). Essa definicdo equivale ao que
adotaremos aqui como regionalizacdo, ou seja, um processo que pode ser espontaneo, sem
necessaria acdo dos Estados. Para o presente trabalho, seguimos aqueles estudos que
consideram o regionalismo, em sua origem, como produto de escolhas politicas feitas por
governos nacionais, cujos objetivos podem ser o de aumentar o fluxo de atividades politicas e
econbmicas entre paises geograficamente proximos. (MANSFIELD; MILNER, 1997).
Portanto, o regionalismo, tal como entendido aqui, supde agéncia, ou seja, atores politicos
dispostos a agir para alcancar a cooperagcdo em bases regionais.

Tais fluxos de atividades, sejam eles econdmicos, sociais ou politicos, podem ser mais
ou menos intensos em determinadas regides e isso aparece na literatura na ideia de que uma
regido pode ser mais ou menos coesa. Riggirozzi (2010) citando Hettne and Soderbaum
(2000), apresenta o conceito de regionalidade (regioness), que, a partir da intensidade desses
fluxos, definiria o grau de coesdo regional. A regionalidade poderia ser desmembrada em
cinco niveis. Essa divisdo em niveis e grau de coesdo sugere uma escala crescente, e traz uma
ideia de que o processo regional tem um fim ou objetivo final, muito presente nos conceitos

de integracdo regional, como sera visto adiante.

Quadro 1: Niveis de regionalidade

Regido como espaco regional Area geografica, delimitada por barreiras naturais,
fisicas.
Territrio
Regido como Sistema social Organizada por seres humanos, constituida por algum

tipo de relacdo trans-local, que pode resultar de mudancas
demograficas ou na tecnologia de transporte

Regido como sociedade internacional Série de regras e normas que tornam as relacdes
interestatais mais previsiveis, ou seja, menos anarquicas, e
dessa forma, mais pacificas.

Pode ser organizada (de jure) ou espontdnea (de
facto)

No caso de uma cooperac¢do mais institucionalizada, a
regido € constituida pelos membros da organizagao regional.

Regido como comunidade Estabilidade organizacional facilita e promove a
comunicagdo social e a convergéncia de valores, normas e
comportamentos na regido.

Surgimento de sociedade civil transnacional,
caracterizada por confianga no nivel regional

Regido como comunidade politica Estrutura permanente de tomada de deciséo.
institucionalizada Maior capacidade de atuacdo como ator global
(actorship).

Fonte: Elaboragéao propria, com base em (RIGGIROZZI, 2010)
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O primeiro estdgio define regido a partir das caracteristicas geograficas,
territorialidade e delimitacdo por barreiras naturais. Ja o estagio da regido como sistema social
pode ser equivalente ao processo de regionalizacdo, que como ja foi mencionado e sera visto
novamente adiante, trata-se de processo espontaneo de aumento das trocas ou das relacdes
trans-locais, sem a necesséaria coordenagdo do Estado. Esse estagio ou processo ndo se refere
necessariamente a relagdes estatais, mas pode compreender também as relacfes sociais ou
comerciais. Ja a regido como sociedade internacional incorpora a presenca de normas que
tornam as relagdes entre os Estados mais previsiveis e nesse sentido se refere necessariamente
a relacdes estatais. Pode incluir a criacdo de uma instituicdo regional, como € o caso do
Mercosul. Usando, portanto, esse conceito, poderiamos entender esse bloco sul-americano
como uma sociedade internacional formada por seus estados-membros. E interessante notar,
ainda, que embora ndo seja feita referéncia a integracdo regional propriamente dita, 0
resultado final, ou o mais alto grau de coesdo regional, € uma comunidade politica
institucionalizada, com uma estrutura permanente de tomada de decisao.

Na discussao sobre conceitos, Hurrell (2007) faz uma distingdo entre cinco tipos de
processos regionais: (1) regionalizacdo seria o resultado de interacdes sociais e econémicas
ndo dirigidas pelos Estados, mas baseadas em tracos econdmicos, sociais e culturais; (2)
consciéncia regional e identidade sdo nogdes mais imprecisas e se referem a regides
entendidas como comunidades imaginadas, que se apoiam em mapas mentais cujos tracos
ressaltam algumas caracteristicas enquanto ignoram outras, com énfase no discurso sobre o
regionalismo e o processo politico pelo qual nogdo de identidade regional é constantemente
definida e redefinida; (3) cooperacdo interestatal se refere a séries de acordos de abrangéncia
regional, como serd visto mais adiante; (4) integracdo promovida pelo Estado se refere a
decisbes politicas especificas para reduzir ou remover barreiras para a troca muatua de bens,
servicos, capital e pessoas, sendo o que muitos autores tomam como a definicdo de
regionalismo e integracdo regional; e finalmente (5) consolidacdo regional se refere a uma
nova forma de comunidade politica formada pela cessdo de soberania dos estados a uma

entidade supranacional, como um objetivo final do processo de integracéo.
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Quadro 2: Tipos de processos regionais

Regionalizacdo - Resultado de interagdes sociais e econdmicas ndo dirigidas pelos
Estados

- Baseia-se em tragos econdmicos, sociais e culturais

Consciéncia  regional e | - Comunidades imaginadas
identidade - Mapas mentais cujos tracos ressaltam algumas caracteristicas
enguanto ignoram outras

- Constante redefini¢cdo da nocdo de identidade regional

Cooperacdo interestatal - Séries de acordos e tratados de abrangéncia regional

Integracdo promovida pelo | - Decisdes politicas para reduzir ou remover barreiras para a troca
Estado mutua de bens, servigos, capital e pessoas
- E 0 que muitos autores tomam como a definicdo de regionalismo e

integracdo regional

Consolidacéo regional - nova forma de comunidade politica
- cessdo de soberania dos estados a uma entidade supranacional

- objetivo final do processo de integrag&o.

Fonte: elaboragdo propria, com base em (HURRELL, 2007)

As duas primeiras categorias prescindem da acdo do estado para sua formacéo. Tal
como 0 estagio da regido como sistema social visto acima, sdo o resultado de interacGes
sociais, econémicas ou culturais. Ja as trés categorias seguintes sdo fruto da acdo do Estado,
seja como o produto de decisdes estatais — cooperacdo e integracdo -, seja como o resultado
ou consequéncia do processo — consolidagéo regional (MALAMUD, 2012).

Dois pontos principais chamam a atencdo nos conceitos apresentados por Hurrell: em
primeiro lugar, a equivaléncia do uso do termo integracdo promovida pelo Estado a ideia da
reducdo de barreiras comerciais, ou seja, 0 que a literatura aponta normalmente como a
integracdo regional em si. Em segundo lugar, mais uma vez, a ideia de uma consolidagdo
regional na forma de uma nova comunidade politica com processo de tomada de decisdo
supranacional, como o estagio mais avancado entre 0s processos descritos.

De fato, como aponta o autor, a literatura que lida com o conceito de integragédo
regional, orientada pelo modelo europeu e pelos desenvolvimentos da Unido Europeia, supde,
de maneira geral, ndo apenas algum tipo de coordenacdo supranacional ou transferéncia de
lealdades, mas também um suposto objetivo final do processo pela formacdo de uma nova
forma de entidade politica (HURRELL, 2007). Os primeiros trabalhos, ainda no periodo
entre-guerras, continham visGes normativas, com muitas proposi¢cdes sobre a dindmica do

sistema internacional, tais como as abordagens funcionalistas que inspiraram o modelo
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europeu. (ROSAMOND, 2000, p. 186) Muito da literatura sobre integracéo, por se apropriar
deste modelo, acabou por sobrevalorizar o papel de organismos supranacionais, como, por
exemplo, na definicdo que aponta que a integracao regional “involve the voluntary linking in
the economic and political domains of two or more formerly independente states to the extent
that authority over key areas of national policy is shifted towards the supranational level*”
(MATTLI, 1999, p. 1).

De maneira geral, as teorias que buscaram explicar a integracdo regional tinham forte
base empirica. Os estudos sobre integracdo acompanharam as diferentes fases da Unido
Europeia e buscaram respostas para problemas especificos enfrentados pelo bloco. Os
avangos e retrocessos das teorias de integracdo acompanharam muito proximamente o0s
avancos e retrocessos do processo de integracdo na Europa. Segundo Diez & Wiener (2004),
para fins de andlise, é possivel dividir os estudos sobre a integracdo européia em trés fases
principais. A primeira fase, explicativa, durou até o comeco da década de 1980 e caracterizou-
se pelo debate entre neo-funcionalistas e intergovernamentalistas e se estende desde a
assinatura do Tratado de Roma, em 1957, até a década de 80, se caracterizando por tentar
explicar o processo de construcdo de instituicbes supranacionais, ou seja, que demandavam
algum grau de cessdo de soberania. O sucesso inicial do processo de integracdo desafiava o
sistema territorial estatal westfaliano, que era a base da explicacdo das teorias realistas
(WIENER; DIEZ, 2004).

Exemplo desta visdo sdo os estudos neo-funcionalistas, que partiam de uma ldgica
pluralista da ciéncia politica, mas consideravam fundamental a inclusdo de mecanismos
institucionais supranacionais no processo de integracdo (ROSAMOND, 2000; SCHMITTER,
2004). De acordo com o neofuncionalismo, a integracao foi definida como um processo cujo
resultado final é a formacdo de uma nova comunidade politica que se sobrepde ao Estado pré-
existente. Uma defini¢do bastante citada na literatura é aquela que diz que: “political
integration is the process whereby political actors in several distinct national settings are
persuaded to shift their loyalties, expectations and political activities toward a new centre,
whose institutions possess or demand jurisdiction over the pre-existing national states™”
(HAAS, 1968, p. 16).

12 ~ . ~ Z - . . A - . R

O trecho correspondente na tradugdo é: “envolve a vinculagdo voluntéaria nos dominios econémicos e politicos de dois ou
mais estados anteriormente independentes na medida em que a autoridade sobre areas-chave da politica nacional é deslocada
para o nivel supranacional”. (tradugio nossa)
B0 trecho correspondente na traducdo é: “A integragdo politica é o processo pelo qual os atores politicos em varios
contextos nacionais distintos sdo persuadidos a mudar suas lealdades, expectativas e atividades politicas em diregdo a um
novo centro, cujas instituicGes possuem ou demandam jurisdi¢do sobre os Estados nacionais preexistentes”. (tradugéo nossa)
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O principal conceito utilizado pelo neo-funcionalismo era o conceito de spillover: o
modo como a criagdo e o aprofundamento da integragdo em um setor econdémico criariam
pressdo para maior integracdo dentro e além daquele setor. A ldgica do spillover era
parcialmente a geracdo de uma ldgica expansiva, onde uma extensdo maior de fungoes
econdmicas seria trazida para a rede de integracdo. Mas havia também uma légica de
aprofundamento na nogédo de spillover — a politica seguiria a economia. Para Haas, o principal
teodrico do neo-funcionalismo, o carater automatico do spillover na economia requeria direcédo
e coordenacdo de uma autoridade mais alta — uma instituicdo central com autonomia em
relacdo aos Estados (ROSAMOND, 2000). Contrariando a ideia neo-funcionalista, os estudos
intergovernamentalistas afirmavam que a integracdo era o resultado de tomadas de deciséo
feitas por atores racionais, em um contexto histérico apropriado a interesses nacionais bem
definidos. Ndo havia a ideia de continuidade entre a economia e politica, estas eram
relativamente autdbnomas, trazendo a distingdo entre assuntos de alta politica e baixa politica,
para explicar porque a integracdo, ou seja, a supranacionalidade ou alguma medida de cesséo
de soberania, era possivel em certas areas tecnocraticas, mas poderia gerar conflitos em
assuntos que pusessem em questdo a autonomia dos Estados ou assuntos de identidade
nacional. Nos assuntos de alta politica, os Estados ndo estariam dispostos a comprometer sua
soberania** (ROSAMOND, 2000).

No campo da economia, o paradigma classico de integracdo econdmica apresenta
alguns tipos-ideais, modelos que vdo desde uma area menos integrada, com uma area de livre
comércio, até a total integracdo econémica, passando pela unido aduaneira, 0 mercado comum
e a unido econdmica. Essa tipologia foi primeiramente desenvolvida por Bela Balassa em
trabalho da década de 60 e serviu como referéncia para diversos estudos desde entdo
(COUTINHO; RIBEIRO HOFFMANN; KFURI, 2007). A integracéo era definida como um
processo, que engloba medidas destinadas a abolir a discriminacdo entre unidades econémicas
pertencentes a diferentes estados nacionais; e um estado de coisas, no qual estdo ausentes
varias formas de discriminacdo entre economias nacionais, e se diferencia da cooperagéo
porque compreende necessariamente medidas que visam a supressdao de formas de
discriminacdo, como a remocao de barreiras comerciais. (BALASSA, 1961) Sendo assim, a

formacdo de uma area de livre comércio implica a eliminacgdo de tarifas de importacdo e de

“o principal teérico do intergovernamentalistmo, Stanley Hoffmann, refletia em seu trabalho as crises pelas quais passavam
as Comunidades Europeias na década de 1960, entre as quais houve o episddio que ficou conhecido como “a crise da cadeira
vazia”, quando a Franga se retirou das decisdes do Conselho Europeu por discordar de propostas da Comissdo Europeia
relativas ao financiamento da politica agricola comum (ROSAMOND, 2000). Ver também
http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/treaties/treaties_introduction_pt.htm
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barreiras ndo tarifarias para as mercadorias de origem dos paises intra-zona. A unido
aduaneira seria a proxima etapa de aprofundamento da integracdo e supde a adocdo de uma
tarifa externa comum, para produtos importados de paises terceiros. JA 0 mercado comum
compreenderia também a livre circulacdo de bens e servigos, publicos e privados e de fatores
produtivos. (GINESTA, 1999) As duas etapas seguintes, unido econdmica e integracao
econdmica total, abarcariam a harmonizacdo de politicas econémicas e a unificacdo de

politicas e instituicdes econdmicas, como pode ser visto no quadro abaixo:

Quadro 3: Etapas de Integracdo Econémica segundo Bela Balassa

Auséncia de Tarifa ~ Externa | Livre circulagdo | Harmonizagdo de | Unificacdo de
tarifas ou quotas Comum de fatores politicas politicas e
econdmicas instituicdes
econdmicas
Area de Livre X
Comercio
Unido Aduaneira X X
Mercado Comum X X X
Unido Econémica X X X X
Integracéo X X X X X
econdmica total

Fonte: (COUTINHO; RIBEIRO HOFFMANN; KFURI, 2007)

De acordo com o expresso no Tratado de Assuncdo, o objetivo do Mercosul seria,
como o nome do bloco sugere, a criacdo de um mercado comum. Como visto anteriormente,
essa é a base para muitas das criticas ao Mercosul, uma vez que o bloco néo teria sido capaz
de superar nem mesmo o estagio de unido aduaneira imperfeita (BERLINSKI, 2001). Aqui,
mais uma vez, temos a ideia de que a integracdo regional deve ter um fim pré-definido e que a
incapacidade de alcancar este suposto fim selaria o destino de todo o projeto como fracassado.
Para Lima (2013), tal narrativa critica

supde que o telos da integragdo € a formacdo de um espaco politico-economico regional
integrado em que a soberania economica seria transferida para uma autoridade supranacional,
tendo por base um modelo idealizado da Unido Europeia (UE). (LIMA, 2013, p. 176)

No entanto, isso seria jogar fora o bebé junto com a agua do banho. Como ja vimos, o
Mercosul trouxe avangos importantes e & preciso repensar 0s conceitos usados para sua
andlise, se estes ndo ddo conta do processo em curso. Defende-se aqui a substitui¢cdo da nogao
de integragdo regional pelo conceito de regionalismo. Retomando conceitos expostos acima,
podemos entender o regionalismo de maneira abrangente, como o0 adensamento da cooperacao
em bases regionais, com a cria¢do de estrutura institucional prépria. Embora frequentemente

os termos regionalismo e integracdo regional sejam usados de maneira correlata, opta-se
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assim pelo primeiro, regionalismo, em lugar do segundo, integracdo regional, por
entendermos que este ultimo, tal como abordado pela literatura, pressupde a liberalizagdo e a
livre circulacdo de bens, servigos, capitais e pessoas, assim como carrega a ideia da
supranacionalidade ou do cumprimento de etapas de integracdo econdémica como medida do
sucesso ou do fracasso do projeto. Tal concepcdo estreita a compreensdo do que pode ser
entendido como regionalismo: “Regional integration — the union of previously disparate parts
and the creation of supranational authority - is a narrower subset of activity that comes under
the category of regionalism*™” (FAWCETT, 2012). Mais do que a ordem econdmica, 0
regionalismo carrega um viés politico e institucional (ACHARYA, 2009). O regionalismo,
portanto, pode ser entendido como o resultado de decisbes politicas tomadas no interior dos
Estados, com o objetivo de criar instituicdes regionais para valorizar e fomentar a cooperacéo
com a regido, definida como entorno geografico e espago de lugares. O regionalismo, dessa
forma, € mais abrangente e ndo se atém a questbes econdmicas ou comerciais, mas pode
abranger temas sociais, infraestruturais e politicos, por exemplo. Portanto esse regionalismo
tem caracteristicas de cooperacdo interestatal, com a sobreposicdo de acordos em variados
temas, que podem ter o objetivo de responder a desafios externos a regido, coordenar posicdes
em organismos multilaterais, promover endogenamente valores comuns ou solucionar
problemas comuns aos paises da regido (HURRELL, 2007). O regionalismo tem objetivos
menos ambiciosos que os da integracdo regional e, como dinamica intergovernamental,
envolve graus variados de coordenacdo de politicas governamentais (LIMA, 2013). Embora
seja importante ressaltar o papel dos atores no regionalismo, j& que é um processo que
envolve politica e no qual os atores domésticos e estatais sdo, portanto, essenciais ao seu
desenvolvimento, investiga-se a possibilidade de que o processo gere endogenamente pressao

por maior cooperacéo.

15 X 2 A x . x . . L

O trecho correspondente na tradugdo é: “A integragdo regional - a unido de partes previamente dispares e a criagdo de
autoridade supranacional - € um subconjunto mais estreito de atividade que existe sob a categoria de regionalismo”. (tradugéo
nossa)
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Quadro 4: Definicdes de conceitos

Regionalizacdo Fluxos espontaneos
Resultado de interacGes sociais e econdémicas nao

dirigidas pelos Estados

Integracéo Regional Remog&o de barreiras e tarifas
Delegacéo de soberania; supranacionalidade

Regionalismo Adensamento da cooperacao interestatal em bases
regionais

Criagdo de estrutura institucional regional propria
Graus variados de coordenacdo de politicas
governamentais

Variedade temética

Atores

Fonte: elaboragdo propria.

A literatura sobre América do Sul afirma o surgimento de um novo tipo de
regionalismo a partir dos anos 2000, apontado como uma terceira onda (RIGGIROZZI, 2010)
e trazido pela chegada ao poder de governos progressistas em diversos paises da regido.
Diferente dos regionalismos dos anos 60 e 90, ambos centrados em questdes comerciais, esse
regionalismo surgido no novo milénio traz a inclusdo de temas que ndo estariam
tradicionalmente ligados aos conceitos anteriores de integracdo regional.

As denominacGes para o fenbmeno variam na literatura e ele pode ser chamado de
integracdo multidimensional, regionalismo pés-liberal, pds-hegemonico ou pds-comercial, de
acordo com a fonte consultada. Em comum, como serd visto adiante, os termos trazem a
constatacdo de que alguns processos cooperativos e/ou integrativos entre determinados paises
da América do Sul passaram a operar sob uma ldogica diferente daquela que havia
predominado em estagios anteriores criando um cenario bastante heterogéneo no
subcontinente, onde processos de diferentes naturezas convivem.

Ou seja, identifica-se 0 comeco de um novo ciclo de regionalismo®, que traz como
inovacdo a superacdo da ideia de que o comércio e a ideologia neoliberal devem ser os
motores que fazem andar a integracdo e a cooperacdo entre os vizinhos. A logica
comercialista d& lugar a processos mais abrangentes do ponto de vista tematico, com a

incluséo de questdes sociais, politicas e participativas.

16 - . . . - - . 2 .

Segundo Sanahuja (2010), um indicador do encerramento do ciclo anterior do regionalismo aberto € o intenso debate sobre
sua faléncia. No presente estudo defende-se que o ciclo anterior ndo necessariamente se encerra, embora apresente sinais de
crise, mas que a partir dos anos 2000, diferentes modelos de regionalismo passam a conviver na América Latina.
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Portanto:

em vez de se partir de um diagndstico de cenarios homogéneos que ndo se realizaram ou da
inexisténcia de uma integracdo com base na formagdo de um mercado comum latino-
americano, é necessario ajustar as lentes conceituais a realidade da regido e esquecer 0s
modelos teleoldgicos de integragdo. A tarefa analitica e também pratica consiste em
estabelecer as bases conceituais do regionalismo sul-americano e talvez até mesmo esquecer o
prdprio conceito de integracdo, se este Ultimo for definido apenas como reducdo ou
eliminagdo da livre troca de bens, servigos, capitais e individuos e, em algumas de suas
versdes, com delegagdo a uma autoridade supranacional da coordenacdo macroeconomica.
Pensar qual é o modelo de regionalismo sul-americano é desafio ainda por ser enfrentado, mas
0 primeiro passo é arquivar o argumento teleolégico e a prépria experiéncia da UE como
modelo com capacidade de reproducdo para outras regides. (LIMA, 2013, p. 178)

Esta pesquisa pretende dar uma contribuicdo & tarefa, investigando as caracteristicas
deste regionalismo multifacetado, definindo algumas variaveis a partir da analise da literatura
existente e do estudo de um objeto especifico, o desenvolvimento do Mercosul entre 2003 e
2014. Vale notar que uma caracteristica importante deste regionalismo multifacetado é sua
heterogeneidade, j& que, como serd visto abaixo, ele comporta a convivéncia entre diferentes

modelos comerciais, sociais e tedricos.

1.2.0 Regionalismo na América Latina

No sistema internacional, o fenémeno do regionalismo ndo é novo. Iniciativas voluntérias
de integracdo regional aparecem na historia desde o século XIX, quando era um fenémeno
essencialmente europeu e caracterizado pela criacdo de unides aduaneiras e tratados bilaterais
de comércio. Uma segunda onda regionalista pode ser identificada no periodo do entre-
guerras, ainda predominantemente no continente europeu e mais discriminatério
(MANSFIELD; MILNER, 1999; MATTLI, 1999).

Mais duas ondas de regionalismo surgiram no pds-2% Guerra Mundial, a primeira delas

com a criacdo das Comunidades Europeias, logo apds o conflito”. Nas Gltimas décadas do

v Apb6s dois conflitos de grandes proporgdes em solo europeu, a divisdo do mundo entre as duas superpoténcias, EUA e
URSS, deixou a Europa entre os dois pélos de poder mundial, seja economicamente, seja geograficamente. O Plano Marshall,
através do qual os EUA ofereciam ajuda financeira para a reconstrugdo dos Estados europeus ao final da guerra, tinha como
requisito que esses Estados se unissem em algum tipo de cooperacdo, como forma de fortalecé-los para impedir que o
comunismo soviético avangasse sobre a Europa Ocidental e balancear o poder no continente, pelo comprometimento da
Alemanha. No debate que se seguiu sobre qual deveria ser o desenho institucional dessa cooperagdo, prevaleceu a idéia de
uma integragdo de inspiragéo funcionalista. O pensamento funcionalista na época também influenciava a criagdo das agéncias
especializadas da Organizacdo das Nagdes Unidas e sua principal linha de raciocinio era de que a cooperacdo em setores
técnicos, econdmicos, considerados menos politizados e onde, portanto, seria mais facil alcangar um acordo, geraria pressao
por maior integracdo e esta se espalharia para outros setores. Essa foi a linha adotada pelo discurso de Robert Schuman, que
lancou as bases para a cooperagdo funcional na Europa. A idéia, elaborada por Jean Monnet, era aproximar Franga e
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século XX, o fim da Guerra Fria e a acelera¢do do processo de globalizacéo levaram & onda
seguinte de regionalismo (HERZ; RIBEIRO-HOFFMANN, 2004; HURRELL, 1995).

Na Ameérica Latina, as ideias de integracdo entre na¢fes também podem ser tracadas até o
século XI1X, com Simon Bolivar e a Carta da Jamaica'®, mas para os propésitos deste trabalho,
nos concentraremos no periodo p6s-22 Guerra Mundial. A literatura identifica, em geral, duas
principais ondas® de regionalismo, ocorridas nos anos 60 e nos anos 90 do século XX e que
seguem o movimento mundial em torno de questdes regionais. (BHAGWATI, 1993; LIMA,
2013). A primeira onda caracterizou-se pela adocdo do regionalismo fechado, enguanto a
segunda pautava-se pelo regionalismo aberto. A principal caracteristica em comum dessas
duas ondas era a homogeneidade, no sentido de que 0s arranjos regionais surgidos a partir
delas se pautavam pelos mesmos paradigmas e adotavam modelos similares. A essas, pode-se
somar uma terceira onda, surgida nos anos 2000, de regionalismo multifacetado. Este se
caracteriza pela heterogeneidade e pela convivéncia entre diferentes modelos nacionais nos
mesmos arranjos regionais. Além disso, processos como a Alba, a Unasul e mesmo o
Mercosul dos anos 2000 tém cada um caracteristicas proprias, embora algumas variaveis em
comum possam ser identificadas. O cenario, portanto, no século XXI na América do Sul é de
multiplicidade e diversidade, sem necessariamente a superacdo dos modelos anteriores, mas
com a adicdo de novas “camadas”. Cada uma dessas fases, seus contextos e suas
caracteristicas serdo vistos mais detalhadamente nas proximas secoes.

E importante ressaltar que a divisdo em trés ondas de regionalismo, adotada aqui, néo é
consensual. Por um lado, ha autores que identificam quatro ondas no regionalismo latino-
americano (DABENE, 2012b) por outro, ha quem dispute a nogdo de que ha um novo
regionalismo no continente (MALAMUD; GARDINI, 2012).

Alemanha através da producdo comum de carvdo e aco, entdo duas matérias-primas estratégicas para a industria bélica.
Schuman langou a idéia da criagdo de uma instituicdo supranacional que coordenasse a producdo dos dois paises, mas que
estaria aberta a participacdo de outros Estados europeus. A idéia também recebeu o apoio do chanceler alemao Konrad
Adenauer e a adesdo de mais quatro paises: a Itdlia e os paises do Benelux: Bélgica, Holanda e Luxemburgo, que ja
formavam uma unido aduaneira. Assim foi criada a Comunidade Européia do Carvédo e do A¢o, a CECA, pelo Tratado de
Paris, assinado pelos seis paises em Abril de 1951 e que entrou em vigor em Julho de 1952. Em margo de 1957, foram
criadas mais duas instituicbes no &mbito do processo de integracdo, pelo Tratado de Roma: a Comunidade Econémica
Européia (CEE) e a Comunidade Européia da Energia Atdmica (Euratom). Todas essas organizacdes foram unificadas como
a Unido Européia pelo Tratado de Maastricht, em 1992. Ver: (ARMSTRONG; LLOYD; REDMOND, 1996; BITSCH, 2004;
D’ARCY, 2002; LESSA, 2003)

'8 para mais sobre o assunto, ver: (BUENO, C., 1997; STUART, 1998)(BUENO, C., 1997)

® 0 conceito de onda pode ser entendido como Sequencia histérica durante a qual uma evolugdo similar ocorre
simultaneamente em determinado ndmero de paises. (DABENE, 2012b)
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1.2.1. Anos 60: Regionalismo Fechado

Durante os anos 50 e 60, o desenvolvimento econémico era uma preocupagdo comum
aos paises da América Latina, que acumulavam periodos de reducdo da taxa de crescimento
(BARBOSA, 1996). Nesse contexto, ganharam forca entre os paises da regido as ideias
desenvolvimentistas defendidas pelos economistas da CEPAL, liderados pelo argentino Radl
Prebisch, que apontavam para a deterioracdo dos termos de troca, dividiam o mundo entre
centro e periferia e apontavam que a divisdo de trabalho entre paises ricos e pobres parecia
condenar esses Ultimos a periferia e manutencdo da pobreza (BRUTON, 1998). De acordo
com Prebisch, historicamente o progresso técnico era desigual e isso contribuira para a
divisdo da economia mundial em centros industriais e paises periféricos dedicados a producéo
primaria, e suas consequentes diferencas de crescimento da riqueza. Sendo assim, a
industrializacdo por substituicdo de importacdes e 0 protecionismo seriam o caminho para
corrigir as disparidades entre o centro e a periferia (PREBISCHB, 1959). Portanto, segundo
este ideario cepalino, a chave para alcancar o desenvolvimento era a capacidade de produzir
internamente aquilo que era importado. Um fator central no modelo cepalino era a
necessidade de um mercado interno consumidor dos produtos industrializados, que na maioria
dos paises latino-americanos era limitado.

A integracdo regional era apresentada como resposta a essa limitacdo. A formacédo e a
protecdo de um mercado regional e a articulacdo das politicas industriais dos paises da regido
de forma a torna-las complementares eram um caminho para que a América Latina alcangasse
0 desenvolvimento econdmico. Assim, o regionalismo fechado era promovido como
estratégia de desenvolvimento econdmico, sustentado pela ideia de que os paises atrasados
ndo podiam competir com os paises mais desenvolvidos e precisavam, portanto, proteger-se
para a promocao da industrializacao.

Tratava-se de um projeto que era orientado para o interior da regido: producdo latino-
americana para consumidores latino-americanos. Nao havia a preocupagdo de industrializar
para exportar, mas de produzir 0s insumos gque vinham dos paises industrializados, de forma a
romper com a relacdo de dependéncia.

Trés caracteristicas eram fundamentais no modelo cepalino: o protecionismo, a busca

da industrializacdo pela substituicdo de importacdes® e a légica da complementaridade, ou

?® para industrializagio pela substituicdo de importages, ver (HIRSCHMAN, 1968)
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seja, a articulagdo das politicas industriais. O protecionismo estava ligado a logica da
integracdo para formacdo de mercados e da produgédo para 0 mercado interno.

Entre as experiéncias de integracdo ocorridas nesse periodo encontra-se a ALALC,
bloco formado pelos paises sul-americanos e 0 México, em 1960, que, embora assimilasse
propostas da CEPAL, limitava seus objetivos a formacdo de uma éarea de livre comércio. Nos
primeiros quatro anos de sua existéncia, houve avangos na tentativa de reduzir as barreiras
comerciais entre 0s paises, principalmente no que dizia respeito aos produtos agricolas. Mas
quando chegou 0 momento, a partir de 1965, de discutir a reducdo de barreiras para produtos
industrializados, o arranjo regional deixou de avancar. Houve avangos na ALALC, mas eles
diziam respeito ao comércio entre 0s paises, ndo ao desenvolvimento dos mesmos. Nao houve
a articulacdo de politicas industriais que seria necessaria ao ideério cepalino e ndo havia
complementaridade de economias. Mesmo o comércio intra-regional era prejudicado pela
inexisténcia de infra-estrutura de transportes ou servicos financeiros adequados.

Além disso, ndo havia apoio dos agentes econémicos ao projeto. Principalmente nos
paises maiores, empresarios subsidiados pelos governos, que tinham a sua disposicdo um
mercado interno protegido, ndo tinham interesse em abrir esse mercado a concorréncia,
fazendo prevalecer o protecionismo nacional e ndo regional, como requeria 0 modelo. No
plano politico havia dificuldades também. A partir da década de 1960, havia governos
militares e ditatoriais por toda a regido. Esses governos eram mais reticentes a articulacdo
econbmica e a cessdo de soberania, 0 que tornava-se um problema diante do carater
estritamente intergovernamental dos esquemas regionais.

Ja nos anos 80, a ALALC foi substituida pela Associacdo Latino-americana de
Integracdo (ALADI). A nova organizagdo caracterizou-se, em contraste com a rigidez
normativa de sua antecessora, pela flexibilizacdo das normas, permitindo que seus membros
participassem da integracdo no ritmo que achassem conveniente e ndo obrigando a assinatura
de todos os acordos por todos os membros. Assim, gradual e progressivamente, no longo
prazo, 0s grupos sub-regionais levariam ao alcance do mercado comum latino-americano,

meta estabelecida para a nova organizacdo (PRAZERES, 2005).
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1.2.2. Anos 90: Regionalismo aberto e cria¢do do Mercosul

1.2.2.1.Regionalismo aberto: contexto

Como visto acima, 0s processos de integracao regional ndo eram novidade na América
Latina, no entanto, ha diferencas significativas entre os modelos de integracdo adotados nas
décadas de 60 e 70 e os adotados nos anos 90 (SARAIVA, 1999). O fim da Guerra Fria
alterou o cenario internacional e isso trouxe consequéncias do ponto de vista dos projetos
possiveis de integracdo e cooperacdo regional. Quando se trata de insercdo internacional, os
contextos regional e global podem restringir ou ampliar as opg¢des disponiveis para 0s paises
e, em certos casos, a decisdo por ficar fora de um arranjo regional pode ter um custo alto.

O entdo chamado “Novo Regionalismo”, adotado como resposta a ordem internacional
que se instaurou a partir do fim da Guerra Fria, ficou também conhecido como regionalismo
aberto, pois era voltado para a insercdo econdémica no ambiente externo globalizado,
responsavel por uma nova dindmica a economia mundial, com a predominancia do paradigma
neoliberal. Diante dessa nova ordem, os novos modelos de integracdo buscaram unir forcas
para a inser¢do no mercado externo (DE LA REZA, 2006; HERZ; RIBEIRO-HOFFMANN,
2004). Paises com pouco poder de negociacdo, os latino-americanos precisavam competir por
insumos e investimentos, assim como enfrentar as pressdes resultantes dessa nova ordem
econbmica. Os arranjos regionais buscaram, portanto, aumentar a capacidade de competicao
desses paises diante dessa nova realidade internacional. Esse novo regionalismo se distinguiu
do anterior por se inserir em um contexto politico de revisdo do modelo de desenvolvimento
apoiado na industrializacdo protecionista e por se traduzir na ado¢do de politicas comerciais
liberalizantes, agregando a agenda regional novos temas, como comércio de servigos e
investimentos (VEIGA; RIOS, 2007, p. 9).

Ap6s um periodo de estagnacdo, o novo impulso ao regionalismo no sistema
internacional, nas suas vertentes empirica e teorica, pode ser creditado ao interesse
demonstrado pelas grandes poténcias em adota-lo como estratégia no final da década de 1980
(VAZ, 2002). Por um lado, a ratificacdo do Ato Unico Europeu, em 1987, marcou a retomada
do processo na Europa e o inicio de uma nova fase da integracdo regional no continente
(TSEBELIS; GARRETT, 2001). Apos um periodo de estagnacéo, o Ato foi considerado um
divisor de aguas, que marcou a passagem da integracdo econémica pela mera liberalizacéo

comercial para a harmonizacdo de politicas nacionais e formulacdo de politicas comuns
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regulatorias, com mudancas no processo decisorio e fortalecimento das instituicdes
comunitarias (DE CAMARGO, 1997; HERZ; RIBEIRO-HOFFMANN, 2004; KFURI, 2006).

Por outro lado, com o fim da Guerra Fria, a assinatura do tratado de livre comeércio
entre Estados Unidos e Canada, em 1988, seguido pela formacdo do Nafta, em 1992, com a
adesdo do México, marca a mudanca de estratégia anterior da poténcia norte-americana. Da
anterior énfase na liberalizacdo multilateral, os Estados Unidos, principal poténcia no sistema
internacional, diante da lentid&o do progresso das negociacfes do GATT, passam a promover
e participar do processo de formacdo de blocos regionais comerciais. (DE MELO,;
PANAGARIYA, 1995; FAWCETT, 2005; LIMA, 2013; MANSFIELD; MILNER, 1999).
Além do Nafta, outra importante iniciativa nesse sentido tinha abrangéncia hemisférica. Com
o fim da Guerra Fria, as questdes econdmicas e normativas, como a democracia, ganham
importancia na pauta da politica externa®* dos Estados Unidos para a América Latina, em
detrimento de questBes de seguranca. Além disso, o fim da competicdo militar com a Unido
Soviética significava também para os Estados Unidos um novo cenario internacional,
marcado pela incerteza quanto ao avanco do processo de globalizacdo e pela possibilidade de
ameaca da supremacia econémica pelo avanco da Alemanha e do Japdo. Nesse novo cenario,
a América Latina volta a fazer parte do horizonte da politica externa norte-americana como
estratégia para consolidar o poder dos Estados Unidos em um ambiente incerto, garantindo-
Ihe mercados preferenciais e area de influéncia (VIGEVANI; MARIANO, 2001).

Ainda em 1990, o presidente norte-americano George Bush anunciou a Iniciativa para
as Américas, cujo principal objetivo seria uma &rea de livre comércio para englobar todo o
continente americano. O discurso de Bush apresentava a Iniciativa para as Américas baseada
em 3 pilares: (a) comércio, com a eliminacdo das barreiras e a liberalizacdo de fluxos de
servicos e investimentos; (b) divida externa, com a proposta de decréscimo da divida bilateral
publica, com contrapartida de comprometimento com programas do Fundo Monetario
Internacional (FMI) e do Banco Mundial; e (c) investimento, com um novo programa de
empréstimos do Banco Interamericano de Desenvolvimento (Bird) e do Banco Mundial
(BUSH, 1990; VIGEVANI; MARIANO, 2001). Considerada um marco de mudanga nas
relagfes hemisféricas, a Iniciativa foi também um meio para reforgcar os valores de livre
mercado e liberalizacdo comercial, ja que os beneficios anunciados se condicionavam a

promocdo de reformas orientadas para o mercado (HAKIM, 1992).

*! Para uma visio geral da politica externa norte-americana durante a Guerra Fria, ver (PECEQUILO, 2003)
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Do ponto de vista da politica externa norte-americana, o projeto da ALCA representou
uma mudanca de énfase tematica e também uma mudanga na propria politica comercial
exterior dos Estados Unidos, que até entdo, desde o final da Segunda Guerra Mundial, haviam
promovido o livre comércio de forma universal e em base ndo-discriminatoria, no contexto do
GATT, considerando os acordos regionais e bilaterais como discriminatérios e menos
eficientes do que a liberalizagcdo multilateral (FEINBERG, 2003; GRUGEL, 2004).

Em 1994, durante a Cupula de Miami, 34 presidentes aprovaram a criacio da Area de
Livre Comércio das Américas (ALCA) (HOFFMANN; KFURI, 2007; PURCELL, 1997).
Durante a Cupula foram aprovados dois documentos”: um Plano de Acdo, com um
cronograma do processo negociador, que deveria estar concluido até 2005; e uma Declaragédo
de Principios, que afirmava que a integracdo econdmica e o livre-comércio seriam estratégias
para a promocdo da prosperidade dos paises envolvidos (VIGEVANI; MARIANO, 2001).
Segundo a Declaracdo de Miami, a ALCA deveria ser construida a partir dos acordos
regionais ja existentes. No entanto, os EUA preferiam desenvolver a ALCA como uma
expansdo do NAFTA, negociando bilateralmente com cada um dos diversos paises do
continente. Com este objetivo, os EUA concluiram, no ano de 1991, 26 Acordos Quadro com
paises latino-americanos (BANDEIRA, 2004a).

O Brasil adotou, inicialmente, uma posicdo favoravel ao processo da ALCA, mas
defendeu que as negociacdes deveriam ser avancadas em bloco, e ndo bilateralmente, como
forma de contrabalancar o poder de negociacdo dos EUA. Neste contexto, Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai concluiram um Acordo Quadro com os EUA, em 1991, pouco depois da
criacdo do Mercosul, no formato 4+1. Segundo oficiais que acompanharam as negociac¢des do
“Acordo 4+1” de perto, o Brasil teve que fazer grandes concessdes para atingir um consenso
com seus parceiros, mas considerou as negocia¢ées um sucesso pelo fato de ter conseguido
apoio para negociar em bloco (ALBUQUERQUE, 1996).

1.2.2.2.Regionalismo aberto: conceito

Os estudos tedricos sobre o “novo regionalismo”, por sua vez, também ganham novo
impulso, motivados pela proliferagéo de acordos de cooperacdo regional que faziam parte do
processo mais amplo de globalizacdo neoliberal. As novas formas de regionalismo, diferente

daquelas dos anos 50 e 60, estavam preocupadas com a transnacionalizacdo do comércio e da

?> Ambos os documentos podem ser consultados em http://www.ftaa-alca.org/summits_p.asp



47

producdo, assim como a progressiva liberalizacdo de mercados. Sendo assim, essa producéo
tedrica se preocupa em estabelecer as relagdes entre os processos de integracdo regional e a
globalizacdo econdmica, debatendo sua compatibilidade como blocos construtores do
processo multilateral e focando em temas como a pressdo da economia politica internacional
sobre as regides, em vez de fatores intra-regionais como determinantes para sua formacgao. .
Prevalecia a ideia de que o regionalismo era parte das transformagdes do capitalismo global
(RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012) e assim, centrada principalmente em questdes de comércio
internacional, a literatura debatia, em grande parte, se a proliferacdo de instituicdes
econdmicas regionais poderia erodir o sistema multilateral de comércio que guiara as relacdes
econdmicas desde o final da 28 Guerra Mundial®® ou se fomentaria a abertura comercial e
fortaleceria o sistema multilateral (MANSFIELD; MILNER, 1999).

O conceito de regionalismo aberto procurava resolver o dilema, numa tentativa de
agregar “o melhor dos dois mundos”(BERGSTEN, 1997), o da liberalizacdo regional e o do
sistema multilateral. O termo foi adotado pelo bloco de Cooperacdo Econdmica da Asia e do
Pacifico (APEC, na sigla em inglés) como principio fundamental desde sua cria¢do, em 1988,
no entanto permaneceu sem uma definigdo conclusiva e seu uso ndo é consensual. H4 autores
que falam em regionalismo para fora ou integracdo profunda, além do ja citado “novo
regionalismo”(DE LA REZA, 2006). Apesar das diferencas nas defini¢fes, alguns tracos
basicos incluem a liberalizac¢do progressiva do comércio entre 0s membros e a visdo de que 0s
processos regionais passam a ser vistos como etapas intermediarias do processo multilateral,
promovendo também a liberalizagdo inter-regional (HERZ; RIBEIRO-HOFFMANN, 2004).

Na América Latina, esse novo regionalismo, ou regionalismo aberto, como ficou mais
conhecido, foi liderado pelos Estados Unidos e pautado pela logica da integracdo econdmica e
liberalizacdo comercial, tendo como solda normativa as prescricbes do Consenso de

Washington®*, sendo considerado um modo de lock-in o ajuste estrutural implementado pelos

2 Em janeiro de 1995 foi criada a Organizacdo Mundial do Comércio(OMC), como coluna mestra do sistema internacional
de comércio e englobando o Acordo Geral de Tarifas e de Comércio (GATT), concluido em 1947, que regia as relagbes
comerciais até entdo. A OMC englobava também os resultados de sete rodadas de negociacdo, desde a concluséo do GATT, e
os acordos negociados na Rodada Uruguai, concluida em 1994 (THORSTENSEN, 1998).

** Nesse contexto internacional marcado pelo final da Guerra Fria, foi no periodo da redemocratizacéo, a partir da década de
1980, que os governos eleitos passaram a implementar a agenda neoliberal, efetuando reformas de acordo com o receituario
imposto pelos EUA e pelas institui¢fes financeiras internacionais, conhecido como Consenso de Washington. No comeco da
década de 1990, Williamson (1990) cunhou a expressdo Consenso de Washington para se referir ao conjunto de reformas
defendidas pelos EUA e pelos organismos internacionais para os paises latino-americanos. Investigando o significado das
recomendagfes sobre como a Ameérica Latina deveria lidar com a crise econémica — e principalmente o significado que
adquiriam em Washington, o autor estabeleceu o que seria visto como um conjunto desejavel de reformas para o extrato
politico norte-americano — Congresso e membros sénior da burocracia—, assim como a tecnocracia das institui¢des financeiras
internacionais, agéncias econdmicas do governo norte-americano, o FED e os think tanks. Williamson elencou uma lista com
10 politicas para as quais havia relativo consenso sobre sua eficiéncia para atingir objetivos econdmicos considerados padrao,
de crescimento, inflagdo baixa, balanco de pagamentos viavel e distribuicdo igualitaria de rendimentos. Compdem, assim, o
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latino-americanos (LIMA, 2013). Fatores como o fim do comunismo e o colapso das
economias no mundo em desenvolvimento, com a crise da divida externa no final dos anos
80, contribuiram para o triunfo das ideias liberais e a crenca generalizada entre elites latino-
americanas, politicos, empresarios e instituicdes financeiras na centralidade do mercado e as
vantagens da abertura econdémica e fomentaram ideias regionais mesmo antes do fim da
Guerra Fria (FAWCETT, 2005).

No plano conceitual, o regionalismo aberto latino-americano estabeleceu-se com base
nas ideias difundidas pela CEPAL no comeco da década de 1990, que traziam uma revisdo
das ideias que marcaram o periodo anterior. A nova visdo cepalina partia de uma avaliacdo

positiva do processo de globalizacéo e definia o regionalismo aberto como

un proceso de creciente interdependéncia econdmica a nivel regional, impulsado tanto por
acuerdos preferenciales de integracion como por otras politicas en um contexto de apertura y
desreglamentacion, con el objeto de aumentar la competitividade de los paises de la region y
de constituir, en lo posible, un cimiento para uma economia internacional méas abierta y

transparente” . (CEPAL, 1994, p. 8)

Assim, pela conciliagdo entre a interdependéncia nascida de acordos preferenciais e
aquela resultante da liberalizacdo comercial em geral, o regionalismo aberto buscaria a
compatibilidade e a complementacdo entre essas duas forcas: as politicas de integracdo e
aquelas que elevariam a competitividade internacional. O regionalismo aberto cepalino se
reforcava pela vizinhanga geogréfica e afinidade cultural dos paises.

Entre os beneficios apontados para a integracdo estavam o aproveitamento de
economias de escala, a expectativa positiva de investimentos nacionais e estrangeiros, pela
reducdo dos custos de transacdo que afetavam a competitividade dos bens e servigos
produzidos na regido, e a incorporacdo do progresso técnico e da articulagdo produtiva. A
liberalizacdo comercial intra-regional também estimularia a transformacéo produtiva, uma vez
gue os bens industriais intercambiados dentro da regido tenderiam a ser mais intensivos em
tecnologia do que aqueles exportados para o resto do mundo. O processo geraria ainda

externalidades como o fortalecimento empresarial. Os compromissos regionais eram Vistos

Consenso de Washington, politicas como disciplina fiscal, através da qual o Estado deve limitar seus gastos a arrecadagdo,
eliminando o déficit pablico; redugdo dos gastos publicos, com focalizagdo dos gastos em educagdo, salde e infra-estrutura;
reforma tributéria; liberalizagcdo financeira, com o fim de restricbes que impecam instituicGes financeiras internacionais de
atuar em igualdade com as nacionais e o afastamento do Estado do setor; taxa de cAmbio competitiva; liberalizagdo do
comércio exterior, com reducdo de aliquotas de importacdo e estimulos a exportacdo; eliminagdo de restri¢des ao capital
externo, permitindo investimento direto estrangeiro; privatizacdo de estatais; desregulamentacdo, com reducédo da legislagao
econdmica e trabalhista; direito a propriedade intelectual (WILLIAMSON, 1990).

> 0 trecho correspondente na tradugdo é: “um processo de crescente interdependéncia econdmica, a nivel regional,
impulsionado tanto por acordos preferenciais de integracdo como por outras politicas em um contexto de abertura e
desregulamentagdo, com o objetivo de aumentar a competitividade dos paises da regido e de constituir, na medida do
possivel, um cimento para uma economia internacional mais aberta e transparente”. (traducéo nossa)
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como compativeis e mesmo funcionais com os objetivos de atingir crescentes niveis de
competitividade internacional, sendo vistos como processos complementares a uma insercao
mais dindmica em uma economia internacional livre de protecionismo e travas ao intercambio
de bens e servigos. Mesmo no eventual aumento do protecionismo dos paises desenvolvidos,

a integracdo seria um mecanismo de defesa que compensaria 0s custos do isolamento.

Asi, desde el punto de vista regional, la integracion latinoamericana y caribenha se justifica -
si bien por razones distintasen cualquiera de ambas situaciones. En el primer caso, la
integracion regional es consecuente con um ordenamiento mas abierto y transparente de la
economia mundial; en el escenario alternativo, se convierte en un mecanismo para diversificar

los riesgos en una economia internacional cargada de incertidumbres® (CEPAL, 1994, p. 11).

A visdo de integracdo apresentada pela CEPAL era um processo essencialmente
econémico-comercial, baseado principalmente na diminuicdo das tarifas e abertura dos
mercados nacionais ao exterior. O regionalismo aberto tinha antecedentes na concepcao
anterior de “transformacdo produtiva com equidade”, que entendia a liberalizacdo comercial e
as exportagdes como propulsoras de crescimento econémico, ap6s a década perdida dos anos
1980. Embora tivesse aspectos positivos, como a necessidade de reduzir desigualdades,
interacdo entre setores publico e privado e promocao de ciéncia e tecnologia, contribuiu mais
para erodir o modelo anterior de substituicdo de importac6es, do que para a construcdo de
uma alternativa ao modelo neoliberal vigente. Além de privilegiar o mercado e deixar de lado
politicas de desenvolvimento, a concepcdo nao trazia um olhar critico sobre o processo de
globalizacdo. Outra limitacdo do regionalismo aberto cepalino era a auséncia das questdes
geopoliticas que afetavam o0s paises latino-americanos e suas relagdes internacionais, tais
como questBes fronteiricas, narcotrafico e imigragdes. Por fim, a visdo cepalina também
deixava de lado questBes de participacdo cidadd e apropriacdo politica dos processos de
integracdo. (GUDYNAS, 2005).

%% O trecho correspondente na traducgdo é: “Assim, desde o ponto de vista regional, a integracdo latino-americana e caribenha
se justifica -embora por razdes distintas em qualquer das duas situacdes. No primeiro caso, a integracao regional é consistente
com um ordenamento mais aberto e transparente da economia mundial; no cendrio alternativo, se converte em um mecanismo
para diversificar os riscos em una economia internacional carregada de incertezas”. (traducéo nossa)



50

1.3. A criagdo do Mercosul no contexto do regionalismo aberto

A criacdo do Mercosul, através da assinatura do Tratado de Assuncdo, em 1991, foi,
em parte, uma resposta aos desafios lancados pela globalizacdo, vista pelos paises em
desenvolvimento, como os da América do Sul, como uma oportunidade para superar a
situacdo periférica, através da integracdo a uma economia global. O Mercosul era, em seu
nucleo, um projeto politico para aproximar Argentina e Brasil, ao mesmo tempo em que
procurava a aceleracdo do desenvolvimento econémico (MECHAM, 2003). Na década de 80,
tanto Argentina quanto Brasil se redemocratizavam e comecgavam a liberalizagdo econdmica.
O projeto do Mercosul previa trés estagios de integracdo: uma area de livre-comércio,
sucedida por uma unido aduaneira e, finalmente, um mercado comum. Dentro do contexto do
fim da Guerra Fria e das ideias do regionalismo aberto, a aproximacao politica entre os dois
paises vinha acompanhada de uma compartilhada visdo positiva sobre a globalizacdo
(BERNAL-MEZA, 1999). A partir dessa visdo benéfica e com a participacdo de Paraguai e
Uruguai, o modelo adotado se caracteriza por trés elementos: o regionalismo aberto”,
intergovernamentalismo e centralidade da soberania do Estado.

No ambito politico, o projeto integracionista reforcava a institucionalidade
estabelecida pelos novos governos. Ha autores que destacam que desde a primeira
aproximacdo, o principal objetivo dos governos Sarney e Alfonsin era o de garantir e
consolidar o processo de democratizacao, ainda recente em ambos os paises. Por um lado, o
compromisso internacional era visto como um instrumento que diminuia o espaco de manobra
disponivel para os militares, assim como aumentava o apoio internacional aos governos civis.
Por outro lado, a possibilidade de participacdo social, mais especificamente do empresariado,
aumentava a perspectiva de exercicio de praticas democréaticas e conferia legitimidade ao
regime (GARDINI, 2006).

Outro fator apontado como propulsor do Mercosul ¢ a chamada “crise da divida
externa” pela qual os paises passaram na década de 1980, que juntamente com o fim da
Guerra Fria, contribuiu para a eroséo gradual do apoio ao modelo nacional-desenvovimentista

e impulsionou as politicas econdmicas na dire¢do da liberalizagdo comercial.

One of the major consequences of the debt crisis of the 1980s and the changing global
ideological climate in that same period was that developing countries needed to engage the
outside world much more regularly. They were constantly being pushed to change
development orientation from inward to outward. The implication—on a policy-making

%’ para diferentes visdes sobre a adocdo do modelo de regionalismo aberto pelo Mercosul, ver (BRICENO RUIZ,
2011)
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level—for a country like Brazil was that presidents now had to calculate their moves on a
whole range of policies (e.g., industrial, trade, and macroeconomic) with the international

environment much more present in their mindszg.(CASON; POWER, 2006, p. 14)

Assim, no contexto acima descrito, 0s governos optam pelo Mercosul como uma
forma de garantir, atraves de um mecanismo de lock-in institucional, o curso das reformas

neoliberais adotadas pelas presidéncias brasileira e argentina.

Both Collor de Mello and Menem signed the agreement with an accelerated timetable, which
was meant to force their economies to adjust in a very short period of time, and (crucially) to
do so before either of their presidential terms had ended. The goal of the Treaty itself was to
lock in place the free-market reforms that each president was pushing, and to make sure that
their integration project had a legacy beyond their own presidencies.(CASON; POWER,
20086, p. 26)

Portanto, para Casola (2009), o primeiro estagio do Mercosul pode ser definido, no
aspecto politico, pela orientacdo regional na direcdo dos Estados Unidos, acompanhada, no
plano econémico, pela implementacdo do modelo neoliberal importado do Norte e distante
das necessidades sul-americanas, com a promocéo da liberalizagdo comercial e a separacao

entre Estado e mercado. As questdes sociais ndo estavam incluidas na agenda regional:

Within the structure of the block there were no real spaces for the participation of civil society
and the welfare of population was not the main concern of the regional government, which
ruled the block as an exclusively economic association. The omission of a social agenda
produced the divorce between MERCOSUR and the national societies, which perceived the
regional strategy as an expensive and obsolete bureaucratic structure, losing their interest on

what should have been a collective projectzg. (CASOLA, 2009, p. 5)

1.4.0 regionalismo dos anos 2000

O final dos anos 1990 e a chegada dos anos 2000 assistem a uma crise que, se nao
pode ser atribuida ao fendmeno do regionalismo como um todo, pode ser creditada ao modelo
do regionalismo aberto (SANAHUJA, 2010). Como é comum acontecer, a crise abre a

oportunidade ao surgimento de um novo tipo de regionalismo na América Latina e mais

?% 0 trecho correspondente na traducdo é: “Ambos, Collor de Mello ¢ Menem, assinaram o acordo com um calendério
acelerado, o que foi concebido para forcar suas econdmicas a ajustarem-se em um periodo de tempo muito curto e
(crucialmente) para fazé-lo antes que seus mandatos presidenciais acabassem. O objetivo do Tratado em si era manter no
lugar as reformas de livre mercado que cada presidente estava levando adiante e garantir que seu projeto integracionista
deixasse um legado além de suas proprias presidéncias”. (tradugdo nossa)

20 trecho correspondente na traducdo é: “Dentro da estrutura do bloco ndo havia espagos reais para a participa¢do da
sociedade civil e o bem-estar da populagdo nédo era a principal preocupagdo do governo regional, que definiu o bloco como
uma associagdo exclusivamente econdmica. A omissdo da agenda social produziu o divorcio entre o Mercosul e as
sociedades nacionais, que percebiam a estratégia regional como uma estrutura burocratica cara e obsoleta, perdendo o
interesse no que deveria ter sido um projeto coletivo”. (tradugdo nossa)
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especificamente na América do Sul, em um movimento de reacdo as politicas neoliberais
adotadas na década anterior e as investidas hegemonicas da poténcia norte-americana®
(SERBIN; MARTINEZ; RAMANZINI JUNIOR, 2012).

Do que exatamente se trata esse novo regionalismo é questdo em aberto. Até mesmo
sua denominacdo ainda ndo estd bem definida na literatura. Ele foi chamado regionalismo
multidimensional (COUTINHO; RIBEIRO HOFFMANN; KFURI, 2007; LIMA; SANTOS,
2008), regionalismo pos-liberal (SANAHUJA, 2010; VEIGA; RIOS, 2007) e ha ainda os que
0 rotulam como regionalismo po6s-hegeménico (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012) e mesmo
regionalismo pds-comercial (RIGGIROZZI, 2010); de acordo com a énfase dada por cada
estudo: ora a mudanca nas agendas regionais, que deixam de ser guiadas pela ldgica
comercialista e ampliam o leque temético para areas sociais, produtivas e infraestruturais, ora
a importancia da ruptura com o discurso neoliberal hegemonico dos anos 1990*.

Por um lado, esses novos arranjos regionais propdem uma ruptura com o discurso
hegemonico da década de 90 e a criacdo de um espaco de resisténcia para enfrentar o
neoliberalismo e a hegemonia norte-americana (RIGGIROZZI, 2010). Mais além, o
regionalismo po6s-hegemonico seria a manifestacdo de uma repolitizacdo da regido, na qual
estados, lideres e movimentos sociais interagem na construcdo do espaco regional
(RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012)

Por outro lado, este regionalismo pos-liberal substitui a agenda centrada na
liberalizacdo comercial por processos mais abrangentes do ponto de vista temético, com a
inclusdo de questdes sociais, participativas, e objetivos politicos. A hipdtese basica é que a
liberalizacdo dos fluxos comerciais ndo gera endogenamente beneficios para o
desenvolvimento e pode ser prejudicial a adocdo de uma agenda de integracdo preocupada
com temas de equidade (VEIGA; RI0OS, 2007)

Neste trabalho adotaremos a denominacdo regionalismo multifacetado, por entender
que este termo define melhor a heterogeneidade dos processos em curso na América do Sul.
Na regido, ndo apenas convivem diferentes arranjos, com perfis variados, mas também — e
isso deve ser enfatizado — observa-se dentro do mesmo bloco a participagéo de estados com
diferentes modelos de inser¢do comercial. Como serd visto adiante, a Unasul é um exemplo
deste atlimo aspecto do regionalismo multifacetado, um arranjo onde esses paises, mesmo

com suas diferencas, podem garantir a cooperagdo em diversos ambitos.

%% Como seré visto adiante, depois que o projeto da Alca ndo se concretiza, os EUA mudam sua estratégia e passam a adotar
o estabelecimento de tratados de livre-comércio bilaterais, com diversos paises da América Latina, o que contribui para a
alteragdo do contexto regional.

31 para as diferentes denominagdes, ver Bricefio-Ruiz, 2013.
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No entanto, com base exatamente nessa heterogeneidade, Malamud e Gardini (2012)
desafiam essa visdo de que hd um novo tipo de regionalismo se desenvolvendo. Pensando em
termos de América Latina, os autores identificam processos fragmentados e sobrepostos, que
indicariam que a integracdo econdmica estd se tornando geograficamente difusa e que o
regionalismo teria alcancado um pico além do qual ndo é possivel avancar. Ao pensar em
América Latina, processos sub-regionais, como o Mercosul, ou mesmo a ideia de América do
Sul, seriam parte dessa fragmentacdo. Sendo assim, o regionalismo entendido como
integracdo econdmica estaria cedendo terreno para o regionalismo como uma série de
diversos projetos cooperativos em sub-regides. Segundo os autores, a presenca de tais projetos
segmentados e sobrepostos ndo seria indicativo do sucesso, mas antes do fracasso do
regionalismo na América Latina. Caracteristicas como a primazia da agenda politica, maior
importancia do papel do Estado e preocupacdo crescente com questbes sociais e de
assimetrias ndo indicariam um novo paradigma de regionalismo ou integragdo regional, mas
um retrocesso a acordos padrdo de cooperagdo. Mais uma vez, a visdo apresentada pelos
autores baseia a critica na presuncdo um telos pré-definido do regionalismo e um conceito
primordialmente econdémico da integragdo, vista como um processo “expected to unify the
economies of a region, aiming at a single market. A convergence of political goals may be a
precondition for or an outcome of regional integration but does not constitute its core®”
(MALAMUD; GARDINI, 2012, p. 125). Deixando de lado essa visdo homogeneizadora,
entendemos que 0 processo em curso na regido pode ser visto pelas lentes da diversidade e
heterogeneidade (LIMA, 2013), no lugar da fragmentacdo apresentada pelos autores. A
diversidade dos paises da regido nao justifica a adocao de um critério economicista, como, por
exemplo, a ado¢do de uma tarifa externa comum, como medida de integracdo ou
regionalizacdo sem considerar os intensos niveis de cooperacao interestatal (LAGOS, 2008;
RUSSELL; ARNSON; CASTRO, 2008). Sendo assim, no cenario sul-americano do novo
milénio, diferentes modelos econémicos e sociais convivem sob 0S mMesmos arranjos
regionais, que sao, por sua vez, também mais diversos do que jamais foram.

Apesar das diferentes visoes, é possivel apontar alguns pontos em comum na literatura
sobre 0 que esta acontecendo na Ameérica Latina, em especial no regionalismo sul-americano
(LEGLER, 2013). Em primeiro lugar, as analises partem da percepcao de crise e declinio dos

esquemas de regionalismo aberto prevalecentes na década de 1990, com destaque para o fim

32 x _— e . - .
A traducéo correspondente é: “que espera-se que unifique as economias de uma regido, com o objetivo de um mercado
nico. A convergéncia de objetivos politicos pode ser uma condigdo prévia para o resultado da integracéo regional, mas ndo

constitui seu nicleo”. (tradugdo nossa)
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das negociagdes sobre a Alca, na Cupula das Américas de Mar del Plata, em 2005, como o
marco simbdlico da superacdo do projeto hemisférico , enfraquecido, entre outros fatores, pela
mudanca de prioridades da politica externa norte-americana, como serd visto abaixo.
Relacionado a isso, prevalece a ideia de ruptura com o liberalismo econdmico e as prescri¢des
do Consenso de Washington, assim como a resisténcia e contestacdo da hegemonia norte-
americana. No ambito doméstico, a literatura chama a atencdo para a emergéncia de governos
progressistas na regido, com agendas mais voltadas para questfes sociais e inclusivas. Ha,
entdo, certa convergéncia na visdo dos diversos autores que lidam com o tema do
regionalismo na América Latina de que estes fatores contribuiram para a redefinicdo dos
projetos regionais. Se 0s novos projetos sdo exemplos de integracéo regional, regionalismo ou
cooperacdo, ou mesmo fragmentacao, € objeto de disputa na literatura, como visto acima, mas
ha& consenso sobre a existéncia de uma redefini¢do das politicas regionais. O resultado desse
movimento pode ser percebido na énfase na articulagdo politica entre os atores regionais, na
inclusdo dos temas sociais nas agendas regionais, e na reorganizacdo das relacdes entre
mercado e estado em favor deste ultimo, com a perda da primazia da area comercial nas
relacBes regionais. Esses fatores estdo sumarizados no esquema abaixo e serdo vistos mais
atentamente nas proximas secoes. E importante ressaltar o fato de que o surgimento desse
regionalismo multifacetado em suas diversas manifestagdes ndo significa a completa
superacdao do modelo anterior, de regionalismo aberto. O que existe é a convivéncia entre 0s
dois modelos, contribuindo para a diversidade regional®>. Com isso em mente, o presente
estudo busca mapear algumas variaveis presentes nessa diversidade, entendendo que ha

pontos em comum, mas nem tudo sera encontrado em todos 0s arranjos.

% Bricefio Ruiz argumenta que ha trés modelos de integragdo econdmica na América Latina, que ele chama de regionalismo
estratégico, regionalismo produtivo e regionalismo social. O Mercosul transformou-se em um modelo hibrido, incorporando
elementos dos regionalismos social e produtivo ao modelo original de regionalismo estratégico. Ver (BRICENO RUIZ,
2014)
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Figura 1: Redefinicéo de projetos regionais

Fonte: Elaboragdo prdpria

1.4.1. Anos 2000: contextos domésticos e internacional

Embora seja dificil precisar o momento exato em que se desenvolve um novo tipo de
regionalismo, ha certa tendéncia na literatura a localizd-lo no comeco dos anos 2000
(BRICENO RUIZ, 2013; COUTINHO; RIBEIRO HOFFMANN; KFURI, 2007;
SANAHUJA, 2010; VEIGA; RIOS, 2007). Tanto no contexto internacional quanto nas
conjunturas domeésticas de certos paises da regido, € possivel observar alguns eventos que
contribuiram para a emergéncia deste fendbmeno.

No plano internacional, as negociagfes para a constituicdo da Alca, cercadas de
protestos de grupos sociais organizados, chegaram a um impasse e perderam forca. A partir
dos ataques de 11 de setembro de 2001 ao World Trade Center, a politica externa norte-
americana sofreu novo redirecionamento: a area da seguranga voltou a ser priorizada, a
atencdo foi desviada da Ameérica Latina e o projeto da Alca deu lugar definitivamente a uma
estratégia de liberalizacdo bilateral.

A IV Cuapula das Américas, em novembro de 2005, na cidade argentina de Mar Del
Plata, cuja agenda previa a analise da criacdo de empregos para enfrentar a pobreza e o
fortalecimento da governabilidade democratica na regido, teve como principal tema as
discussOes para a formacdo da Alca e terminou sem um consenso, marcando o fim do projeto
hemisférico. Durante a reunido, o ambiente esteve marcado pela preocupacdo do governo
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anfitrido com a seguranca do evento e pelos protestos populares em Mar del Plata e na capital
federal, Buenos Aires. No primeiro dia do encontro, um protesto foi realizado na cidade por
aproximadamente 10.000 pessoas que se declaravam contra a presenca de Bush na Cupula e a
Alca. A manifestacdo contou com a participacdo de Evo Morales, candidato boliviano a
presidéncia. Contrariando a posicdo norte-americana, os paises do Mercosul* e a Venezuela®,
gue na época ainda ndo era membro do bloco, agiram de modo concertado e defenderam a
ideia de que as condi¢bes necessérias para o estabelecimento de uma area de livre comércio
nas Américas ainda ndo estavam presentes, propondo deixar as discussdes da Alca para mais
adiante, quando fossem solucionadas as assimetrias existentes entre 0s paises americanos e se
recusando a fixar uma nova agenda para o relancamento do bloco hemisférico. No lado
oposto, os Estados Unidos lideraram uma coalizdo favoravel a continuidade das negociacGes
para a criacdo da area de livre comércio. Como representantes dos paises que, junto aos EUA,
compdem o Nafta, os presidentes do México e do Canada, Vicent Fox e Paul Martin,
respectivamente, também defenderam a promoc¢édo da Alca (BANCO DE EVENTOS OPSA,
20053, b). Na pratica, a Cupula representou o fim das negociacdes da Alca (CALIXTRE;
BARROS, 2010; DE LA CUEVA, 2005) e a sua substituicdo, na politica externa norte-
americana, pela estratégia de liberalizacdo bilateral®*. O documento final da Cupula trazia,
explicita a posi¢do dos paises do Mercosul, de que ndo estavam dispostos a negociar a Alca

naquele momento, afirmando que alguns membros

sustentam que ainda ndo existem as condigdes necessarias para conseguir um acordo de livre
comeércio equilibrado e eqitativo, com acesso efetivo dos mercados, livre de subsidios e
praticas de comércio distorcivas e que leve em conta as necessidades e sensibilidades de
todos os parceiros, bem como as diferencas nos niveis de desenvolvimento e tamanho das
economias(DEL PLATA, 2005).

No ambito doméstico, inicia-se um novo ciclo politico na regido (SANAHUJA, 2010).

Novas forgas politicas, guiadas por ideologias de esquerda, venceram elei¢cdes e chegaram ao

** Devido a questdes domeésticas e atritos nas relagdes bilaterais, havia expectativa sobre a capacidade de Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai adotarem uma postura coincidente. A Argentina tinha em curso uma negociacdo com o Fundo Monetario
Internacional (FMI) e jornais locais especulavam a respeito de uma possivel gestdo do presidente norte-americano no sentido
favoravel a um novo acordo do pais com o organismo internacional. Havia também a questdo das “papeleras” com o Uruguai,
uma disputa acerca da instalagdo de fabricas de celulose as margens do Rio Uruguai, na regido de fronteira entre os dois
paises. O Uruguai, por sua vez, estava em processo de assinatura de um acordo-quadro de investimentos com os Estados
Unidos, e os presidentes Vazquez e Bush tiveram uma reunido paralela a Cupula para tratar do assunto. Ja o Paraguai havia
concedido recentemente imunidade penal aos militares norte-americanos, o que gerou especulagdes sobre a possivel
instalagdo de uma base militar dos Estados Unidos em territério paraguaio, o que foi negado reiteradamente pelo governo do
presidente Nicanor Duarte Frutos. (BANCO DE EVENTOS OPSA, 2005b)

%> Como seré visto mais adiante, nessa ocasido o presidente da Venezuela, Hugo Chavez, langou a ideia de uma integracéo
alternativa, chamada por ele de Alternativa Bolivariana para a América (Alba). (BANCO DE EVENTOS OPSA, 2005c)

*® Os EUA assinaram Tratados de Livre Comércio com América Central e Republica Dominicana (DR-Cafta, na sigla em
inglés), Panama, Coldmbia, Peru e Chile. (Ver: http://www.sice.oas.org/ctyindex/USA/USAagreements_e.asp)
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poder em paises sul-americanos nos anos 2000, produzindo governos que buscaram a revisao
das politicas econdmicas da década anterior e trouxeram as preocupagdes sociais para o centro
da arena de debate*’. O fendmeno foi chamado de maré rosa (PANIZZA, 2006), onda rosa
(SILVA, F. P., 2010, 2014) ou giro a esquerda (BEASLEY-MURRAY; CAMERON;
HERSHBERG, 2010) e se caracteriza pela eleicdo de novos governos progressistas (SILVA,
F. P., 2014), com propostas que defendiam a autonomia da regido no sistema internacional e
frente aos Estados Unidos, além de repensarem as estratégias de desenvolvimento e as
modalidades de insercdo internacional de seus paises (SANAHUJA, 2010).

O que se define como esquerda, ou centro-esquerda, abriga posicGes bastante
heterogéneas, podendo relacionar-se a afiliacdes ideoldgicas, como marxismo e socialismo,
principios politicos como igualdade e justica, tradicdes politicas como democracia social e
movimentos comunistas, e escolhas politicas como preferéncias pela intervencdo estatal e
redistribuicdo sobre forcas de mercado e propriedade privada (ARDITI, 2008; PANIZZA,
2005). No entanto, algumas caracteristicas comuns podem ser atribuidas aos governos da era
progressista, como a redefinicdo do papel do Estado, a énfase nas politicas sociais, as
propostas de aprofundamento da participacdo social e a promocéo de mudancgas na direcéo de
novas énfases nos organismos de integracédo regional (SILVA, F. P., 2014).

O crescimento eleitoral da esquerda, ou o aumento no ndmero de governos
progressistas na Ameérica Latina, foi interpretado como, ao mesmo tempo, produto do sucesso
e do fracasso das reformas democraticas e de livre-mercado que foram implementadas na
regido nas duas ultimas décadas do século XX (PANIZZA, 2005). No novo século, o fracasso
das politicas implementadas pelo Consenso de Washington em proporcionar desenvolvimento
com justica social e equidade, levaram o receituario neoliberal a perder seu apelo politico. “A
slow-down in growth following currency difficulties, rising indebtedness (especially
pronounced in Argentina) and a growing awareness of the appalling social costs the liberal
model had occasioned, changed attitudes towards pro-market reforms®” (RIGGIROZZI,
2010). Por outro lado, a propria transformacdo das forcas de esquerda ajuda a explicar seu

sucesso eleitoral:

%7 Onuki e Oliveira (2006) desafiam a visdo de que a elei¢do de governos progressistas impulsionaria a integragéo regional,
com base no argumento de que regimes presidencialistas de esquerda sao menos propensos a supranacionalizacdo de normas
e & cessao de soberania. Mais uma vez, como é comum na literatura, a analise apresentada pelos autores baseia-se em uma
visdo comercialista da integracéo e na definicdo desta com base nos padrdes europeus de supranacionalidade. Por outro lado,
Santos (2006) defende a ideia de que a eleicdo dos governos progressistas da regido levou a uma aproximagdo entre esses
paises e que a especificidade das esquerdas na América do Sul estd em acoplar o projeto de acéo regional as politicas
domésticas de gasto em capital fisico e humano. Ver (DE OLIVEIRA, A. J.; ONUKI, 2006; SANTOS, F., 2006)

* 0 trecho correspondente na tradugdo é: “A desaceleracdo do crescimento na sequéncia de dificuldades cambiais, o
aumento do endividamento (especialmente pronunciado na Argentina) e uma crescente consciéncia dos custos sociais
terriveis que o modelo liberal tinha ocasionado mudou atitudes em relacéo a reformas pré-mercado”. (tradugdo nossa)
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(...) a partir de um contexto mais favoravel historicamente de estendida manutencdo das
democracias da regido nas Gltimas duas ou trés décadas, e de superagdo do bloqueio gerado
pela Guerra Fria, essas esquerdas chegaram ao poder por uma combinacdo de adaptacdo
organizativa, conferindo-lhe mais fluidez e flexibilidade; ampliacdo de suas propostas
ideoldgicas e “publico-alvo™, conferindo-lhe maior amplitude programatica e novas tradicdes;
aceitacdo de valores democraticos basicos, e em alguns casos acimulos eleitorais; e a
preservacdo ao longo da década anterior de um nucleo oposicionista e programéatico bem
delimitado e claro, a oposigdo as politicas neoliberais. (SILVA, F. P., 2014, p. 4)

No Mercosul, o ciclo iniciou-se com a eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva, no Brasil,
seguido por Néstor Kirchner, na Argentina, e Tabaré Vazquez, no Uruguai®*. Os trés novos
governos, de Argentina, Brasil e Uruguai, destacaram a importancia da integracdo regional em
suas politicas externas, mas com uma mudanca de paradigma: aos poucos a ideia de um
Mercosul puramente comercial vai dando lugar a uma preocupagdo maior com a integragéo
fisica e social dos paises®.

No Brasil, Lula se elegeu em 2002* com um programa de governo que afirmava a
politica externa como meio de desenvolvimento nacional (NERY, 2014). O programa de
governo da coligagdo “Lula presidente” falava em democratizagdo dos organismos
internacionais através da articulagio entre poténcias regionais, tais como Africa do Sul,
China, India e Russia. A politica externa para a regido defendia a necessidade de revigorar o
Mercosul e era pensada de maneira menos comercialista e mais questionadora da politica
norte-americana. Sobre a Alca, 0 programa destacava como as assimetrias de recursos,
capacidade tecnoldgica, escalas de producdo e sistemas de protecdo anulariam as eventuais
vantagens da expansdo do intercambio comercial com os Estados Unidos, e reforcariam a
especializacdo do Brasil em atividades tradicionais de baixo conteddo tecnolégico. Além
disso, destacava que a Alca seria mais do que uma proposta de acordo comercial, abrangendo

aspectos-chave da economia e serviria ao aprofundamento da fragilizagdo da economia

3 Complementa o quadro do Mercosul a eleigdo do ex-bispo Fernando Lugo para a presidéncia do Paraguai, em 20 de abril
de 2008, pela Alianca Patrittica para a Mudanga (APC), pondo fim a um periodo de 61 anos de governos do Partido
Colorado. O segundo lugar ficou com a candidata do Partido Colorado ou Alianga Nacional Republicana (ANR), Blanca
Ovelar, que obteve 31%, em terceiro, com 22%, ficou Lino Oviedo do partido Unido Nacional dos Cidad&os Eticos (Unace).
Lugo tomou posse em 15 de agosto do mesmo ano, prometendo trabalhar pelo combate a miséria. Em declaragGes a rede
internacional de televisdo CNN, concedidas logo ap6s o andncio de sua vitoria, Lugo afirmou que pretendia realizar uma
reforma agraria ndo violenta, respeitando a propriedade privada e sem confisco de terras produtivas (BANCO DE EVENTOS
OPSA, 2008a, b).

“0 comego da chamada onda rosa pode ser localizado ainda no final da década de 1990, com a elei¢do de Hugo Chavez na
Venezuela em 1998. Em seguida, Ricardo Lagos, do Partido Socialista do Chile (PSCh), foi eleito em 2000, representando
uma inflexdo a esquerda na Concertagdo, alianca que governava o pais desde o retorno a democracia em 1990. Completam a
onda sul-americana a eleicdo de Evo Morales, do Movimento ao Socialismo (MAS) da Bolivia, em 2005; e Rafael Correa no
Equador, com 0 movimento Pétria Altiva e Soberana (PAIS na sigla em espanhol), em 2006 (SILVA, F. P., 2014).

** Em 27 de outubro de 2002, o candidato do Partido dos Trabalhadores (PT), Luiz Inacio Lula da Silva, venceu, em segundo
turno, as eleigdes para a Presidéncia da Republica com 63,1% dos votos, derrotando o candidato governista do Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB), José Serra, que obteve 38% dos votos. (BANCO DE EVENTOS OPSA, 2002)
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brasileira, assim como ao agravamento da questéo social. A proposta da Alca era vista como
um projeto de anexagdo politica e econdmica da América Latina aos Estados Unidos, sendo o
Brasil, pela dimensédo de seu mercado e potencialidade de recursos, o principal alvo. Portanto,
embora ressalvando a importancia do aperfeicoamento das relacdes com os Estados Unidos e
a Unido Europeia, o programa destacava o rechaco a Alca como fundamental a preservagéo da
autonomia nacional. A insercdo soberana no mundo e a recuperacdo dos espacos de
autonomia deveriam passar pela diversificacdo de mercados, assim como o fortalecimento e

ampliacdo do Mercosul.
Ao lado da sustentacdo social e politica no pais — ancorada em aliangas sociais e politicas em
torno de nosso programa e no estimulo ao avango das lutas populares e de uma participagéo
ativa da sociedade — serd também necesséario construir aliangas e um amplo leque de apoio
internacional. No estamos sozinhos na defesa de alternativas democraticas e populares ao
modelo neoliberal, e nem poderiamos optar pelo isolamento econdmico, politico e cultural.
Nossa perspectiva € universalista em seus objetivos, e reivindica uma insercdo ativa e
soberana do Brasil no mundo. Assim, uma politica alternativa de regionalizagdo, que passa

pelo resgate do Mercosul e da integracdo latino-americana, pode vir a ser relevante
instrumento de articulacéo de forgas na regido. (PT, 2002)

Na Argentina, Néstor Kirchner assumiu o poder em maio de 2003*, com um programa
de governo cuja meta principal era o combate a pobreza e ao desemprego e com um
posicionamento favoravel ao fortalecimento do Mercosul, as expensas da Area de Livre
Comeércio das Américas (Alca). Segundo o plano de governo lancado durante a campanha, a
Alca seria negociada a partir do Mercosul e seria necessario primeiro revisar a estratégia
local e regional, para s6 depois olhar para a continental. O alinhamento automatico deveria
dar lugar a consensos politicos e o Estado deveria atuar como reparador de desigualdades
sociais (CLARIN, 2003; PAGINA /12, 2003).

No Uruguai, Tabaré Vazquez foi eleito em 2004, por uma coligacdo de esquerda, com

a proposta de trabalhar pelo relancamento do Mercosul e sua reforma institucional®.

* Kirchner foi declarado presidente eleito em 14 de maio de 2003, apds o ex-presidente, Carlos Menem, anunciar sua
desisténcia de concorrer para o segundo turno das eleicBes presidenciais, marcado para dali a quatro dias. De acordo com a
constituicdo argentina, quando um candidato desiste de disputar o segundo turno, o congresso deve automaticamente declarar
vencedor o outro candidato. O primeiro turno, ocorrido em 27 de abril, terminou com sem que um dos candidatos alcangasse
mais de 45% dos votos ou 40% com uma diferenca de no minimo 10 pontos sobre o segundo candidato, o que, de acordo
com a lei argentina, exige segundo turno. No primeiro turno, Menem, do Partido Justicialista (PJ), teve 24,34%, enquanto
Kirchner, também do PJ, teve 21,99%. Menem desistiu de disputar a eleicdo depois que pesquisas pré-eleitorais apontavam
uma diferenca de 40 pontos percentuais entre os candidatos, indicando grande rejei¢do do eleitorado ao nome do ex-
presidente (BANCO DE EVENTOS OPSA, 20033, b).

** Em 08 de novembro de 2004, a Corte Eleitoral uruguaia divulgou o resultado oficial das elei¢Bes nacionais. Tabaré
Véazquez, da coligacdo de esquerda Encontro - Progressista Frente Ampla - Nova Maioria (EP-FA-NM) obteve 50,4% dos
votos. Com esse resultado, Vazquez, ex-prefeito de Montevidéu, capital uruguaia, evitou a realizacdo de um segundo turno
eleitoral. O segundo colocado, Jorge Larrafiaga, candidato do Partido Nacional (PN), obteve 34,3% dos votos. A Frente
Ampla também obteve maioria no Senado e na Camara de Deputados. A vitdria de Vazquez interrompeu 170 anos de
governos do Partido Nacional (PN) e do Partido Colorado (PC). (BANCO DE EVENTOS OPSA, 2004b)
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(COUTINHO; RIBEIRO HOFFMANN; KFURI, 2007) Se no ambito doméstico, a vitoria da
Frente Ampla representou um novo ciclo, no ambito externo, a ascenséo de VVazquez ao poder
produziu uma situacdo de coincidéncia ideologica com os governos da regido, 0 que gerou a
expectativa de aproximacdo e cooperacdo entre esses governos, de modo a tornar mais
vantajosa a insercéo internacional dos paises (CLERICO; LUZURIAGA; NILSON, 2006, p.
130). A expectativa era de que o governo VVazquez reorientaria a politica externa uruguaia, até
aquele momento muito voltada para as relacbGes bilaterais com os Estados Unidos e
timidamente envolvida com a integracdo regional. Durante a disputa eleitoral que antecedeu a
eleicdo de Tabaré Véazquez, a posicao da Frente Ampla era de apoio entusiastico ao Mercosul.
Os encontros entre VVazquez e os presidentes da Argentina, Nestor Kirchner, e do Brasil, Luiz
Indcio Lula da Silva, junto as favoraveis manifestacdes frenteamplistas em relacdo a
integracdo regional, foram tomados como indicio de que a elei¢do do candidato de esquerda
no Uruguai seria a melhor opgéo para o Mercosul (MOREIRA, 2004). A proposta da Frente
Ampla para politica externa se chamava “Governo Progressista — Pais Integrado: uma visdo
diferente sobre a inser¢ao internacional” e estabelecia como prioridades: “1. Fortalecimento e
ampliacdo do Mercosul; 2. Integracdo energética e planos de infra-estrutura em coordenacgéo
com a regido; 3.Relacionamento com outros blocos regionais; 4. Consolidagdo no sistema
multilateral de comércio (OMC)”. No documento programatico da Frente Ampla, o Mercosul
era concebido como imprescindivel e, de acordo com o programa do partido, 0s uruguaios ndo
gueriam apenas ser sécios do Mercosul, mas protagonistas do processo de integracao regional.
Merece destaque o fato de que ndo ha nenhuma mencao a relacdo com os EUA no documento,
a ndo ser para criticar a posi¢do do governo Battle e para deixar clara a impossibilidade de
negociagdo com qualquer pais sem a mediacdo do Mercosul (CLERICO; LUZURIAGA;
NILSON, 2006; KFURI; RANGEL, 2009).

A convergéncia ideoldgica entre os novos lideres da regido se expressava em discursos
de campanha, em encontros e declarag¢fes conjuntas, assim como declaragdes de apoio mutuo
(GENEYRO; VAZQUEZ, 2006). Um ponto de inflex&o foi o encontro bilateral de outubro de
2003, depois do qual os presidentes Lula e Kirchner langam o chamado Consenso de Buenos
Aires, onde estdo presentes as bases para um novo regionalismo, mais preocupado com
objetivos como a reducéo das desigualdades, erradicacdo da pobreza e inclusdo social. Como
sera visto adiante, esses temas véo se refletir no desenvolvimento posterior do bloco.

Abre-se, desta forma, 0 espago para arranjos regionais que questionam a hegemonia
norte-americana e a integracdo promovida pelos Estados Unidos. O fracasso da Alca ajuda

nesse sentido, pois além de desviar a atencdo norte-americana do projeto hemisférico, deixou
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espaco para a negociacio de tratados com a Europa e o incremento do comércio com a Asia,
alavancado pela ascensdo da China como importante parceiro. Como resultado, pode-se
observar mudancas nas estratégias de insercdo dos paises sul-americanos, que adotam uma
agenda que valoriza dimensdes sociais e politicas, frente a énfase na liberalizacdo comercial
do modelo do regionalismo aberto (SANAHUJA, 2010, p. 88).

Emerge, através de iniciativas bastante heterogéneas como a CSAN e a ALBA, um
regionalismo pos-liberal na regido, que pretende expressar, no campo das relagfes intra-
regionais, uma nova ordem de prioridades e uma nova agenda diretamente relacionada ao
deslocamento para a esquerda do eixo de poder politico em diversos paises da regido.(...) A
hipétese basica do regionalismo p6s-liberal é que a liberalizagdo dos fluxos de comércio e de
investimentos e sua consolidagdo em acordos comerciais ndo apenas ndo séo capazes de gerar
“endogenamente” beneficios para o desenvolvimento, mas ainda podem reduzir
substancialmente o espago para a implementagdo de politicas nacionais “de desenvolvimento”
e para a adocdo de uma agenda de integragdo preocupada com temas de desenvolvimento e de
eqliidade. (VEIGA; RIOS, 2007, p. 28)

1.4.2. O regionalismo multifacetado

Diversas sdo as denominacdes para o regionalismo dos anos 2000, assim como suas
definicOes e esta sessdo apresenta a literatura que trata do tema. Veiga e Rios (2007) e
Sanahuja (2010) utilizaram a expressdo regionalismo pos-liberal para se referir a substituicao
dos temas comerciais pela prioridade a objetivos politicos e sociais na agenda sul-americana
(BRICENO RUIZ, 2013; SARAIVA, 2013).

Veiga e Rios (2007) destacam a reducdo da agenda comercial presente no
regionalismo pos-liberal e sua consequente ampliacdo tematica. Esta nova agenda reflete o
deslocamento para a esquerda nos governos da regido, mas também estd inserida em um
contexto internacional mais amplo de processo de revisao das agendas liberalizantes dos anos
1990. Segundo os autores, embora as politicas liberalizantes ndo tenham sofrido uma reverséao
nitida, houve algumas inflexdes na direcdo de politicas mais protecionistas e o nacionalismo
econémico voltou a ganhar forca tanto em paises desenvolvidos quanto em paises em
desenvolvimento. Estes ultimos voltaram a ter a preocupagdo com a criacdo de capacidade
enddgena de crescimento. O ambiente p6s-Consenso de Washington expds os fracos
resultados das reformas liberais e criou um cenario mais permissivo a estratégias de
desenvolvimento e inser¢cdo que privilegiam objetivos como a reducdo da pobreza. O
enfraquecimento da convergéncia liberal abriu espaco ao surgimento de diversas estratégias

de inserc&o internacional, inclusive divergentes.
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De um lado, alguns paises buscam ampliar sua integracdo & economia internacional
implementando politicas de abertura comercial para bens e servigos e de estabilidade de
regras e protecdo aos investimentos estrangeiros. Esses sdo 0s paises que negociaram ou
gostariam de iniciar negocia¢des com os EUA e que, a excecdo do Chile, fazem parte de
esquemas sub-regionais de integracdo que pretendem ser uniGes aduaneiras. De outro lado,
consolidou-se um grupo de paises que resistem ndo apenas a realizar movimentos mais
expressivos de abertura comercial, mas também a assumir compromissos com regras em
servigos e investimentos nos acordos comerciais. Esses sdo 0s paises que resistem a avangar
em negociagdes com os EUA (Argentina, Brasil, Venezuela e Bolivia). (VEIGA; RIOS, 2007)

Portanto, os governos dos paises latino-americanos também buscaram novas bases
para o regionalismo, ampliando sua agenda para responder a novas conjunturas e necessidades
e permitir maior coordenacdo politica entre os atores. O regionalismo adquiriu carater mais
multidimensional, procurando dar conta ndo apenas das questdes econdmicas, mas também de
questdes sociais, culturais, politicas e infra-estruturais. Este regionalismo pos-liberal
incorpora novos temas, como os impactos distributivos do comércio, a questao das assimetrias
e as preocupacdes sociais (VEIGA; RIOS, 2007).

Sanahuja (2010) também indica que ha uma crise do regionalismo aberto levando a
uma onda de novas propostas que apontam a uma redefinicdo do modelo de regionalismo.
Suas caracteristicas, listadas abaixo, expressam o rechago latino-americano ao receituario
neoliberal do Consenso de Washington e a globalizacdo, identificados como processos
debilitantes do Estado, e sua capacidade de promoc¢éo do desenvolvimento, e impostos desde
0 exterior por instituigdes como o Banco Mundial e o FMI. Assim, o regionalismo se redefine
como estratégia a servigo do retorno de um Estado forte, eficaz e desenvolvimentista.

Entre as caracteristicas desse novo regionalismo apontadas pelo autor, estdo
(SANAHUJA, 2010, p. 95):

(@) a primazia da agenda politica e a menor atencdo a agenda econdmica e
comercial — devido a chegada ao poder de distintos governos de esquerda de
tom marcadamente nacionalista e as intencGes de alguns paises, como Brasil e
Venezuela, de exercer maior lideranga na regiéo.

(b) O retorno de uma agenda de desenvolvimento, no marco do cenario poés-
Consenso de Washington, com politicas que buscam distanciar-se do
regionalismo aberto e sua énfase na liberalizacdo comercial.

(c) Um maior papel dos atores estatais, em detrimento do protagonismo dos atores
privados e das for¢as de mercado do modelo anterior.

(d) Maior énfase na agenda positiva da integragdo, com a criagao de instituicdes e
politicas comuns, cooperagd0 mais intensa em ambitos ndo comerciais,

ampliacdo de mecanismos sul-sul e agenda renovada de paz e seguranca.
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(e) Preocupacdo com as dimensBes sociais e as assimetrias entre 0s paises.
Vinculacdo entre a integracdo regional e a redugdo da pobreza e da
desigualdade. Maior peso a justica social na agenda politica da regido.

(F) Preocupacdo com a infraestrutura, com objetivo de melhorar a articulacdo dos
mercados regionais e facilitar 0 acesso a mercados externos.

(9) Enfase na seguranca energética e na complementaridade nesse campo.

(h) Busca de formulas para promover maior participacdo social e legitimacao

social dos processos de integracéo.

Com base nessas caracteristicas, Sanahuja identifica dois processos pos-liberais na
América Latina: a Unasul e a Alba. No entanto, segundo o autor, embora ambos expressem
uma certa leitura do regionalismo, ndo podem ser considerados processos de integracdo no
sentido cléassico. Portanto, ndo poderia falar-se ainda de uma nova etapa da integracdo
regional, tal como se deu nos anos 90 com o regionalismo aberto, sendo preferivel
caracterizar o periodo como de transi¢cdo, sem modelos claros, mas com maior grau de
politizacdo das agendas e consequente dificuldade para gerar consensos.

Pia Rigirozzi (2010), por sua vez, utiliza as expressdes regionalismo p6s-hegemdnico
e regionalismo pdés-comercial, para descrever o fenémeno que rompe com a ideia da
integracdo como resposta defensiva ao processo de globalizacdo neoliberal. O debate tedrico
sobre regionalismo dos anos 90, chamado por alguns de “novo regionalismo”, em oposi¢ao
aos processos da década de 60, centrava-se em grande medida, no questionamento do papel
das regides frente a globalizacdo. Tal literatura do novo regionalismo (dos anos 90) colocava
énfase no contexto externo como propulsor do fenémeno regional: diante dos
constrangimentos estruturais da globalizacdo, os processos de integracdo surgiam como
mecanismos defensivos. Pensando especificamente em Alba e Unasul, Riggirozzi identifica
tracos em comum nesses dois processos, que vao além da postura defensiva dos anos 90,
afirmando que, com governos que tém em comum a rejeicdo a democracia de mercado € a
oposicdo clara a integracdo neoliberal, a América Latina realinhou sua estratégia, adotando
um curso de desenvolvimento e governanga mais nacionalista, tornando-se espaco de

resisténcia e contestacdo da hegemonia norte-americana.

In a context where Washington is aloof, astray and busy keeping above water tending its own
with financial fragility, the opportunity to recapture the region for regional processes and
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agendas has not been lost. In this sense this reignition of regionalism is not only post-liberal
but also post-hegemonic“. (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012, p. 10)

Ao tracar 0 mapa dos projetos de regionalismo presentes na América Latina,
Riggirozzi (2010) aponta trés grupos, que podem se sobrepor e competir, como Vistos no
quadro abaixo, mas ndo fica clara a sua relacdo com o que a autora identifica como o

regionalismo pds-comercial:

Quadro 5: Governanca regional na América Latina

Ldgica de Cooperacdo Regional e Projetos de Integracdo
Governanca

- Forte énfase na integracdo comercial, | Alianca do Pacifico, com o México no Nafta (1994)
como etapa para o sistema multilateral, | e Chile, Coldmbia e Peru na
com baixo conteudo politico-social Comunidade Andina (1969)

- Avancar o comércio no nucleo, Mercado Comum Centro-Americano (1961)
aprofundar ligagGes com paises vizinhos | Comunidade Caribenha (Caricom, 1973)

- Buscar comércio e projetos politicos Mercosul (1991)

alternativos Comunidade Andina (CAN, 1969)

- Voltado para fora da regido Unasul (2008)

- Enfase radical em aspectos politicos e | Alba (2004)
sociais da integracédo

- Novos compromissos econémicos e de
bem-estar

- Forte énfase em politicas distributivas
- Redefinig&o dos principios do
socialismo em direcdo oposta a
globalizacdo neoliberal

Fonte: Riggirozzi 2010

Chama a atencdo na classificacdo apontada pela autora o lugar, principalmente, da Unasul,
posicionada juntamente com processos claramente mais comerciais, como a CAN, e ndo junto
ao outro projeto identificado com pds-hegemonico, a Alba. A explicacdo esta no argumento
de que a Unasul e a Alba representariam diferentes perspectivas de constituicdo de uma
ordem pos-hegeménica e pos-comercial (RIGGIROZZI, 2010; RIGGIROZZI; TUSSIE,
2012). Ou seja, a definicdo desse regionalismo p6s-hegemonico ou poés-comercial se da mais
por suas politicas semelhantes em relacdo ao ambiente externo — como a constru¢do de um
espaco de resisténcia e de contestacdo da hegemonia-, do que por caracteristicas internas ao

processo, como as renovagdes nas agendas e/ou ldgicas cooperativas.

* 0 trecho correspondente na traducdo é: “Em um contexto onde Washington esta indiferente e ocupado em manter a cabeca
acima da &gua, lidando com sua prépria com fragilidade financeira , a oportunidade de recuperar a regido para processos e
agendas regionais ndo foi perdida. Nesse sentido, esta reigni¢éo do regionalismo ndo é apenas pos- liberal , mas também pos-
hegeménico”. (tradugdo nossa)
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Dabéne (2012b) identifica o que ele denomina como regionalismo de terceiro tipo,
surgido a partir de uma mudanca de paradigma a esquerda. Para explica-la, o autor recorre aos
arquivos do Foro de Sao Paulo, segundo ele, “a fascinating experience of transnational
brainstorming that contributed to frame the debates and eventually prepare the left parties to
govern when they started to win elections at the end of the 1990s*“*(DABENE, 2012b, p. 17).
Dos debates entre partidos e movimentos de esquerda em busca de alternativas ao modelo
neoliberal, teria surgido um novo paradigma de integracdo regional e o autor busca as suas
caracteristicas, portanto, nos documentos emanados do Foro. Apenas algumas semanas apos 0
discurso do presidente Bush que anunciava a Iniciativa para as Américas, o primeiro encontro
do Foro defendia em sua declaracdo final, num tom marcadamente anti-imperialista, um
“novo conceito de unidade e integracdo continental”, que reafirma a soberania ¢ a auto-
determinacdo da América Latina, e exige o compromisso com os direitos humanos, a
democracia e a soberania popular (FORO DE SAO PAULO, 1990), valores reforcados a cada
declaracdo do final das reunides. O ponto de virada acontece em 2001, no décimo encontro,
realizado em Cuba. O documento final oferece, pela primeira vez, um mapa do caminho da
integracdo (DABENE, 2012b). Defende o desenvolvimento e a convergéncia entre os
processos em curso na América Latina e a superacdo do modelo de inspiracdo comercial e
neoliberal, focando em objetivos de desenvolvimento sustentavel, reducdo de assimetrias e
desigualdades, cooperacdo produtiva e tecnol6gica, equidade de géneros, direitos dos povos
indigenas, papel ativo do Estado e participacdo da sociedade civil (FORO DE SAO PAULO,
2001). Dabéne destaca que a vitdria eleitoral de Lula no ano seguinte ofereceu a
oportunidade de colocar o projeto em pratica. O décimo-segundo encontro adicionou topicos a
agenda regional, como financas, defesa, infraestrutura, educacdo, ciéncia, cultura, direitos
trabalhistas e seguridade social. Esses elementos, portanto, estariam presentes no
regionalismo de terceiro tipo. Assim, no que diz respeito a sua agenda, o regionalismo de
terceiro tipo é o produto de novas orientacdes politicas, que ndo apagam o passado, mas
adicionam mais complexidade aos processos regionais.

Embora sejam esses 0s termos encontrados na literatura, defende-se aqui que o
problema com as denominacfes pos-hegemonico, pos-comercial ou pés-liberal é que elas
supdem relativa homogeneidade, que ndo esta presente no cenario sul-americano no século

XXI. O prefixo “p6s” da ideia de superacao — ou seja, de superacdo da hegemonia, da agenda

45 x oz iAl . - - - . .

O texto correspondente na tradugéo é: “uma experiéncia fascinante de brainstorming transnacional que contribuiu para
enquadrar os debates e, eventualmente, preparar os partidos de esquerda a governar quando eles comegaram a ganhar as
eleicdes no final da década de 1990”. (tradugdo nossa)
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comercial ou do liberalismo. No entanto, isso ndo corresponde a realidade. O que acontece é
que diferentes modelos convivem, tanto no nivel domestico quanto no plano regional.
Portanto, adotamos a expressao regionalismo multifacetado para denominar esse fenémeno
que apresenta muitas faces. Na face doméstica, ha diferentes niveis de revisdo das agendas
liberais entre os paises da regido, assim como ha governos a esquerda e a direita do espectro
politico — e, no entanto, muitos desses paises fazem parte dos mesmos arranjos regionais. Na
face regional, ha diferentes modos de pensar a cooperacdo e diferentes modelos convivem,
desde modelos claramente contra-hegemonicos, como a Alba, até modelos mais alinhados ao
regionalismo aberto e a liberalizacdo comercial, como a Alianca do Pacifico. O regionalismo
é multifacetado também na medida em que amplia o leque tematico e inclui novas agendas.
H4, portanto, um cenario multifacetado na regido, que se caracteriza pelo surgimento
de um novo modelo regional, aqui chamado de regionalismo multifacetado. O esquema
abaixo destaca algumas caracteristicas adotadas pelos diversos modelos surgidos na virada do
século XXI que contribuem para o surgimento do regionalismo multifacetado. Importante
salientar que ndo se afirma que todos os projetos regionais devem possuir todas as
caracteristicas abaixo, mas que elas podem ser usadas como parametros para analisar a

cooperacgéo na regido.
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Figura 2: Regionalismo Multifacetado
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Fonte: elaboragéo propria

1.5. Regionalismo multifacetado na América do Sul: Unasul, Alba, Celac, Mercosul

A maioria dos autores que se referem ao regionalismo pdés-liberal, ou o que aqui
chamamos de regionalismo multifacetado, identifica esse novo fenébmeno com a formacéao da
Alba e da Unasul. A Celac também pode ser citada como um arranjo hemisférico sem a
participacdo de Estados Unidos e Canada. Essa se¢do apresenta as trajetdrias de formacéo

desses blocos, assim como suas principais caracteristicas e instituicoes.
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Antes de prosseguir, no entanto, é importante notar que 0s processos do regionalismo
multifacetado sdo diversos entre si. Nesse sentido, as organizagOes apresentadas abaixo
convivem com a formacdo, em 2012, da Alianca do Pacifico, grupo que inclui Chile,
Colémbia, Costa Rica, México e Peru, com objetivos de liberalizacdo comercial e voltado
para 0 comércio com a Asia. A Alianca do Pacifico ndo sera analisada aqui, mas é importante
entender que, mesmo sendo um projeto de regionalismo aberto, alguns de seus membros sao
também estados-parte de esquemas mais identificados com o regionalismo pés-liberal ou pos-

hegeménico, como a Unasul e a Celac.

1.5.1. Unasul

Como antecedente da formacdo da Unasul, podemos citar a pioneira Iniciativa
Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) como um exemplo dos esforcos
dos paises sul-americanos* em aprofundarem a cooperacdo em bases regionais, a partir da
integracdo em projeto de infraestrutura.*” O Brasil empenhou-se ativamente na sua criagéo,
ocorrida em 2000, durante a primeira reunido de presidentes da América do Sul, realizada em
Brasilia. Foi a primeira vez na regido que se discutiu de maneira mais sistemética os
problemas energéticos, bem como a necessidade de um plano de integracdo infraestrutural de
longo prazo e maior alcance. A IIRSA é um forum de coordenacdo, sem atribuicoes referentes
a implementacdo de projetos e a questdes regulatorias e enfrenta problemas para a gestdo dos
projetos e relacionados a forte assimetria entre grupos de trabalho a partir dos quais se
organiza. Como esta estruturada, a IIRSA conta com baixo acompanhamento do setor privado
em contraposicdo a forte presenca de representantes governamentais e de agéncias
multilaterais (SENNES et al., 2008).

A Unasul é herdeira da IIRSA e de uma iniciativa brasileira que levou a criacdo, em
dezembro de 2004, da Comunidade Sul-Americana de Nacdes (Casa), durante uma reuniao de
clpula no Peru. Ao longo das negociacdes da Alca, ficara claro que havia duas estratégias

conflitantes. Enquanto os Estados Unidos defendiam o desenvolvimento da area de livre

*® Fazem parte da iniciativa os doze paises sul-americanos, ou seja, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia,
Equador, Guiana, Paraguai, Peru, Suriname,Uruguai e VVenezuela.

*” Com a finalidade de incrementar projetos multi-setorais em infra-estrutura, a iniciativa contempla mecanismos
de coordenacdo e intercambio de informacéo entre os governos participantes e trés instituicdes financeiras
multilaterais da regifo: o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), a Corporacdo Andina de Fomento
(CAF) e o Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (Fonplata, na silga em espanhol). (Banco
de Evento OPSA.)


http://www.iirsa.org/Argentina.asp
http://www.iirsa.org/bolivia.asp
http://www.iirsa.org/brasil.asp
http://www.iirsa.org/chile.asp
http://www.iirsa.org/colombia.asp
http://www.iirsa.org/colombia.asp
http://www.iirsa.org/Ecuador.asp
http://www.iirsa.org/Ecuador.asp
http://www.iirsa.org/Paraguay.asp
http://www.iirsa.org/peru.asp
http://www.iirsa.org/suriname.asp
http://www.iirsa.org/Uruguay.asp
http://www.iirsa.org/venezuela.asp
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comércio hemisférica a partir da expansdo do Nafta, via negociacOes bilaterais, o Brasil
defendia as negociagdes em blocos. O interesse brasileiro era criar um circulo concéntrico ao
redor do Mercosul, incorporando outros membros da ALADI , e criando uma Area de Livre
Comeércio na América do Sul (ALCAS). Esta estratégia foi promovida pelo Ministro de
Relacbes Exteriores, Celso Amorim, durante o governo de Itamar Franco (1992-1995).
Segundo Amorim, a ideia da ALCAS tinha um duplo significado: indicava que o Mercosul
ndo era um fim em si mesmo, e que era um passo em um processo de integracdo mais amplo,
na Ameérica do Sul, e ndo da América Latina inteira (BANDEIRA, 2004b, p. 114). O projeto
da ALCAS foi institucionalizado, posteriormente, com a criagdo da Comunidade Sul-
Americana de Nagdes (CASA).

Sendo assim, em 08 de dezembro de 2004, em Cuzco, 0s representantes de Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Equador, Guiana, Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai, e
Venezuela, por ocasido da Il Reunido de Presidentes da América do Sul, assinaram a
Declaragdo de Cuzco para a criagdo da Comunidade Sul-Americana das Nagdes (Casa). Na
ocasido, estavam presentes os presidentes da Bolivia, Carlos Mesa; do Brasil, Luiz Inacio
Lula da Silva; do Chile, Ricardo Lagos; da Colémbia, Alvaro Uribe; da Guiana, Bharrat
Jagdeo; do Peru, Alejandro Toledo; do Suriname, Ronald Venetiaan; e da Venezuela, Hugo
Chéavez. Os presidentes da Argentina, Néstor Kirchner, do Paraguai, Nicanor Duarte Frutos, e
do Uruguai, Jorge Battle, enviaram os seus vice-presidentes a reunido. Dentre os paises
andinos, a Unica auséncia foi a do presidente do Equador, Lucio Gutiérrez, que cancelou a sua
participacdo alegando a necessidade de resolver problemas politicos internos. A reunido teve
como participantes observadores o presidente do Panama, Martin Torrijos, e um representante
do México.

A Declaragdo de Cuzco continha cinco paginas nas quais se estabelecia a
implementacdo progressiva de um novo ambito de acdo coletiva e defendia-se o
aperfeicoamento do espaco sul-americano integrado, a concertacdo e coordenacdo politica e
diplomatica, o aprofundamento do livre-comércio, a integracdo fisica, energética e de
comunicag0es e a transferéncia de tecnologia e cooperacdo horizontal. Uma preocupacao era a
promogdo da convergéncia sobre a base institucional existente e evitando duplicidades e
superposicdo de esforcos, de modo a impedir novas despesas financeiras para 0s paises
membros. De acordo com o presidente peruano, Alejandro Toledo, a integracdo colocaria nas
maos de povos sul-americanos a capacidade de poder construir seu proprio destino de maneira
auténoma. No entanto, os presidentes da Coldmbia, Alvaro Uribe, e da Bolivia, Carlos Mesa,

se mostraram criticos com relacdo a formacdo de mais um organismo regional. Uribe
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defendeu o fortalecimento das comunidades j& existentes - o Mercosul e a Comunidade
Andina de Nagdes (CAN), enquanto Mesa afirmou que os temas pendentes entre os paises
sul-americanos deveriam ser resolvidos definitivamente antes de se iniciar novos processos de
integracdo (BANCO DE EVENTOS OPSA, 2004a).

No ano seguinte houve duas reunifes importantes. Em setembro, no Brasil, a |
Reunido de Chefes de Estado da Comunidade Sul-americana de NagOes constituiu a
comunidade, estabeleceu sua agenda prioritaria e, de acordo com essa agenda, aprovou um
plano de acdo, que era composto por dialogo politico, integracdo fisica, meio-ambiente,
integracdo energética, mecanismos financeiros, promoc¢do da coesdo social, inclusdo social,
justica social e telecomunicacgdes (CASA, 2005). Houve ainda a aprovacéo de uma declaracao
sobre a convergéncia dos processos de integracdo na América do Sul e uma declaracdo sobre
a area de infraestrutura. No discurso inaugural da reunido da Casa, Lula disse que a
Comunidade seria mais do que uma construcdo politica e juridica, sendo também a
determinacédo de realizar todas as potencialidades de uma regido dotada de imensos recursos
naturais e humanos. Lula também pediu mais acdo e afirmou que o encontro trataria de
questdes concretas e cruciais para o futuro dos paises e da regido, expressando a Visdo
estratégica desenvolvida para o continente. Durante a clpula, o presidente da Venezuela,
Hugo Chavez, chegou a ameacar ndo assinar a declaracdo final por estimar que a Casa estava
pautada por mecanismos de integracdo proprios do neoliberalismo. Naquela oportunidade,
Chavez também fez criticas no sentido de que a Casa careceria de uma estrutura coerente com
objetivos bem definidos para a integracdo (BANCO DE EVENTOS OPSA, 2006).

Em dezembro de 2005, no Uruguai, uma reunido extraordinria da Casa criou a
Comissdo Estratégica de Reflexdo, formada por Altos Representantes dos paises sul-
americanos, com 0 objetivo de realizar uma analise prospectiva sobre a integracdo sul-
americana (CASA PATRIA GRANDE PNK, 2015).

Na cupula de dezembro de 2006, na Bolivia, o presidente Lula enfatizou a importancia
do comprometimento com a consolidagdo da integracdo energética e do fortalecimento das
politicas sociais na regido. Na ocasido, 0s mandatarios assinaram um Comunicado Conjunto
sobre as Malvinas. A declaracdo final abordou pontos referentes & criagdo de um espaco
integrado politico, social, cultural, econdmico, financeiro, ambiental, energético; temas de
infraestrutura; carater multiétnico, multicultural e plurilinguistico dos povos; compromisso
democrético e dialogo politico; articulagdo de politicas sociais regionais; criagdo de um
espaco de concertacdo conciliagdo; valorizacdo de identidade cultural sul-americana, livre

circulacdo de pessoas na regido e protecdo do meio ambiente. Durante a cupula, o presidente
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Chévez afirmou que o mapa politico do mundo estava mudando rapidamente e de forma
positiva, de modo que era preciso que a Casa se colocasse a altura da época, com a definicéo
de um projeto claro, que superasse as resisténcias burocraticas dentro das chancelarias que
impediam as mudancas. Por sua parte, o presidente Lula afirmou que ndo se podia negar 0s
avancos do processo de integracdo, apesar da ansiedade e das angustias em relacdo as
necessidades do desenvolvimento(BANCO DE EVENTOS OPSA, 2006).

No ano seguinte, na Venezuela, os presidentes concordaram em mudar o nome da
Casa para Unasul, seguindo uma sugestdo do presidente Hugo Chavez. Na reunido de Isla
Margarita foi criado também o Conselho Energético Sul-americano. Integrado pelos ministros
de Energia dos 12 paises sul-americanos, o novo conselho foi criado para desenhar uma
estratégia energética, um plano de acdo e um tratado energético para a América do Sul. O
tratado, proposto pelo governo da Venezuela, estaria centrado em quatro linhas de agdo
estratégica: petréleo, gas, energias alternativas e poupanca de energia. As diferencas entre as
posicdes do Brasil e da Venezuela ficaram claras ao tratar do tema dos biocombustiveis, que
atrasaram a redacdo da declaracdo final da cupula, quando Chavez afirmou que era contra 0s
biocombustiveis quando eles afetavam a producédo de alimentos, mas aqueles acabaram sendo
reconhecidos como importante fonte de energia para diversificar a matriz energética sul-
americana (BANCO DE EVENTOS OPSA, 2007). No balanco da politica externa do governo
Lula, o Ministério de Relagdes Exteriores (MRE) do Brasil afirmou que:

“Em comparag¢do com politicas bilaterais de integracdo energética, o Conselho da
UNASUL pode vir a ser importante foro de concertacdo, facilitando entendimentos
que nem sempre sdo alcangados bilateralmente. Podera ser especialmente Util nas
relagdes com Venezuela e Bolivia, paises que atribuem especial importancia ao tema
dada sua condicdo de exportadores de energia. O Conselho Energético podera
definir regulamentos referentes a investimentos na area de energia que interessam ao
Brasil na medida em que o pais vem incrementando seus investimentos nessa area

na América do Sul (expansao das atividades da Petrobras e da Eletrobrés)”48.

*® MRE - Balanco de Politica Externa 2003-2010. Disponivel em http://www.itamaraty.gov.br/temas/balanco-
de-politica-externa-2003-2010, acesso em 29/04/2011
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Quadro 6: Reunibes da Unasul até seu tratado constitutivo

2000

I Capula de Presidentes da
América do Sul (Brasilia,
Brasil)

Declaragdo de Brasilia

Solugéo Pacifica de Controvérsias

Estabelecer a criagdo de uma zona de livre
comércio (Mercosul + CAN + Guiana + Suriname)

(INRSA) Integracdo fisica, elétrica, energética, de
transporte, telecomunicacfes

Regionalismo Aberto

2002

Il Clpula de Presidentes da
América do Sul (Guayaquil,
Equador)

Consenso de Guayaquil

Integracdo

Seguranga

Infraestrutura para o desenvolvimento

2004

Il Capula de Presidentes da
América do Sul (Cuzco,
Peru)

Declaracéo de Cuzco

Formalizagdo da idéia de uma Comunidade Sul-
americana de Nagdes (CSAN)

Aperfeicoamento  do sul-americano

integrado

espago

Concertacéo e coordenagao politica e diplomatica

Aprofundamento do livre-comércio

Integracdo fisica, energética e de comunicacdes

Transferéncia  de
horizontal

tecnologia e cooperacgéo

2005

I Reunido de Chefes de
Estado da Comunidade Sul-
americana  de Nacoes
(Brasilia, Brasil)

Declaragdo Presidencial
e Agenda Prioritéria

Se constitui a Comunidade

Agenda prioritéria

Plano de Acdo: didlogo politico, integracdo fisica,
meio-ambiente, integracdo energética, mecanismos
financeiros, promogdo da coesdo social, inclusdo
social, justica social e telecomunicagdes

2005

| Reunido Extraordinaria da
Comunidade Sul-americana
de Nagdes (Montevideo,
Uruguai)

Criacdo da Comissdo Estratégica de Reflexdo

2006

Il Clpula de Chefes de
Estado da Comunidade Sul-
americana  de Nacoes
(Cochabamba, Bolivia)

Declaragédo ?

Comunicado sobre Malvinas

Avancar a criagdo de um espaco integrado politico,
social, cultural, econémico, financeiro, ambiental,
energético

Infraestrutura

Caréater multiétnico, multicultural e plurilinguistico
dos povos

Compromisso democratico e didlogo politico

Articulagdo de politicas sociais regionais

Criacéo de um espaco de concertagdo conciliacéo

Estabilidade regional

Valorizag8o de identidade cultural sul-americana

Superagdo de assimetrias

2007

Il Reunido Extraordinéria da
Comunidade Sul-americana
de Nagdes (Isla Margarita,
Venezuela)

Mudanga do nome para Unido de Nagdes Sul-
americanas (Unasul)

Conselho Energético Sul-americano

Transforma a Comissao Estratégica de Reflexdo em
Conselho de Delegados

2008

Reunido Extraordinéria de
Chefas e Chefes de Estado e
de Governo da Unasul
(Brasilia, Brasil)

Tratado Constitutivo da
Unasul

Elaborago e assinatura do tratado constitutivo

Fonte: elaboragdo prépria com base em (CASA PATRIA GRANDE PNK, 2015)
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Em maio de 2008, em reunido em Brasilia, a instituicdo ganhou personalidade juridica
com a assinatura do Tratado Constitutivo da Unasul, que entrou em vigor em 2011, apds a
ratificacdo pelos Estados-partes. Sdo membros da Unasul todos os paises da America do Sul:
Argentina, Bolivia, Brasil, Coldmbia, Chile, Equador, Guiana, Paraguai, Peru, Suriname,
Uruguai e Venezuela. Em maio de 2010, na Capula de Los Cardales, os Chefes de Estado da
UNASUL aprovaram o Plano de Acdo para a Integracdo Energética Regional; o Projeto de
Diretrizes da Estratégia Energética Sul-Americana; e a Estrutura do Tratado Energético Sul-
Americano. No més seguinte, a Venezuela, ocupando a presidéncia do Conselho, apresentou
cronograma com vistas a elaboracdo da minuta do Tratado Energético Sul-Americano (TES).
O Brasil propds cronograma alternativo, com prazos mais dilatados. De acordo com a
proposta brasileira, a segunda minuta do tratado seria concluida em 2012, sem data definida
para aprovacdo por parte dos Chefes de Estado. O Brasil prop6s ainda a divisao tematica do
texto do Tratado conforme as afinidades naturais de cada pais.

A criagdo da Unasul representou um avango ndo apenas para as relagdes entre os
paises da regido, mas também para a questdo da integracdo em si. Diferente do regionalismo
dos anos 90 que buscava responder as necessidades de insercdo externa, esse novo
regionalismo busca responder necessidades de desenvolvimento sustentavel e “contribuir para
resolver os problemas que ainda afetam a regido, como a pobreza, a excluséo e a desigualdade
social persistentes™®.

A Unasul foi criada com a preocupacdo com uma ampla gama de questes,
incorporando temas que ganharam destaque na agenda internacional, como por exemplo a
preocupacdo com a condicionalidade democratica®. Outro ponto que merece destaque é a
preocupacdo com a integracao fisica e energética. A energia é uma das grandes questdes para
0S paises da regido, uma vez que para que as economias cres¢am € preciso prover 0s meios
energéticos para mover o crescimento.

A eficacia dessa instituicdo depende, em grande parte, da disposicdo de seus membros
em reconhecé-la como férum legitimo para o dialogo, o estreitamento das relacbes e a

resolucéo de conflitos. Um bom exemplo de articulagdo aconteceu em 2009 durante a reunido

* Tratado Constitutivo da Unasul, disponivel em
http://www.mre.gov.br/portugues/imprensa/nota_detalhe3.asp?ID_RELEASE=5466, acesso em 10/07/2008

A preocupacdo com a condicionalidade democratica so foi institucionalizada na Unido Européia durante os anos 90, diante
da necessidade de estabelecer as bases para as relagdes com os vizinhos do leste, cujos regimes comunistas davam lugar a
governos que pleiteavam a adesdo ao bloco. No Mercosul, o estabelecimento da clausula democratica também foi tardio e
respondeu a instabilidade politica em um de seus sécios menores, 0 Paraguai . A Unasul ja nasceu com este tema em pauta,
expressando no predmbulo de seu tratado constitutivo que a “ plena vigéncia das instituigdes democraticas e o respeito
irrestrito aos direitos humanos sdo condigdes essenciais para a constru¢cdo de um futuro comum de paz e prosperidade
econdmica” .
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de Cupula da Unasul que foi convocada para discutir o acordo militar que previa a instalagdo
de bases norte-americanas na Colémbia. Apds intensos debates, ao término dessa reunido
extraordinaria, realizada em Bariloche, na Argentina, o grupo emitiu um documento de
Decisdo final, no qual ndo se condenou a instalacdo das bases e se estabeleceu que qualquer
pais poderia ter tropas estrangeiras em seu territdrio, desde que ndo ameacasse a soberania e a
integridade territorial dos demais membros da regido. O texto ratificou a autodeterminacdo
dos povos e o respeito irrestrito da soberania dos Estados e da ndo ingeréncia em assuntos
internos. Também reforcou a ideia de se consolidar uma zona de paz na América do Sul e a
vocagdo de uma solugdo pacifica dos conflitos. Os chefes de Estado destacaram ainda seu
compromisso de fortalecer a luta e a cooperacdo contra o terrorismo e o crime internacional
organizado, o narcotrafico, o trafico de armas, rejeitando a presenca, ou a acao, de grupos
armados a margem da lei.

Outro exemplo significativo de articulacdo proporcionada pela Unasul se deu em
setembro de 2010, quando os lideres da América do Sul se reuniram em carater de urgéncia
em Buenos Aires para discutir e repudiar a crise politica instaurada no Equador, em
consequéncia da insurreicdo policial contra o presidente Rafael Correa. A clpula do bloco
pediu para que fossem julgados os responsaveis pela tentativa do que qualificou como golpe
de Estado no Equador; e declarou total apoio a Correa, firmando seu compromisso com as
instituicbes democraticas na América do Sul. Como resultado, a Cupula de Chefes de Estados
realizada na Guiana aprovou o estabelecimento de um protocolo democratico na Unasul. A
preocupacdo com a manutencdo da democracia ja estava presente no preambulo do tratado
constitutivo da institui¢do, que determina que a “plena vigéncia das instituicdes democraticas
e 0 respeito irrestrito aos direitos humanos séo condic¢des essenciais para a construcao de um
futuro comum de paz e prosperidade econdmica™". O Protocolo Democratico reforcou essa
visdo e estabeleceu sancdes econdmicas e politicas, como o bloqueio do comércio e o
fechamento de fronteiras em paises cuja ordem constitucional seja rompida por golpes de
Estado (KFURI, 2010).

Outro avango aconteceu na primeira semana de dezembro de 2014, quando chefes de
Estado da América do Sul reuniram-se em Quito, no Equador, para inaugurar a sede da Unido
Sul-americana de Nagdes (Unasul). O prédio foi batizado em homenagem ao ex-presidente
argentino Nestor Kirchner, que foi secretario-geral da organizagdo e faleceu em outubro de

2010. A inauguragéo da sede da Unasul representou um importante marco simbolico de um

>! Tratado Constitutivo da Unasul, disponivel em
http://www.mre.gov.br/portugues/imprensa/nota_detalhe3.asp?ID RELEASE=5466, acesso em 10/07/2008
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ponto de retomada e avanco do processo de integracdo na América do Sul. Depois de um
periodo de relativa inércia, a organizacdo tomou novo félego com a chegada a secretaria-geral
do ex-presidente colombiano Ernesto Samper. Na cupula de Quito estiveram presentes 0s
presidentes da Argentina, Cristina Kirchner; da Colémbia, Juan Manuel Santos; da
Bolivia, Evo Morales; do Brasil, Dilma Rouseff; do Paraguai, Horacio Cartes; do
Suriname, Desiré Delano Bouterse; e da Venezuela, Nicolas Maduro. Na ocasido, 0s
mandatarios concordaram em trabalhar para a criacdo de uma cidadania sul-americana, nos
moldes do acordo europeu de Schengen, que criaria ndo apenas um passaporte comum, mas
também a livre circulacdo de 400 milhdes de habitantes na regido. Além disso, foi aprovado o
documento “Da visdo a agdo”, que contempla a criacdo da Escola Sul-americana de Defesa,
assim como temas de salde, combate as drogas e processos eleitorais. Foi ainda aprovada a
execucdo de projetos de infraestrutura em nivel regional.

Quanto a sua estrutura institucional, a Unasul tem quatro érgdos principais, com maior
ou menor poder de decisdao. O mais importante deles, formado pelos presidentes dos Estados-
membros, é o Conselho de Chefes e Chefas de Estado e de Governo. Este € o 6rgdo maximo,
gue se expressa através de decisGes e estabelece as linhas politicas e prioridades do processo
de integragdo. E este 6rgdo que convoca reunides ministeriais e cria conselhos setoriais. Ha
ainda um Conselho de Ministras e Ministros de Relagdes Exteriores, que implementa as
decisdes do conselho presidencial. Decide através de resolucdes sobre apresentacdo de
projetos de decisbes, coordenacdo de posicdes sobre temas de integracdo e promocdo do
dialogo politico. O Conselho de Delegados e Delegadas € um 6rgdo responsavel por prestar
assisténcia ao Conselho de Ministros e Ministras de Relagdes Exteriores, assim como
implementar as resolucbes e decisdes emanadas dos dois Orgdos anteriores. Entre suas
funcBes, uma das mais importantes é a coordenacdo com outros processos de integracdo
regional, de maneira a complementar esforcos. Por fim, a Secretaria-Geral, presidida por um
Secretario Geral, executa mandatos conferidos pelos demais Orgdos e exerce sua
representacdo por delegacao expressa (CASA PATRIA GRANDE PNK, 2015).

Além desses, ha 12 conselhos setoriais, que tratam temas especificos e sdo formados
pelos ministros de cada area®. S&o eles: energia; defesa; salde; desenvolvimento social;
infraestrutura; problema mundial das drogas; economia e finangas; eleicdes; educacgéo;
cultura; ciéncia, tecnologia e inovagdo; seguranca cidadd, justica e coordenagdo de acles

contra a delinquéncia organizada transacional. Essa estrutura corresponde a ideia deste

> Embora essa seja a estrutura institucional da Unasul, é importante destacar que existem graus diferentes de
desenvolvimento e implementacéo desses conselhos.
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regionalismo multifacetado, onde sdo abordados temas ndo tradicionais aos projetos de

integracdo regional, mas questdes relacionadas ao desenvolvimento, a criacdo de
infraestrutura, e temas de politicas sociais.

Quadro 7: Conselhos Setoriais da Unasul

Conselho

Caracteristicas e objetivos

Conselho Sul-americano de Salide

Criado em 16 de dezembro de 2008

Objetivos: construir um espago de integracdo em matéria de
salde, integrando os esforgos e conquistas de outros mecanismos de
integragdo regional, promovendo politicas comuns e atividades coordenadas
entre os paises da Unasul referentes a Sadde.

Instituto Sul-americano de
Governo em Saude (Rio de Janeiro)

Inaugurado em julho de 2011, como instancia de debate e
formacéo e centro de estudos, com objetivo de coodenar politicas sanitarias
a nivel regional.

Conselho Eleitoral

Criado em 30 de novembro de 2012

E uma instancia funcional e técnica de pesquisa e intercAmbio de
experiéncias, observacdo e acompanhamento em matéria eleitoral,
promocdo da cidadania e da democracia. E formado por organismos ou
instituicdes estatais de competéncia eleitoral.

Facilitar a criagdo, uso e aplicagdo de tecnologia néo
desenvolvimento dependente dos sistemas eleitorais, transferindo em
inovacdo e modernizagdo tecnoldgica, bem como as boas préaticas nos
sistemas de processo eleitoral.

Organizar, a pedido de um Estado-Membro, a observacéo ou o
apoio de seus processos eleitorais, respeitando a soberania dos paises e sua
legislagdo nacional.

Conselho Sul-Americano de
Desenvolvimento Social

Criado em 2010

Também conhecido como UNASUL-Social, tem o objetivo de
contribuir para o estabelecimento de condi¢Ges para o desenvolvimento de
sociedades mais justas, participativas, solidarias, democraticas, além de
promover mecanismos de cooperacdo solidaria em politicas sociais para
reduzir as assimetrias e aprofundar o processo de integragéo.

Conselho Sul-Americano de
Infraestrutura e Planejamento
(COSIPLAN)

Criado em 2009

Desenvolver uma infraestrutura para a integracdo regional,
dando continuidade aos avancos IIRSA.

Compatibilizar os marcos normativos

Objetivos especificos: construcdo de redes de infraestrutura para
integracdo fisica, atendendo critérios de desenvolvimento social e
econdmico sustentaveis, e o fomento do uso intensivo de tecnologias de
informagdo e comunicacdo a fim de superar barreiras geogréficas e
operativas dentro da regido.

Conselho Sul-Americano de
Educacéo

Criado em 2012

E o 6rgdo responsavel por desenvolver programas em matéria de
educacdo na América do Sul. Fazia parte do Conselho Sul-Americano de
Educacéo, Cultura, Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (COSECCTI), que foi
desmembrado em novembro de 2012 com o objetivo de melhor cumprir
com seus mandatos no marco do Tratado Constitutivo da UNASUL.

Conselho Sul-Americano de
Cultura

Criado em 2012

E o 6rgéo responséavel por desenvolver programas em matéria de
cultura na América do Sul.




Conselho Sul-Americano de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo

Criado em 2012

E o 6rgéo responsavel por desenvolver programas em matéria de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo na América do Sul.

Conselho Sul-Americano em
Matéria de Seguranga Cidada, Justica e
Coordenacdo contra a Delinquéncia
Organizada Transnacional

Criado em 2012

E uma instancia de consulta, coordenagio e cooperagio entre os
Estados-membros em matéria de seguranca, justica e agOes contra o crime
transnacional. Os paises enfatizam que a palavra “cidadd” no nome do
Conselho refere-se ao papel que este terd no fomento da inclusdo social,

participacéo e equidade de género.

Conselho sobre o Problema
Mundial das Drogas

Criado em 2009

Entre seus objetivos especificos, se destacam a identificagcdo de
possibilidades de harmoniza¢do de normas penais, civis, administrativas e
de politicas publicas. Para fortalecer as capacidades institucionais dos
organismos nacionais dedicados ao problema, estd em processo de
implementacdo o Mecanismo de Consultas Regulares de Autoridades
Judiciais, Policiais, Financeiras, Aduaneiras e de Orgios de Combate as
Drogas dos Paises Sul-Americanos, de modo a promover o intercimbio de
boas praticas e estimular a cooperacéo judicial, policial e de inteligéncia.

Conselho de Defesa Sul-
Americano

Criado em 2008

tem por objetivo desenvolver uma doutrina de defesa regional e
consolidar o subcontinente como uma zona de paz, base para a estabilidade
democratica e desenvolvimento integral dos povos.

Entre seus objetivos especificos, estd o de promover o
intercambio de informacOes e experiéncias relativas a formagdo e
modernizagdo das forcas armadas, articular posicdes comuns em foros
multilaterais e apoiar agdes humanitarias.

Centro de Estudos Estratégicos de
Defesa (CEED)

instancia que estuda e promove medidas destinadas a melhorar a
confianga e cooperagdo reciprocas em matérias de defesa e seguranca, tais
como homologacéo de gastos e transparéncia.

Conselho Sul-Americano de
Economia e Financgas

Criado em 2011

Além dos Ministros da Economia ou equivalentes nos paises
membros, também conta com a participacédo dos presidentes dos respectivos
Bancos Centrais. Tem por objetivo o desenvolvimento social e humano com
equidade e inclusdo, o crescimento e o desenvolvimento econémico que
supere assimetrias entre os Estados, a integracdo financeira mediante a
adogdo de mecanismos compativeis com as politicas econdmicas e a
cooperagdo econdmica e comercial.

objetivos especificos: impulsionar o uso de moedas locais,
produzir uma avaliagdo periddica dos sistemas multilaterais de pagamentos
e crédito, criar um mecanismo regional de garantias que facilite 0 acesso a
diferentes formas de financiamento, fortalecer a integracéo financeira da
UNASUL e estudar mecanismos de regulagdo, entre outros.

Conselho Energético Sul-
Americano

Criado em 2007

Objetivos: promover a articulagdo das politicas energéticas
nacionais; construir redes regionais de gasodutos, sistemas de interconexdo
elétrica, programas de producdo de biocombustiveis, além de atividades
industriais conexas no setor de plataformas de exploragdo e sistemas de
transporte de combustiveis.

Fonte: elaboracdo propria, a partir de informagdes disponiveis em http://www.isags-unasur.org/
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15.2. Alba®

A Alianca Bolivariana para os povos da Nossa América (Alba) & um projeto de integragao
regional articulado principalmente pelo governo da Venezuela, juntamente com Cuba em
muitas iniciativas, abrangendo paises latino-americanos e caribenhos convergentes no plano
politico-ideoldgico e decididos a construir um modelo de desenvolvimento econdmico
alternativo ao capitalismo e com uma clara postura anti-hegemonica. Sua origem remonta a
2001, quando, diante das pressdes norte-americanas pela conclusdo de um acordo que criaria
uma area de livre comércio hemisférica, o presidente da Venezuela, Hugo Chavez, lancou a
idéia de uma integracdo alternativa, que discutisse ndo apenas questdes comerciais, mas
também temas como qualidade de vida, exclusdo social, pobreza e acesso a tecnologia. Os
principios fundamentais do bloco, estabelecidos em documento apresentado pelo governo
venezuelano em 2003, incluiam a oposicdo as reformas liberalizantes e a limitacdo do papel
regulador do Estado.

Em dezembro de 2004, Cuba e Venezuela assinaram um acordo que foi apresentado como
um passo concreto de integracao entre os dois paises no caminho da implementacdo da entéo
chamada Alternativa Bolivariana para as Américas. O documento anunciava planos
estratégicos para a complementacdo produtiva, maior intercambio de bens e servicos,
cooperacdo tecnoldgica, eliminacdo do analfabetismo, criacdo de empresas mistas,
coordenacgdo bancéria, comércio compensado e politica cultural conjunta (ALBA, 2004). Em
2005, Chavez, em visita a Cuba, assinou com Fidel Castro 49 acordos bilaterais, que faziam
parte do Plano Estratégico para a aplicacdo da Alba. Os acordos incluiam temas como
energia, comércio, salde, educacdo, esporte. Além da inauguracdo de uma representacdo do
Banco Industrial da Venezuela (BIV) e uma filial da estatal Petroleos de Venezuela
(PDVSA), que adotou o nome de PDVSA-Cuba S.A, foram acordados o fornecimento de
petroleo venezuelano a Cuba em condigdes preferenciais e a isengdo do pagamento de tarifas
alfandegarias e impostos dos produtos venezuelanos adquiridos dentro dos convénios da Alba.
Em relacdo a cooperacdo na area da salde, acordos previam a assisténcia cubana para
inaugurar centros de diagnostico médico integral e salas de reabilitagdo e fisioterapia na
Venezuela, além de assessoria cubana para formar médicos e especialistas em tecnologia de

saude.

> Esta se¢do baseia-se em (KFURI; FLORES, 2010; PEREZ FLORES; KFURI, 2011)
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Em abril de 2006, a Alba deixou de ser bilateral, com a adesdo da Bolivia, quando o
presidente Evo Morales™, aderiu aos principios integracionistas do bloco. Além disso, na
mesma cUpula, os trés membros da Alba assinaram um Tratado de Comércio dos Povos
(TCP)*, em contraposicdo clara aos Tratados de Livre Comércio que os Estados Unidos
negociavam com varios paises da Comunidade Andina de Nacbes (CAN) depois que
fracassou a tentativa de relancar a negociacdo hemisférica da Alca na IV Cdpula das
Américas, realizada em novembro do ano anterior®. Nos 3 anos seguintes, a Alba cresceu,
com a adesdo de novos membros: Nicaragua (2007); Dominica e Honduras (2008)’; e
Equador, Séo Vicente e Granadinas e Antigua e Barbuda (2009)®.

A arquitetura institucional da Alba € bastante flexivel no que se refere a participacéo e
regras de adesdo de seus membros. Todos se comprometeram com 0s principios reitores do
bloco concebidos inicialmente por Cuba e Venezuela, mas a partir dai, a integracdo ao bloco é
flexivel, na medida em que nem todos os paises aderiram necessariamente em forma simétrica
a todos os convénios setoriais que comprometeram bilateralmente aos membros fundadores.
Assim, para cada nova adesdo, abriu-se uma agenda especifica de convénios de acordo com
os diferentes tipos de necessidades e capacidades dos membros recém-chegados. Destacam-
se, em alguns projetos concretos, a relacdo assimétrica entre os membros e a centralidade de
Cuba e Venezuela, estados mais desenvolvidos em determinadas matérias, Cuba em saude e
educacdo, Venezuela no setor energético.

A principal instancia decisoria da Alba é um Conselho de Presidentes. Além disso, o
bloco conta com quatro outros conselhos: Conselho Social, Conselho Econémico, Conselho
Politico e Conselho de Movimentos Sociais. Ligado ao Conselho Social esta o Comité da
Mulher e lgualdade de Oportunidades. Ao Conselho Politico estdo ligados trés 6rgdos: um
Comité para a Defesa da Natureza, um Comité Permanente de Defesa e Soberania e uma
Comissao Social, que engloba a Secretaria Executiva e um Grupo de Trabalho sobre Direito

Internacional, Auto-determinacéo, Respeito pela Soberania e Direitos Humanos>. A estrutura

>* Evo Morales foi eleito presidente da Bolivia pelo partido Movimento ao Socialismo (MAS) em dezembro de 2005 e
assumiu o cargo em 22 de janeiro de 2006.

> A partir desse momento a sigla do bloco passou a ser ALBA-TCP. Ao longo do texto, no entanto, usaremos apenas a sigla
inicial.

*0 governo holiviano, como membro da CAN , participou dos primeiros contatos para a negociagdo do TLC com os EUA,
mas se retirou logo depois da chegada de Morales a presidéncia. A Venezuela, que também fazia parte da CAN, ndo so
rejeitou desde o inicio a possibilidade do TLC, como também anunciou, logo depois da adesdo da Bolivia a Alba, sua retirada
definitiva da CAN.

> Em 2010, apods o golpe militar que depds o presidente Manuel Zelaya, o Congresso de Honduras anunciou a saida do pais
da Alba (http://www?1.folha.uol.com.br/mundo/2010/01/678442-parlamento-de-honduras-ratifica-saida-da-alba.shtml)

>% Em meio a essa expansdo ocorrida em 2009, os membros da Alba resolveram concretizar uma pequena mudanga no nome
do bloco, que passou a chamar-se Alianca Bolivariana dos povos da Nossa América.

*? http://alba-tcp.org/en/contenido/structure-and-functioning-alba-tcp, acessado em 04/12/2014
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institucional do bloco revela a importancia dada a temas sociais, questdes de género, direitos
humanos e questBes relativas & soberania dos povos. Merece destaque a existéncia de um
Conselho de Movimentos Sociais, com a funcdo de apresentar ao Conselho de Presidentes as
propostas e projetos dos movimentos atuantes nos paises membros e estabelecer mecanismos

de colaboracdo com movimentos sociais de terceiros paises.

1.5.3. Celac

A Comunidade de Estados Latino-americanos e Caribenhos (Celac), foi criada em 23 de
fevereiro de 2010, durante a Clpula da Unidade da América Latina e do Caribe (Calc), que
reuniu chefes de Estado e representantes de 32% paises da regido. Durante a Culpula que
marcou a formacdo da instituicdo, o presidente Lula afirmou que a Celac ndo significava
nenhum tipo de ruptura com EUA ou Europa, mas a construcdo de um espaco de discussao
entre os paises da regido. A nova comunidade foi criada como um férum de coordenagé&o,
mais do que de integracdo, entre paises com realidades muito diferentes, que tém em comum
0 interesse na estabilidade politica e na insercdo internacional da regido. Segundo a

Declaracdo de Cancun, esta entre os objetivos do grupo:

intensificar el diadlogo politico entre nuestros Estados y traducir, a través de la concertacion
politica, nuestros principios y valores en consensos. La region requiere de una instancia de
concertacion politica fortalecida que afiance su posicién internacional y se traduzca en
acciones rapidas y eficaces que promuevan los intereses latinoamericanos y caribefios frente a

los nuevos temas de la agenda internacional (CELAC, 2010b)

A criacdo de uma instituicdo hemisférica sem a presenca de EUA e Canada estava em
discussdo desde 2008, quando foi realizada, no Brasil, a primeira Calc. Na ocasido, 0s
presidentes do Brasil, Luiz Inécio Lula da Silva, e de mais 32 paises da regido assinaram uma
declaracédo sobre a necessidade de p6r fim ao bloqueio econémico imposto pelos EUA contra
Cuba. No encontro, os presidentes dos 33 Estados presentes também expressaram a intencéo
de aprofundar a integracdo regional por meio da intensificacdo do contato entre os sistemas
sub-regionais de integracdo atualmente existentes. Nesse sentido, algumas das iniciativas

acordadas incluiam a realizacdo de reunides mais frequentes entre as secretarias dos blocos

% Honduras ficou de fora, j& que diversos paises, inclusive o Brasil, ndo reconheciam o governo eleito ap6s o golpe militar
que tirou do poder Manuel Zelaya, em junho de 2009.
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econdmicos existentes e a producdo de estudos sobre a reestruturacdo da arquitetura
financeira regional, com institui¢6es alternativas as criadas em Bretton Woods.

Dando seguimento a esse encontro, a cupula de Cancun tornou a reunir os lideres em
fevereiro de 2010 e produziu dois documentos principais. A Declaracdo de Cancun abrangeu
diversas areas de cooperacdo entre os latino-americanos e caribenhos e se apresentou como
um programa de trabalho, definindo as prioridades da regido em questdes tais como a
cooperacdo sul-sul, drogas, desenvolvimento sustentavel, direitos humanos, mudancas
climaticas, desenvolvimento social, migracdo, educagdo, saude e servicos publicos. Nesse
documento os Estados destacaram o desejo comum de construir um espago com o proposito
de aprofundar a integracdo politica, econbmica, social e cultural da regido e estabelecer
compromissos efetivos de acdo conjunta para a promocdo do desenvolvimento sustentavel da
Ameérica Latina e Caribe, em um marco de unidade, democracia, respeito irrestrito aos direitos
humanos, solidariedade, cooperacdo, complementaridade e concertacdo politica. Destacaram
ainda a necessidade de que a regido reafirme sua presenca nos foros em que toma parte,
pronunciando-se sobre 0s grandes temas e acontecimentos da agenda global. Para isso,
enfatizam a importancia de aprofundar a comunicacdo, cooperacdo, articulacdo e
convergéncia de acdes e intercambios entre os distintos processos e mecanismo sub-regionais
de integragé&o.

O documento que fundou uma nova instituicdo foi a Declaracdo da Clpula da Unidade
América Latina e Caribe. Esta é também uma declaracdo de principios, que afirmava que 0s
paises da regido concordaram em constituir a Comunidade de Estados Latino-americanos e
Caribenhos como espaco regional préprio, para consolidar e projetar, a nivel global, a
identidade latino-americana e caribenha com fundamento em principios e valores comuns, tais
como o respeito ao direito internacional, a igualdade soberana dos Estados, o ndo-uso da
ameaca ou da forca, o respeito aos direitos humanos e ao meio-ambiente, a cooperacao para o
desenvolvimento sustentavel e a promoc¢do da paz e da seguranca regionais. O documento
afirmava ainda que a nova comunidade trabalharia com base em solidariedade, inclusdo
social, igualdade de oportunidades, complementaridade, flexibilidade, pluralidade,
diversidade. Entre as fun¢bes do novo organismo, estavam a promocdo da concertacdo
politica e o impulso a agenda latino-americana e caribenha em foros globais, um melhor
posicionamento da regido frente a acontecimentos relevantes do ambito internacional e o
fomento do didlogo com outros Estados e organizacOes, para fortalecer a presenca da regido

no cenario internacional (CELAC, 2010a).
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1.5.4. Mercosul

E como tudo isso reflete no “sobrevivente” Mercosul? Indubitavelmente, o bloco foi
criado como um projeto de inspiracdo neoliberal, centrado na liberalizacdo comercial e com o
objetivo de formacdo de um mercado comum. No entanto, defende-se aqui, que as mudangas
pelas quais o regionalismo sul-americano passa no come¢o do século XXI podem ser
percebidas também na mudanca do perfil do Mercosul.

A hipoOtese aqui apresentada é, portanto, que o Mercosul inicia uma nova fase, a partir
de 2003, quando ha uma retomada do regionalismo, com uma mudanca de paradigma: a ideia
de um Mercosul puramente comercial vai dando lugar a uma preocupagdo maior com a
cooperacdo em areas sociais e politicas. A criacdo de novos 6rgaos destaca a inclusdo de
instituicBes para tratar de direitos humanos, democracia e questdes sociais.

Ao contrario do que poderia sugerir uma leitura rapida do fendbmeno, a ampliacdo da
agenda de cooperagdo regional no Mercosul ndo segue necessariamente uma légica neo-
funcionalista de spill-over, segundo a qual a cooperacdo bem sucedida em uma esfera gera
pressdo por maior integracdo em outras areas afins, ja que a retomada da cooperacao no bloco
e a criacdo de novas instituicdes se da logo em seguida do periodo de maior crise econémica e
comercial entre seus parceiros. A virada do regionalismo aberto para o regionalismo
multifacetado se da a partir de escolhas politicas e da atuacdo dos governos progressistas
eleitos no comeco dos anos 2000. No entanto, investiga-se também a hipotese de que o efeito
desta ampliacdo institucional, com a inclusdo de instituicbes para tratar de direitos sociais,
politicas publicas e participacdo social, seja exatamente o de gerar pressdao por maior
cooperacdo, descolando a trajetoria e o desenvolvimento do arranjo regional da disputa
ideologica doméstica e consolidando esse novo perfil do Mercosul. Embora a teoria neo-
funcionalista ndo explique, por si s6, nem a criacdo nem a mudanca do perfil do Mercosul, ela
pode ser Util para entender seu desenvolvimento futuro.

Para compreender como o Mercosul absorve e contribui para a emergéncia do
regionalismo multifacetado, € Util entender como a evolugdo do bloco pode ser dividida em
fases de acordo com diferentes abordagens. Para isso, sdo apresentadas aqui diferentes
periodizacdes do desenvolvimento do Mercosul, de acordo com a literatura. Embora existam
diferentes critérios e cada autor chame atencdo para aspectos distintos, as periodizacGes
apresentadas tém em comum o fato de situarem uma nova fase para o Mercosul a partir de
algum ponto no comeco dos anos 2000, o que justifica a escolha do marco temporal aqui

adotado.
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Por exemplo, Dabéne (2012a) analisa 0 Mercosul em termos de sequéncias de
politizagdo, entendidas como a vontade dos atores de alcancar um objetivo politico por meio

da integracdo econémica:

“a politizacdo implica que as partes consideram a integracdo econdmica como instrumento
para alcancar objetivos politicos, como a resolugdo de crise ou de consolidacdo da
democracia. Como corolarios, politizagdo também implica um compromisso de chave atores
politicos que partilham uma concepgdo de interesses comuns, criacdo de instituicbes para
encarnar interesses comuns, e possivel participacio de atores ndo-estatais”(DABENE, 2012a).

Assim, ele identifica 5 ciclos de politizacdo-despolitizagdo-repolitizacdo e enfatiza
como o Mercosul foi, ao longo de sua trajetoria, resistente as crises, ndo apenas sobrevivendo,

mas sendo reativado periodicamente.

Quadro 8: Fases do Mercosul, segundo Dabene (2012a)

Periodo Fase Caracteristicas

1985-1990 Politizacéo Antecede a formalizagdo do Mercosul

Aproximagdo entre Argentina e Brasil

1991-1996 Despolitizacéo Proliferacdo de regimes democraticos tirou a preocupagao com a
democracia da agenda politica

Onda neoliberal e viséo de integracdo comercial

Proposta de criacéo da Alca

1996-1998 Repolitiza¢do Clausula democratica

1998-2001 Despolitizacéo Concepgéo neoliberal

2002-2008 Repolitizacdo Eleicdo de Lula inicia sequencia de eleicoes de lideres progressistas
Parlamento regional

Politica distributiva

Fundo de convergéncia Estrutural

Participacéo social

Reforma da Secretaria do Mercosul

Fonte: Adaptado de Dabéne, 2012a

O primeiro periodo, de 1985 a 1990, antecede a formalizacdo do Mercosul em forma
de tratado e corresponde a uma fase de aproximacdo entre Argentina e Brasil. Essa é uma fase
politizada, quando o presidente argentino Alfonsin toma a iniciativa de propor ao Brasil a
construcdo de mecanismo de defesa coletiva da democracia, ja que ambos 0s paises saiam de
décadas de regimes autoritarios. A partir do encontro entre Alfonsin e Sarney em Foz do
Iguacu em 1985 estavam lancadas as bases para o que viria a ser o Mercosul.



84

“Os presidentes consideravam a integracdo regional como um instrumento de
desenvolvimento econdmico, e o desenvolvimento como um instrumento de consolidagéo
democratica. A democracia, por sua vez, deveria fortalecer a integracdo regional. Este
argumento circular influenciaria uma dizia de protocolos, assinados entre Argentina, Brasil, e
mais tarde, Uruguai, entre 1986 ¢ 1990”(DABENE, 2012a).

Este primeiro periodo de politizagdo termina no comego dos anos 1990, dando lugar a
um periodo despolitizado que vai de 1991 a 1996, e trés sdo as razdes apontadas. Em primeiro
lugar, a proliferacdo de regimes democraticos na regido significava que a preocupacdo pelo
futuro da democracia ndo era mais uma questdo como fora nos anos 1980. Em segundo lugar,
a onda neoliberal que levou ao poder Carlos Menem, na Argentina, Fernando Collor de Mello,
no Brasil, e Luis Alberto Lacalle, no Uruguai, trouxe a visdo da integracdo como um processo
centrado em torno do comércio. Em terceiro lugar, a proposta de criagdo da Alca, pelos EUA,

enfatizava ainda mais a liberalizacdo comercial.

“Em seguida, ele veio como nenhuma surpresa que os tratados fundadores do Mercosul nao
mencionou qualquer objetivo politico. A palavra "democracia” ndo aparece no Tratado de
Assuncdo, assinado em 26 de margo de 1991, ou no Protocolo de Ouro Preto, assinado em 17
de dezembro de 1994. O tratado de 1991 considera que a integragdo econdmica como um fim
e ndo como um dispositivo para defender a democracia e promover o
desenvolvimento.(DABENE, 2012a)”

Uma nova virada acontece depois da tentativa de golpe de estado no Paraguai, em
1996, pelo general Lino Oviedo. Os governos de Argentina, Brasil e Uruguai agiram em
conjunto para intervir a favor da manutencdo da ordem democréatica no Paraguai. Até entdo, o
Mercosul ndo possuia oficialmente nenhuma clausula democratica, embora houvesse
referéncia a democracia em dois documentos do bloco: a Declaracdo Presidencial da Segunda
Cupula Presidencial do Mercosul, em 1992, que ratifica a vigéncia das instituicdes
democraticas como indispensavel para a existéncia e o desenvolvimento do bloco; e a
Declaracdo Presidencial sobre o Compromisso Democratico no Mercosul, de junho de 1996,
que, dois meses ap0s a tentativa de golpe no Paraguai, reafirmava a importancia da
manutencdo da ordem democratica e dizia que toda alteracdo da ordem democrética seria um
obstaculo para a continuidade do processo de integracdo, no que dizia respeito ao estado
membro afetado. A condicionalidade democratica seria incorporada ao Tratado de Assuncéo
em 1998, por meio do Protocolo de Ushuaia, entrando em vigor em 2002 (RIBEIRO-
HOFFMANN, 2005). Dabéne identifica entdo esse periodo entre 1996 e 1998 como um curto
paréntese e um periodo de repolitizacdo, cuja importancia deve ser reconhecida por ter gerado

a primeira clausula democratica da América Latina.
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Entre 1998 e 2001, o bloco vive uma nova fase despolitizada, mais uma vez centrada
na concepcao neoliberal da integragdo. Foi durante essa fase que o Brasil desvalorizou o real,
em 1999, e a Argentina enfrentou grave crise, em 2001.

O ponto de virada identificado por Dabéne, em 2002, é a eleicdo de Lula para a
presidéncia do Brasil, que inicia uma sequéncia de elei¢des de novos lideres comprometidos
com o aprofundamento da integracéo e marcaria o inicio de um novo periodo de repolitizag&o,
com a criacdo de um parlamento regional, de uma politica distributiva, um fundo de
convergéncia estrutural, de instancias de participacdo social e reforma da Secretaria do
Mercosul (DABENE, 2012a). De maneira geral, esta periodizagdo por critérios de politizagio
é problematica, pois sugere que em determinadas fases ndo ha politica, como se 0 processo
fosse apenas tecnocratico.

Outra periodizacdo possivel, mais adequada, € apresentada por Casola (2009), que
divide a trajetdria do Mercosul em dois estagios, de acordo com as estratégias perseguidas
pelo bloco. Um primeiro estagio, neoliberal, é localizado entre o comeco dos anos 1990 e o
comeco dos anos 2000 e se caracteriza pela orientacdo regional em direcdo aos Estados
Unidos, assim como pela ado¢do do modelo neoliberal e promocéao do intercambio comercial
e pelo ndo-tratamento das questdes sociais.

Um segundo estagio é localizado a partir do comeco dos anos 2000, motivado pela
renovacdo dos governos nacionais. Nessa fase, os Estados Unidos perderam sua posicéo
hegeménica e o0 modelo neoliberal promovido pela poténcia entrou em colapso, e por isso é
identificada uma estratégia pos-liberal ou pos-neoliberal. Segundo a autora, os Estados-
membros do Mercosul desviaram o olhar da poténcia norte-americana para a Europa e suas
estratégias associativas, que transcendem a tematica meramente econdmica dos EUA. A
mudanca inclui o equilibrio entre politicas econémicas e sociais, de maneira a atingir o
desenvolvimento regional sustentado. No aspecto econémico, o bloco se redefiniu em termos
de: (@) um modelo mais amplo de integracdo, com temas como sociedade, meio-ambiente,
trabalho, educagédo e justica; (b) uma economia de mercado baseada no bem-estar geral,
combinando alguns aspectos do liberalismo com a atividade estatal de protecdo dos direitos
humanos, e (c) a busca de independéncia financeira, em relacdo a organismos internacionais
como o FMI e o Banco Mundial. Finalmente, a autora destaca que no aspecto social, 0 novo
modelo de integracdo foca na protecdo dos direitos humanos e pretende corrigir o déficit

democrético do primeiro estagio, promovendo a participacao cidada (CASOLA, 2009).
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Quadro 9: Fases do Mercosul, segundo Casola (2009)

Anos 90: Neoliberalismo e regionalismo Anos 2000: Pos-liberal ou Pds-Neoliberal
aberto

Aspectos - Implementagdo do modelo neoliberal

(a) modelo amplo de integragdo, com temas como

=eelglelnilee | -Adogdo do Consenso de Washington e sociedade, meio-ambiente, trabalho, educacéo e
negociagdo com organizagdes financeiras justica;
internacionais (b) economia de mercado baseada no bem-estar geral,
- promogcé&o do intercAmbio comercial combinando alguns aspectos do liberalismo com a
- separacdo entre Estado e Mercado atividade estatal de protecdo dos direitos humanos

(c) a busca de independéncia financeira, em relagdo a
organismos internacionais como o FMI e o Banco

Mundial
Aspectos - Olhar regional orientado para os EUA - EUA perdem sua posi¢éo hegemdnica
Politicos (poténcia hegemdnica continental) -Colapso do neoliberalismo
- Governos de centro-direita, relagdo de - Europa como modelo
subordinagdo - Politicas econdmicas e sociais equilibradas para
atingir o desenvolvimento regional sustentado.
Aspectos - Néo incluidos na agenda regional -Protecéo dos direitos humanos
Sociais - Pretende corrigir o déficit democratico do primeiro

estagio, promovendo a participagdo cidada.

Fonte: Elaboracéo propria com base em Casola 2009

Outra periodizacdo possivel foi apresentada considerando alguns indicadores
quantitativos do processo de integracdo. Assim, trabalhando com o periodo a partir da
assinatura do Tratado de Assuncdo, podemos identificar trés fases no Mercosul
(HOFFMANN; COUTINHO; KFURI, 2008). A primeira fase, que compreende o periodo
entre 1991 e 1997, é de formacdo da estrutura institucional do Mercosul, com énfase dada ao
aspecto comercial e a criagdo de 6rgdos destinados a tratar do tema. Nesse periodo s&o criados
0s Orgdos centrais para a estrutura institucional do Mercosul, como o Conselho do Mercado
Comum (CMC), o Grupo Mercado Comum (GMC), a Comissdo de Comércio do Mercosul
(CCM) e a Secretaria Administrativa do Mercosul (SAM). Comercialmente, a fase é de
expansdo, o intercdmbio comercial intra-Mercosul cresce 302% e chega a responder por 23%
do total comercializado por esses paises. Por outro lado, havia pouca preocupagdo em
coordenar politicas ou apresentar posicoes coesas em féruns multilaterais®.

Entre 1998 e 2002, identificamos uma segunda fase, de crise regional. O ano de 2002 é
critico, com acentuada queda nas trocas comerciais entre os Estados-membros e queda do PIB
nos quatro paises. E uma fase conflitiva entre os Estados, mas apesar disso, a estrutura
institucional do bloco continua funcionando e se destaca o numero de diretrizes da CCM que

entra em vigor nesse periodo.

61 ~ . .~ .~ . .
A excecdo seria a negociacdao do acordo 4+1 com os EUA, nos marcos da criagdo da Alca. Ainda assim, trata-
se de tema comercial.
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A terceira fase, de que se ocupa este trabalho, tem inicio em 2003, quando a retomada
da cooperagdo regional coincide com a renovacdo na politica doméstica dos paises. Os
indicadores econdmicos também voltam a crescer e, embora ndo recupere 0 patamar
alcancado na primeira fase, mesmo o comércio se recupera. A ampliacdo da agenda se reflete

na criagdo de drgdos e reunides para tratar de temas politicos e sociais.

Quadro 10: Fases do Mercosul

1991 — 1997 Formacédo da Estrutura Institucional Enfase no aspecto
comercial

1998 — 2002 Crise Regional Fase conflitiva

2003 - Retomada da Cooperacdo Regional Ampliacdo da agenda
regional

Fonte: elaboragdo propria, com base em (COUTINHO; RIBEIRO HOFFMANN; KFURI, 2007)

Importante notar, que mesmo trabalhando com diferentes periodizagGes, os autores
coincidem em identificar uma nova fase a partir de algum ponto em torno de 2003, a fase
compreendida por esse trabalho, destacando-a como uma fase de inovacdo institucional.
Certamente ndo € o caso de pensar em supranacionalidade, cessdo de soberania ou mudanca
nos processos de tomada de decisdo. O Mercosul segue sendo um bloco regional
intergovernamental e a estrutura de decisdo por meio de cupulas presidenciais permanece
intocada. No entanto, podemos apontar que a ampliacdo da agenda regional significou
avancgos concretos nas instancias de didlogo politico, no tratamento das assimetrias, e na
incluséo de instituicOes para tratar de direitos humanos, democracia e questdes sociais.

Alguns pontos se destacam e serdo apontados aqui, e analisados adiante, em outro
capitulo. Além da preocupacdo com a integracdo fisica e produtiva, outros temas sdo trazidos
para a agenda regional, tais como direitos humanos, direitos das mulheres, educacéo, trabalho,
meio-ambiente, agricultura familiar, cultura, ciéncia e tecnologia.

A temética da participacdo social também ganha impulso nessa fase, ainda que sujeita
a criticas de organizacgdes da sociedade civil e movimentos sociais que ainda ndo se veem
representados na arena regional.

Duas séo as formas de participacdo criadas, e ambas serdo vistas mais detalhadamente
no capitulo 3. Em primeiro lugar, a Comissdo de Representantes Permanentes deu lugar, em
2005, a criacao do Parlasul, com a aprovacdo do Protocolo Constitutivo do Parlamento do

Mercosul (CMC, 2005). Ainda que seja apenas um oOrgao consultivo, o Parlasul tem a



88

previsao de ter seus representantes eleitos diretamente em todos os Estados-parte até 2020.
Em segundo lugar, as organizagdes da sociedade civil e movimentos sociais. A primeira
Cupula Social do Mercosul foi organizada em 2006, durante a presidéncia pro-tempore do
Brasil, e desde entdo as reunides foram se institucionalizando até que, em 2012, as cupulas
sociais foram oficialmente na agenda do bloco (CMC, 2012a). Em 2010, foi criada a Unidade
de Participacdo Social (CMC, 2010c), para apoiar a realizagdo das cupulas sociais, assim
como manter o registro de organizaces e movimentos sociais nos Estados-membros
(BUDINI, 2015).

Outro importante avanco observado nessa fase é o reconhecimento das assimetrias
estruturais e a criagdo de um fundo para lidar com o tema. Em 2005, durante a XXVIII
Reunido de Capula do Mercosul, foi criado o Fundo de Convergéncia Estrutural do Mercosul
(Focem), “destinado a promover a competitividade e a coesdo social dos Estados Partes,
reduzir as assimetrias — em particular dos paises e regides menos desenvolvidas (...),
impulsionar a convergéncia estrutural no Mercosul e fortalecer a estrutura institucional do
processo de integragdo”®. A criacdo do FOCEM atende as demandas de Paraguai e Uruguai,
0s s6cios menores do bloco, e é coerente com a postura brasileira em féruns multilaterais, de
tratamento desigual para desiguais, ja que historicamente o Brasil defendeu no G-77, grupo de
paises em desenvolvimento, que os paises centrais reconhecessem e instituissem tratamento
especial para paises em desenvolvimento (LIMA, 2014).

O Focem tem carater redistributivo e pode ser entendido como a disposicéo de Brasil
e Argentina em arcar com certos custos da integracdo. Estes paises, por possuirem 0s maiores
PIBs, contribuem com a maior parte dos recursos do fundo, sendo o Brasil o responsavel por
70% do capital e a Argentina por 27%. Uruguai e Paraguai contribuem com 2% e 1%,
respectivamente. A alocacdo dos recursos se da inversamente e o Paraguai é o receptor de
48% do capital do fundo, o Uruguai, de 32% e a Argentina e o Brasil igualmente com 10%
(RIBEIRO; KFURI, 2011).

%2 MERCOSUL/CMC/DEC. N° 45/04, disponivel em
http://www.mercosur.int/msweb/portal%20intermediario/Normas/normas_web/Decisiones/PT/DEC 045 04 Fundo%20Estr
utural_Ata 02 04.PDF



http://www.mercosur.int/msweb/portal%20intermediario/Normas/normas_web/Decisiones/PT/DEC_045_04_Fundo%20Estrutural_Ata_02_04.PDF
http://www.mercosur.int/msweb/portal%20intermediario/Normas/normas_web/Decisiones/PT/DEC_045_04_Fundo%20Estrutural_Ata_02_04.PDF
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Quadro 11: O Mercosul Multifacetado

Mercosul Multifacetado (2003 - 2014)

Ampliacdo tematica Direitos humanos, direitos sociais, educagdo, trabalho, direitos das

mulheres, meio-ambiente, agricultura familiar, cultura, ciéncia e
tecnologia, saude, juventude

Participagédo Social Parlamento

Cupulas Sociais e UPS

Reconhecimento Wf Focem

Assimetrias

Fonte: Elaboragéo prdpria

Antes de finalizar, vale mencionar outros desdobramentos do Mercosul a partir de
2003, no que concerne a sua composicdo e seu alargamento. O Protocolo de Adesdo da
Republica Bolivariana da Venezuela ao Mercosul foi assinado em 04 de julho de 2006. O
processo de adesdo efetiva, no entanto, foi longo e se daria apenas seis anos depois. Argentina
e Uruguai aprovaram rapidamente o documento, mas ficaram pendentes as posi¢cdes de Brasil
e Paraguai. A Camara dos Deputados do Brasil s aprovou o protocolo em 17 de dezembro de
2008, por 256 votos favoraveis, 61 contrarios e 6 abstencGes. O principal argumento da
oposicdo para adiar e votar contra a entrada do pais no bloco era a alegagdo de que o regime
do presidente Hugo Chéavez seria autoritario e ditatorial. Segundo esse argumento, a adesao da
Venezuela sob tal lideranca considerada ndo-democratica feriria o protocolo de Ushuaia. Foi
apenas um ano mais tarde, em 15 de dezembro de 2009, que o Senado brasileiro aprovou a
entrada da VVenezuela como membro pleno do Mercosul. Ap6s mais de trés anos de discusséo,
o0 protocolo recebeu 35 votos favoraveis e 27 votos contrarios (KFURI, 2009; LIMA; KFURI,
2007). A adesdo plena do pais se deu, finalmente, em 2012, em um processo controverso. A
suspensdo do Paraguai, devido ao golpe de Estado que destituiu o presidente Lugo, removeu a
ultima barreira que impedia a incorporacdo do pais andino como membro pleno do bloco. Em
junho de 2012, o entdo presidente do Paraguai, Fernando Lugo, foi destituido de seu cargo
mediante julgamento politico promovido pelo Congresso. O processo que levou ao
impeachment do presidente durou menos de 48 horas. Foi aberto pela Camara dos Deputados
em 21/06, com base em ampla maioria: 76 votos a favor do afastamento do presidente e
apenas um voto contra. Os deputados alegaram que o ex-presidente vinha incorrendo no “mal
desempenho de suas fungdes”, e que, segundo o artigo n° 225 da Constituigdo do pais, deveria
ser afastado do cargo. No dia seguinte, 0 Senado corroborou a acusagdo dos deputados e
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destituiu Lugo da presidéncia. Entre os senadores, 39 votos foram a favor da condenagéo e
quatro favoraveis a absolvicdo do ex-presidente. No mesmo dia da destituicdo de Lugo,
assumiu a presidéncia o até entdo vice-presidente, Frederico Franco, do Partido Liberal
Radical Auténtico (PLRA) (BANCO DE EVENTOS OPSA, 2012b).

O golpe paraguaio abriu espaco para a plena incorporacdo da Venezuela ao bloco, ja que
em 29 de junho de 2012, os membros do Mercosul decidiram suspender temporariamente, em
decisdo tomada durante a XLIII Reunido do Conselho do Mercado Comum e Cdpula de
Presidentes do Mercosul, que ocorreu na Argentina. O governo de Frederico Franco (Partido
Liberal Radical Auténtico — PLRA), vice-presidente que assumiu apos a destitui¢do de Lugo,
foi impedido de participar da clupula pelos demais membros do bloco, que afirmaram ndo
reconhecer sua administragdo como “legitima”. (BANCO DE EVENTOS OPSA, 2012a). De

acordo com o comunicado emitido pelo bloco, os Estados-membros

Reiteraram sua condenagdo pela ruptura da ordem democratica produzida na irma Republica
do Paraguai, sublinharam que o restabelecimento das instituicdes democréticas é condigéo
indispenséavel para o desenvolvimento do processo de integracdo e decidiram suspender, no
marco do Protocolo de Ushuaia sobre Compromisso Democratico do MERCOSUL, o direito
desse pais a participar nos 6rgdos do MERCOSUL. (MERCOSUL, 2012)

No mesmo documento, Argentina, Brasil e Uruguai “congratularam-se pelo ingresso da
Republica Bolivariana da Venezuela ao MERCOSUL, salientando que o processo de
integracdo € um instrumento para promover o desenvolvimento integral, enfrentar a pobreza e
a exclusao social”. (MERCOSUL, 2012) Nesse mesmo ano, iniciou-se 0 processo para a
incorporacgdo da Bolivia como membro pleno do Mercosul (CMC, 2012b).

Vale notar também, que a inclusdo de novos temas a agenda do Mercosul ndo significou
gue o comeércio, tanto intrabloco quanto extra-regional, deixou de ser um tema relevante,
como pode ser visto no quadro abaixo que apresenta acordos firmados ou em negociacao

entre o Mercosul e terceiros.
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Quadro 12: Mercosul: Acordos Extrarregionais

Acordos firmados

2009 Acordo de Livre Comércio MERCOSUL-Israel (vigente)

2008 Acordo de Preferéncias Tarifarias MERCOSUL-India (vigente)

2011 Acordo de Livre Comércio MERCOSUL—Palestina
Acordo de Livre Comércio MERCOSUL-Egito

2008 Acordo de Preferéncias Tarifarias MERCOSUL-SACU

2009 Memorando de Entendimento para a Promocédo de Comércio e Investimentos entre 0 MERCOSUL e a
Republica da Coreia

2014 Acordo-Quadro de Comércio e Cooperacdo Econdmica entre 0o MERCOSUL e a Tunisia

2014 Memorando de Entendimento de Comércio e Cooperacdo Econdmica entre 0 MERCOSUL e o Libano

Em negociagéo

MERCOSUL-Uniédo Europeia

Dialogos Econdmico-Comerciais

MERCOSUL-Australia e Nova Zelandia

MERCOSUL-Canada

MERCOSUL-China

MERCOSUL-EFTA

MERCOSUL-Japéo

Fonte: Ministério de Rela¢Bes Exteriores do Brasil (www.itamaraty.gov.br)

1.6. Conclusdes

Esta secdo apresenta um resumo de alguns pontos abordados ao longo do capitulo e

indica os caminhos para o0 seguimento da pesquisa. Utilizando a classificacdo identificada por

Malamud ao investigar a literatura que trata especificamente do regionalismo na América

Latina, temos dois tipos de causas apontadas para explicar a formagdo dos processos regionais

e cada uma delas pode ser dividida em duas. Podemos, entdo, apontar dimens@es explicativas

de acordo com: (1) locus —fatores domésticos ou externos, e (2) substancia — se as motivacdes

sdo politicas ou econébmicas. Como resultado, temos quatro situacdes e seis possiveis

variaveis explicativas, como pode ser visto no quadro abaixo.
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Quadro 13: Variaveis explicativas para a formacao dos arranjos regionais

Politico Econémico
Domeéstico Tipo de Regime Modelo de desenvolvimento

Convergéncia Ideoldgica Politicas Econdmicas
Externo Atores extra-regionais (estados poderosos ou Pressdes sistémicas para o
organizagoes internacionais) regionalismo

Fonte: elaboracdo propria, com base em (MALAMUD, 2010)

A ideia, entdo, é verificar, com base nas informacbes vistas no capitulo, essas
variaveis em relacdo ao Mercosul, em dois momentos: (a) anos 1990, no momento de sua
formacdo como instituicdo regional, tendo como marco a assinatura do Tratado de Assuncao;
e (b) na fase que se inicia a partir dos anos 2000, que é o objeto do presente estudo. Minha
premissa é que esta fase de um novo regionalismo pode ser destacada para fins analiticos por

possuir caracteristicas préprias que a definem como um objeto a ser estudado.

Quadro 14: Variaveis explicativas para a formacao dos arranjos regionais aplicadas ao Mercosul

Politico Econdmico

Al ielelos Doméstico Democracia Liberalizacdo Comercial

CwW
Externo EUA Globalizagéo
Europa
Alel 2000 Domeéstico Maré Rosa Declinio CW
Novo modelo de
desenvolvimento
Externo Reconfiguracdo poder mundial Fim da Alca

Novas prioridades da pex norte-americana

Fonte: elaboracdo propria

Em resumo, a constituicdo do Mercosul pode ser explicada pela convergéncia da
adoc¢do do regime democratico em Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, na virada entre a
década de 1980 e 1990. Tais regimes adotavam as recomendacfes do Consenso de
Washington e a liberalizagdo comercial como motor do processo regional. No plano externo,
identifica-se a influéncia dos Estados Unidos, com a Iniciativa para as Américas, e da Unido
Europeia, com a retomada do processo de integracdo através do Ato Unico Europeu. Por fim,
0 ambiente de crescente globalizacdo econémica no cendrio internacional gerava pressao

sistémica pela regionalizacdo como meio de defesa e insercao.
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O ponto de virada acontece no comego dos anos 2000, sendo esse um ponto em
comum apontado pelas diferentes categorizagdes propostas para o estudo do bloco. A partir,
principalmente, de 2003, o Mercosul comeca a adquirir um novo perfil. As explicagdes no
plano doméstico podem ser localizadas na convergéncia ideoldgica dos novos governos
progressistas que chegam ao poder por meio de elei¢cdes nos paises do bloco e no declinio do
receituario neoliberal, que falhou em prover crescimento com equidade e distribuicdo de
renda. No plano externo, o fim das negociacdes para a formacdo da Alca e as novas
prioridades da politica externa dos Estados Unidos, que se voltam para questdes de seguranca
e para o Oriente Médio a partir dos ataque as Torres Gémeas, em 2001, abrem caminho para o
estabelecimento de arranjos regionais questionadores da hegemonia norte-americana.

E este Mercosul, portanto, que serd estudado aqui, com base no conceito de
regionalismo multifacetado, tal como desenvolvido neste capitulo. A partir da revisdo da
literatura que trata de um novo regionalismo na América do Sul a partir do século XXI,
investigamos as ideias que orientam esse processo e chegou-se a algumas caracteristicas do
fendmeno, tais como a ampliacdo tematica, com a incorporacao de novas agendas aos arranjos
regionais, com a inclusdo de temas sociais, de direitos humanos, de participacao social, de
tratamento das assimetrias, de desenvolvimento sustentavel, de infraestrutura, de primazia da
agenda politica. Isso ndo significa que os temas anteriores deixaram de existir, ou que a
agenda de comércio perdeu importancia, mas que mesmo alguns desses temas tradicionais,
passam a ser operados a partir de uma nova Otica, como a questdo dos direitos dos
trabalhadores, por exemplo, que sdo incorporados a logica de formacdo do mercado comum.
Por fim, a principal caracteristica desse regionalismo multifacetado estd em sua

heterogeneidade de modelos, de participantes e de temas.
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2. MERCOSUL

2.1. Introducéo

Como visto no capitulo 1, algumas caracteristicas marcam as diferencas do
regionalismo multifacetado em relacdo aos paradigmas anteriores, de regionalismo fechado e
aberto. Estes ultimos caracterizavam-se pela centralidade dos temas comerciais e pela
homogeneidade regional, que se traduzia no estabelecimento de um mesmo modelo de
regionalismo adotado por todos os paises. Ja para entender o conceito do regionalismo
multifacetado a palavra-chave é diversidade. Por um lado, o regionalismo multifacetado se
expressa na convivéncia de diferentes modelos econdmicos, comerciais e politicos dentro dos
mesmos arranjos regionais, que, por sua vez, sdo também bastante diversos entre si. Por outro
lado, uma das caracteristicas do regionalismo multifacetado é a ampliacdo tematica e a
diversidade da agenda em relacdo aos paradigmas anteriores, mesmo tomando diferentes
formatos regionais, como 0s processos em curso na Alba e na Unasul, por exemplo.

Tendo esse conceito em mente, o presente capitulo vai investigar, através da analise da
normativa emanada do bloco, as principais mudancas ocorridas no Mercosul a partir de 2003.
Embora ndo se defenda aqui que o comércio deixou de ser um tema importante, especial
atencdo sera dada a assuntos relacionados a politicas sociais, questdes de direitos humanos e
de participacdo da sociedade civil. Destaca-se nesse sentido, a ampliacdo ndo apenas da
agenda, mas também da estrutura institucional regional, com a criacao de 6rgaos e instituicdes
para lidar com esses temas em ambito regional. Sera feita ainda mencdo aos temas de
tratamento das assimetrias estruturais e integracdo produtiva. O propoésito deste capitulo é,
portanto, identificar quais temas e instituicdes sdo incorporados a agenda regional, para
determinar até que ponto podemos afirmar a manifestacdo do novo paradigma regional, o
regionalismo multifacetado, no desenvolvimento do Mercosul a partir de 2003.

O capitulo investiga a normativa do Mercosul para apontar quais temas estavam sendo
tratados em diferentes fases do regionalismo. A opgéo por trabalhar com a normativa tem o
propdsito de avaliar a intengdo dos atores em relagcdo aos rumos do processo regional, embora
deva ser feita a ressalva de que ha diferentes graus de efetiva implementacdo dessas normas e

decisdes.
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Feita essa observagdo, o capitulo segue com a andlise de documentos emanados do
Mercosul que tenham carater de estabelecimento de metas e agendas. Sendo assim, partiremos
de seu tratado fundacional e seu protocolo adicional e, entdo, examinaremos planos
estratégicos e programas de acdo aprovados pelo Conselho do Mercado Comum (CMC). O
objetivo é olhar para esses documentos e seguir a evolugdo tematica do arranjo, ou seja,
observar quais temas estdo na agenda regional e em quais contextos aparecem. A partir dessa
analise, serdo definidas algumas variaveis que servirdo a investigacdo quantitativa das 853
decisbes emanadas do CMC entre 1991 e 2014, medindo o peso dos diversos temas ao longo
da histéria do bloco e buscando confirmar se podemos afirmar, a partir da andlise da
normativa do principal 6rgdo decisorio do Mercosul, em que grau ocorreu a ampliacdo
tematica prevista no conceito do regionalismo multifacetado e quais os principais temas
efetivamente tratados pelo organismo regional. Importante destacar que a operacionalizacao
de critérios para a medi¢do da normativa necessariamente implica, como qualquer definicdo
de modelos ou tipos-ideais, em um processo de simplificacdo da realidade e, portanto, tal
classificacédo sera feita de maneira a identificar o tema predominante em cada normativa.

O capitulo segue, portanto, com um breve historico do processo de criacdo e
institucionalizacdo do Mercosul e suas instancias decisorias, em particular no Tratado de
Assuncéo e no Protocolo de Ouro Preto. Em seguida, apresentamos alguns documentos-chave
aprovados pelo CMC, para entdo prosseguir com a analise tematica da normativa do
Mercosul. Embora sejam trés os érgdos do Mercosul com capacidade normativa, como sera
visto adiante, opta-se aqui por trabalhar apenas com a normativa emanada do Conselho do
Mercado Comum (CMC), por trés razdes. Em primeiro lugar, trata-se do 6rgdo decisorio
maximo do Mercosul, composto pelos presidentes dos Estados-partes. Em segundo lugar, e
relacionado, como 6rgdo decisério maximo, o CMC é o 6rgdo responsavel por formular as
politicas do bloco. Por fim, em terceiro lugar, entre os trés 6rgaos com capacidade de decisao,
é 0 de maior amplitude tematica, uma vez que os outros dois, 0 Grupo Mercado Comum e a
Comissdo de Comércio, foram criados com atribuigcdes especificas para lidar com temas
comerciais e a formagdo do mercado comum, como sera visto abaixo ao analisarmos o

Protocolo de Ouro Preto®.

® Sobre a hierarquia do Direito do Mercosul, Pereira (2005) defende que, embora ela ndo esteja
expressamente estabelecida no Protocolo de Ouro Preto, isso nao significa que todos os atos emanados pelos
6rgdos com poder normativo do Mercosul tenham igual valor normativo, ja que é possivel o entendimento de
qgue a ordem em que as diferentes fontes estdo enunciadas poderia ser um indicio da existéncia da hierarquia.
Ademais, existe uma clara hierarquia entre os 6rgdos com poder normativo, sendo o CMC o érgdo supremo.
(PEREIRA, 2005)
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2.2.Criagao e crise

2.2.1. O Tratado de Assuncéo e o Protocolo de Ouro Preto

Como vimos, a criagdo do Mercosul teve inspiracdo nas ideias cepalinas de
regionalismo aberto, baseadas em uma visdo positiva do processo de globaliza¢do em curso e
no receituario neoliberal do Consenso de Washington. Desde o principio, a op¢do pelo
Mercosul teve também forte traco presidencialista, desde a aproximacéo politica entre os
rivais regionais Argentina e Brasil, ainda na década de 1980, com o fim dos regimes militares
nos dois paises. J& no comeco da década de 1990, a opcdo pela formacgdo do Mercosul aliou a
necessidade de insercdo internacional dos paises do Cone Sul, que justifica a ado¢do de um
modelo de regionalismo aberto em um cenario de crescente globalizacdo, e a necessidade
percebida pelos presidentes de Brasil e Argentina de garantir a continuidade das reformas
econdmicas liberais e do ambiente democrético, criando um ambiente de lock-in institucional
que dificultasse o desmantelamento de tais reformas. Além disso, a literatura também destaca
a importancia da iniciativa presidencial como motor que possibilita a assinatura do Tratado de
Assuncdo, embora existam estudos que indicam ainda a formacdo de uma coalizdo de apoio
em torno da ideia de integracdo, formada por empresérios, tanto de setores fortes
economicamente, quanto de setores menos competitivos (GARDINI, 2006; LIMA, 1996;
MADRID, 2003; VIGEVANI; RICUPERO, 1995).

Ao criar o Mercosul na década de 1990, a estrutura institucional escolhida por
Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai foi claramente intergovernamental, com o
estabelecimento de érgdos compostos por representantes dos poderes executivos dos Estados
membros e sistema de tomada de decisdo por consenso. Além disso, se destaca a centralidade
dos temas comerciais para o projeto regional. O aspecto comercial é a tdnica do projeto de
integracdo e orienta a estruturacgdo institucional do bloco, como podemos perceber com a
analise do Tratado de Assuncdo. O documento, assinado em 26 de marco de 1991, constituia-
se em um “tratado para a constituicdo de um mercado comum entre a Republica Argentina, a
Republica Federativa do Brasil, a Reptblica do Paraguai e a Republica Oriental do Uruguai”
(MERCOSUL, 1991) e tragava as diretrizes para atingir esse objetivo.

Por este tratado, as partes decidiram constituir um mercado comum, que implicaria:
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a livre circulacdo de bens, servicos e fatores produtivos entre 0s paises, atraveés,
entre outros, da eliminagdo dos direitos alfandegarios e restricfes nao-tarifarias a
circulacdo de mercadorias e de qualquer outra medida de efeito equivalente;

O estabelecimento de uma tarifa externa comum e a adocdo de uma politica
comercial comum em relagdo a terceiros Estados ou agrupamentos de Estados e a
coordenacdo de posicGes em foros econdmico-comerciais regionais e internacionais;

A coordenacdo de politicas macroecondmicas e setoriais entre os Estados Partes -
de comércio exterior, agricola, industrial, fiscal, monetaria, cambial e de capitais, de
servigos, alfandegaria, de transportes e comunicacfes e outras que se acordem -, a
fim de assegurar condic6es adequadas de concorréncia entre os Estados Partes; e

O compromisso dos Estados Partes de harmonizar suas legislacbes, nas areas
pertinentes, para lograr o fortalecimento do processo de integragdo (MERCOSUL,
1991).

Durante um periodo de transicdo, que deveria durar até 31 de dezembro de 1994, o
Tratado de Assuncdo estabelecia como principais instrumentos para a constituicdo do

mercado comum:

a) Um Programa de Liberacdo Comercial, que consistira em reducdo tariférias
progressivas, lineares e automaticas, acompanhadas das eliminacéo de restrigdes ndo
tarifarias ou medidas de efeito equivalente, assim como de outras restricdes ao
comércio entre os Estados Partes, para chegar a 31 de dezembro de 1994 com tarifa
zero, sem barreiras ndo tarifarias sobre a totalidade do universo tarifario;

b) A coordenagdo de politicas macroecondmicas que se realizara gradualmente e de
forma convergente com os programas de desgravagdo tarifaria e eliminacdo de
restricBes ndo tarifarias, indicados na letra anterior;

¢) Uma tarifa externa comum, que incentiva a competitividade externa dos Estados
Partes;

d) A adogdo de acordos setoriais, com o fim de otimizar a utilizacdo e mobilidade
dos fatores de produgdo e alcancar escalas operativas eficientes. (MERCOSUL,
1991)

Vale ressaltar que, apesar da predominancia da tematica comercial, o tratado menciona
0 objetivo de “desenvolvimento econdmico com justica social” a ser alcancado através da
integracdo, mas ndo continha mecanismos para promover ou regular a dimensdo social do
organismo regional (DI FILIPPO; FRANCO, 1999). O Tratado de Assuncdo menciona
também a promocdo do desenvolvimento cientifico e tecnolégico e a modernizacdo das
economias “para ampliar a oferta e a qualidade dos bens de servigos disponiveis, a fim de
melhorar as condi¢des de vida de seus habitantes” (MERCOSUL, 1991). No tema das
assimetrias, que ainda ndo recebem essa nomenclatura, o tratado reconhece diferencas
pontuais de ritmos para o Paraguai e o Uruguai no programa de liberalizacdo comercial,
adotando politica negativa de tratamento das diferencas, uma vez que se reduz a flexibilizacao
da norma, em oposic¢éo a politicas positivas que buscariam a redugéo das assimetrias por meio
da intervencéo ativa dos Estados (HERNANDEZ, 2011).
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Segundo o estabelecido em seu tratado constitutivo, o Mercosul contaria, a principio
com dois 6rgdos: o Conselho do Mercado Comum (CMC) e o Grupo Mercado Comum
(GMC). O CMC seria o 6rgdo superior do Mercosul, responsavel pela conducao politica do
processo, assim como “a tomada de decisdes para assegurar o cumprimento dos objetivos e
prazos estabelecidos para a constituicdo definitiva do Mercado Comum” (MERCOSUL,
1991). O Conselho é formado pelos ministros de Rela¢fes Exteriores e pelos ministros de
Economia de cada um dos Estados membros, em reunies sem periodicidade definida. Ficou
decidida a participacdo dos presidentes dos Estados membros em pelo menos uma reuniao
anual. Mais tarde, com o Protocolo de Ouro Preto (1994) ficou determinado que o CMC deve
reunir-se pelo menos uma vez por semestre com a participacdo dos Presidentes dos Estados
Partes (MERCOSUL, 1994). Outros ministros podem ser convidados a participar. A
Presidéncia do Conselho se exerce por periodos de seis meses, por rotacao dos Estados Partes,
em ordem alfabética.

O GMC foi instituido como um 06rgdo executivo, composto por representantes dos

ministérios das Relacdes Exteriores e da Economia e dos Bancos Centrais, com as fungdes de

zelar pelo cumprimento do Tratado, tomar as providéncias necessarias para o
cumprimento das decises adotadas pelo Conselho, propor medidas concretas para a
aplicacdo do Programa de Liberacdo Comercial, com a coordenagdo de politicas
macroecondmicas e a negociacao de acordos frente a terceiros e fixar o programa de
trabalho que assegure o0 avanco para a constituicdo do Mercado Comum
(MERCOSUL, 1991).

Conforme estava previsto no Tratado de Assuncdo®, um protocolo adicional foi
adicionado a este, o Protocolo de Ouro Preto, assinado em 17 de dezembro de 1994, e foi o
documento responsavel pela determinacdo da estrutura institucional do Mercosul. O Protocolo
de Ouro Preto, além de especificar as funcdes e atribuicbes dos dérgdos ja existentes no
Mercosul, o Conselho do Mercado Comum e 0 Grupo do Mercado Comum, criou mais quatro
Orgdos: a Comissao de Comércio do Mercosul (CCM); a Comissdo Parlamentar Conjunta
(CPC); o Foro Consultivo Econémico-Social (FCES) e a Secretaria Administrativa do
Mercosul (SAM). O Protocolo determina ainda que o Conselho do Mercado Comum, o Grupo
Mercado Comum e a Comissdo de Comércio do Mercosul sdo 6érgdos com capacidade

decisoria, de natureza intergovernamental.

® Art. 18 do Tratado de Assuncdo: “Antes do estabelecimento do Mercado Comum, a 31 de dezembro de 1994,
os Estados Partes convocardo uma reunido extraordindria com o objetivo de determinar a estrutura
institucional definitiva dos drgdos de administragdo do Mercado Comum, assim como as atribuigcées especificas
de cada um deles e seu sistema de tomada de decisées.”. Ver: (MERCOSUL, 1991)
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Entre as funcbes atribuidas ao Conselho no artigo 8° do Protocolo de Ouro Preto estdo
as de (a) formular politicas e promover as agdes necesséarias a conformagdo do mercado
comum; (b) exercer a titularidade da personalidade juridica do Mercosul; e (c) negociar e
firmar acordos em nome do Mercosul com terceiros paises, grupos de paises e organizacoes
internacionais (MERCOSUL, 1994).

Ao Grupo do Mercado Comum cabe, de acordo com o art. 14, dentre outras fungdes:
(@) propor projetos de Decisdo ao Conselho do Mercado Comum; (b) tomar as medidas
necessarias ao cumprimento das Decisdes adotadas pelo Conselho do Mercado Comum; (c)
fixar programas de trabalho que assegurem avancos para o estabelecimento do mercado
comum; (d) negociar, com a participacdo de representantes de todos os Estados Partes, por
delegacdo expressa do Conselho do Mercado Comum, acordos em nome do Mercosul com
terceiros paises, grupos de paises e organismos internacionais; e (€) supervisionar as
atividades da Secretaria Administrativa do Mercosul.

A CCM foi criada como um 6rgdo encarregado de prestar assisténcia ao GMC,

coordenado pelos ministérios das Relaces Exteriores, encarregado de

velar pela aplicagdo dos instrumentos de politica comercial comum acordados pelos
Estados Partes para o funcionamento da unido aduaneira, bem como acompanhar e
revisar os temas e matérias relacionados com as politicas comerciais comuns, com o
comércio intra-Mercosul e com terceiros paises” (MERCOSUL, 1994) .

A CPC, que mais tarde daria lugar ao Parlamento do Mercosul, como serad visto
adiante, foi estabelecida como um érgdo de carater consultivo, representativo dos Parlamentos
dos Estados Partes no &mbito do Mercosul e integrado por um nimero igual de parlamentares
representantes de cada Estado parte. Caberia a CPC “acelerar os procedimentos internos
correspondentes nos Estados Partes para a pronta entrada em vigor das normas emanadas
dos oOrgdos do Mercosul previstos no Artigo 2 deste Protocolo (de Ouro Preto)”
(MERCOSUL, 1994).

O 6rgdo criado para representar setores econémicos e sociais foi o FCES, que pode ser
entendido em um contexto em que o estabelecimento de um espaco de representacdo social
refere-se a legitimacg&o das negocia¢des governamentais no processo de integracdo (SANTOS,
M. C. M. DOS, 2007). Com funcéo consultiva, ele se manifesta por meio de recomendagdes
ao GMC. Sua composicdo se limita a nove representantes por Estado-membro, selecionados
pelas secdes nacionais de cada Estado®™. Uma série de critérios, como a exigéncia de

representatividade de ambito nacional, limita a capacidade de participacdo e ndo apresenta

® Uma relagio das organizacdes por paises, até 2007, pode ser vista em (SANTOS, M. C. M. DOS, 2007)
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flexibilidade para o reconhecimento de novos atores no processo. O critério de paridade entre
organizacOes de trabalhadores e empresérios, além de prejudicar a participagdo de outros
grupos de interesse, nem sempre foi respeitado, podendo ser observada a maior participacao
do setor empresarial, com baixa participacdo do terceiro setor (SANCHEZ, 2007; SANTOS,
M. C. M. DOS, 2007). O diagndéstico do funcionamento do FCES é de insuficiéncia ou
restricdo das entidades habilitadas a participar (SANCHEZ, 2007).

A SAM ¢ o o6rgao de apoio operacional aos demais 6rgdos do Mercosul e tem sede
permanente em Montevidéu. Entre as atribui¢cbes da SAM, estdo a organizacdo das reunides
do GMC, do CMC e da CCM, a publicacdo das decisdes adotadas no ambito do Mercosul e o
acompanhamento e informagdo sobre as normas emanadas dos Orgdos do Mercosul
incorporadas pelos Estados partes aos seus ordenamentos juridicos nacionais.

As principais caracteristicas, portanto, da estrutura institucional do Mercosul, tal como
definida no Tratado de Assungdo e no Protocolo de Ouro Preto, sdo a preocupacdo com a
criagdo do mercado comum e a promogdo comercial entre os Estados-membros, e 0 processo
de tomada de decisao de carater intergovernamental, com a tomada de decisdo consensual nos
dois principais 6rgdos, o0 CMC e o GMC. As decisbes tomadas por esses 6rgdos sdo
obrigatorias e a opcdo por um sistema baseado no consenso dos Executivos dos Estados
membros demonstra a preocupa¢do com um sistema que ndo interferisse na soberania dos
Estados, mantendo seu desenho intergovernamental.

Em resumo, podemos esquematizar o Tratado de Assuncdo e o Protocolo de Ouro
Preto como visto no quadros abaixo. No Tratado de Assuncdo identificamos 0s principais

temas abordados. No Protocolo de Ouro Preto, a estrutura institucional criada.

Quadro 15: : Tratado de Assuncéo - principais temas

Tratado de Assuncéo (1991)
Mercado Comum livre circulacdo de bens, servigos e fatores produtivos




eliminacédo dos direitos alfandegarios e restricdes ndo tarifarias
a circulacdo de mercadorias

tarifa externa comum

coordenacdo de politicas macroecondmicas e setoriais:
comércio exterior, agricola, industrial, fiscal, monetaria,
cambial e de capitais, de servigos, alfandegéria, de transporte e
comunicagdes

harmonizacdo de legislacdes nas areas pertinentes

desenvolvimento com justica social

desenvolvimento cientifico e tecnol6gico

diferencas pontuais de ritmo

Fonte: elaboragdo propria, com base em Tratado de Assungao

Quadro 16: Protocolo de Ouro Preto - estrutura institucional

Protocolo de Ouro Preto (1994)

Estrutura
institucional

Conselho do Mercado Comum (CMC)

Grupo Mercado Comum (GMC)

Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM)

Comissao Parlamentar Conjunta (CPC)

Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES)

Secretaria Administrativa do Mercosul (SAM)

Fonte: elaboracdo propria, com base em Protocolo de Ouro Preto

2.2.2. O Plano de Acéo para o Ano 2000
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Em agosto de 1995, o CMC aprovou um documento intitulado “Plano de Acéo até o

Ano 2000”. O documento visava desenvolver os objetivos e linhas de a¢do que deveriam

guiar o desenvolvimento do esquema de integracdo, tal como determinado no Tratado de

Assungdo e no Protocolo de Ouro Preto. O plano de agdo destacava que “o objetivo

estratégico e central do MERCOSUL para 0 ano 2000 serd a intensificacdo da integracéo

através da consolidacdo e aperfeicoamento da Unido Aduaneira e a insercdo regional e

internacional do MERCOSUL” (CMC, 1995). A seguir, 0 documento elencava uma série de

temas a serem analisados e desenvolvidos para avancar na consecu¢do do mercado comum, e
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que estdo relacionados na tabela abaixo. Vale destacar que os temas de meio-ambiente,
cultura, saude e educacdo ja apareciam neste documento, embora de maneira bastante
genérica, em contraste com objetivos mais precisos definidos para as areas de formacao do

mercado comum, tais como os temas relativos ao comércio intra-bloco.

Quadro 17: Programa de Ac¢éo até o Ano 2000

Programa de Acédo até o Ano 2000

Mercosul 2000

I. Consolidacéo e
Aperfeicoamento da
Unido Aduaneira

Consolidacéao do Livre
Comercio e condictes de
concorréncia intra-Mercosul

Regime de Adequacdo

Eliminag8o e Harmonizagdo de Restri¢Ges e
Medidas ndo Tarifarias

Politicas Publicas que distorcem a
Competitividade

Defesa da Concorréncia

Defesa do Consumidor

Aperfeicoamento da Politica
Comercial Comum

Tarifa Externa Comum

Aspectos Aduaneiros

Regulamento contra Préticas Desleais de
Comércio

Salvaguardas

Politicas Setoriais

Desenvolvimento Juridico-
Institucional

Ambito Jurisdicional

Funcionamento das Instituigdes

Funcionamento dos Orgaos

Organizacdo da SAM

11. Instensificacdo do
Processo de
Integracéo

Em direcdo ao Mercado
Comum

Agricultura

Indlstria

Mineragdo

Energia

Servigos

Comunicagdes

Transportes e Infraestrutura

Turismo

Assuntos Financeiros

Assuntos Tributarios

Politicas Macroeconomicas

Relacionamento Externo do
Mercosul

OoMC

ALADI

Unido Européia

Integracdo Hemisférica

EUA e Nafta

Outras Negociagdes
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Cooperagdo Técnica
Meio-ambiente

Relacdes de Trabalho, Emprego e Seguridade
Social

Cultura

Salde

Educacéo

Ciéncia e Tecnologia
Propriedade Intelectual

Dimenséo Global da Cooperacdo Policial
Integracdo Migraces

Fonte: elaboracdo propria

2.2.3. Crise e relangamento

Durante o periodo compreendido entre 1998 e 2002, pode-se identificar uma fase de
crise econdmica e comercial do processo regional do Mercosul. Em ritmo mais lento, o bloco
seguiu funcionando e internalizando normas, mas a crise econdmica atingiu 0s dois maiores
socios, Brasil e Argentina, e teve consequéncias para a organizacdo regional. A
desvalorizacdo da moeda brasileira em janeiro de 1999 teve repercussdo negativa nos paises
vizinhos e alterou as condi¢cGes de competitividade intrabloco. Em 2001, a Argentina
anunciou medidas emergenciais, devido ao agravamento da crise econdmica, que incluiam o
aumento de algumas tarifas acima da tarifa externa comum do Mercosul. O acirramento das
tensdes levou ao cancelamento de uma visita que o presidente brasileiro Fernando Henrigue
Cardoso faria ao pais vizinho. No periodo, a atividade comercial intrabloco sofreu retragéo,
assim como o PIB dos quatro paises e o comércio dos Estados-membros com paises de fora
da regido. Mais ainda, o comércio intrabloco perde terreno proporcionalmente em relagédo ao
comércio extrabloco®.

No aspecto institucional, em 1998 foi criado o Foro de Consulta e Concertacéo
Politica, integrado por funcionarios das Chancelarias dos Estados Partes do Mercosul, com 0
objetivo de consolidar e expandir a dimensdo politica do Mercosul, aprofundar o dialogo entre
0os membros do Mercosul em temas de politica externa e da agenda politica comum, com a

sistematizacdo da cooperacdo politica entre os Estados partes, por meio da formulagdo de

® para os dados de comércio, ver (COUTINHO; RIBEIRO HOFFMANN; KFURI, 2007)
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recomendacgdes ao CMC (CMC, 1998). Embora tenha sido criado por uma decisdo de 1998,
esse Orgdo soO foi regulamentado em 2003 (CMC, 2003c). Ainda em 1998, foi aprovada a
Declaracdo Socio-laboral do Mercosul, que estabelecia uma série de direitos fundamentais a
serem respeitados pelos Estados-membros (BRICENO RUIZ, 2011). A declaragdo afirmava
que

a integracdo regional ndo pode confinar-se a esfera comercial e econémica, mas
deve abranger a tematica social, tanto no que diz respeito a adequagdo dos marcos
regulatérios trabalhistas as novas realidades configuradas por essa mesma integracao
e pelo processo de globalizagdo da economia quanto ao reconhecimento de um
patamar minimo de direitos dos trabalhadores no a&mbito do MERCOSUL,
correspondente as convengfes fundamentais da OIT (MERCOSUL, 1998)

Os anos entre 2000 e 2002 marcaram um esforgo de fortalecimento do bloco. Em
2000, uma série de normas aprovada pelos presidentes no ambito do CMC foi chamada de
“Relangamento do Mercosul”. Interessante notar que este esforco de relancamento dizia
respeito a um Mercosul ainda predominantemente comercial, como pode ser percebido pelas
normas geradas. Foram decisdes aprovadas no ambito do CMC e que versavam sobre acesso a
mercados, incorporacdo da normativa do Mercosul, melhorias no desempenho da Secretaria
Administrativa do Mercosul, aperfeicoamento do Sistema de Solucdo de Controvérsias do
Protocolo de Brasilia, anélise da estrutura de Orgdos dependentes do Grupo Mercado Comum
e da Comissdo de Comércio, tarifa externa comum, defesa comercial e da concorréncia,
coordenacdo macroecondmica, incentivos aos investimentos, a producdo e a exportacdo,
incluindo zonas francas, admissdo temporaria e outros regimes especiais e relacionamento

externo. Com relacdo este ultimo aspecto, o relancamento do Mercosul buscou

reafirmar o compromisso dos Estados Partes do Mercosul de negociar de forma
conjunta acordos de natureza comercial com terceiros paises ou blocos de paises
extrazona nos quais se outorguem preferéncias tarifarias (CMC, 2000b).

A partir da observacéo dos temas, percebe-se que a tonica do processo continua a ser o
aspecto comercial, acrescido de medidas para o fortalecimento da estrutura institucional do

Mercosul.

Quadro 18: Relangamento do Mercosul (2000)

Relancamento do Mercosul (2000)

Decisdo 022/2000 | RELANCAMENTO DO MERCOSUL- ACESSO AOS MERCADOS
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RELANCAMENTO DO MERCOSUL INCORPORAGCAO DA
NORMATIVA MERCOSUL AO ORDENAMENTO JURIDICO DOS
Decisdo 023/2000 | ESTADOS PARTES

RELANCAMENTO DO MERCOSUL SECRETARIA
Decisdo 024/2000 | ADNINISTRATIVA DO MERCOSUL

RELANCAMENTO DO MERCOSUL APERFEICOAMENTO DO
SISTEMA DE SOLUCAO DE CONTROVERSIAS DO PROTOCOLO
Decisdo 025/2000 | DE BRASILIA

RELANCAMENTO DO MERCOSUL ANALISE DA ESTRUTURA
DE ORGAOS DEPENDENTES DO GRUPO MERCADO COMUM E
Decisdo 026/2000 | DA COMISSAO DE COMERCIO

Decisdo 027/2000 | RELANCAMENTO DO MERCOSUL TARIFA EXTERNA COMUM

RELANCAMENTO DO MERCOSUL DEFESA COMERCIAL E DA
Decisdo 028/2000 | CONCORRENCIA

RELANCAMENTO DO MERCOSUL COORDENAGAO
Deciséo 030/2000 | MACROECONOMICA

RELANCAMENTO DO MERCOSUL INCENTIVOS AOS
INVESTIMENTOS, A PRODUCAO E A EXPORTACAO,
INCLUINDO ZONAS FRANCAS, ADMISSAO TEMPORARIA E
Decis30 031/2000 | OUTROS REGIMES ESPECIAIS

RELANCAMENTO DO MERCOSUL RELACIONAMENTO
Deciséo 032/2000 | EXTERNO

Fonte: elaboracdo propria

No entanto, nesse mesmo ano, pode-se verificar um primeiro avanco na agenda social
regional, com a assinatura da “Carta de Buenos Aires sobre o Compromisso Social no
Mercosul, Bolivia e Chile”. Ndo se trata de normativa aprovada pelo CMC, mas nela os
Estados se declaram “convencidos de que o crescimento econdmico ¢ uma condi¢do
necessaria, mas nao suficiente para alcancar uma melhor qualidade de vida, erradicar a
pobreza e eliminar a discriminagdo e exclusdo social” e reconhecem “a responsabilidade do
Estado na formulacdo de politicas destinadas a combater a pobreza e outros flagelos sociais”.
Nesse sentido, estimulam a cooperagdo nos temas como: nutricdo, com atencdo especial a
infancia e juventude, terceira idade, mulheres chefes de familia e mées menores de idade,
comunidades indigenas, comunidades rurais, trabalhadores migrantes, pessoas descapacitadas
e outros grupos vulneraveis; criancas e jovens em situacdo de violéncia e abuso sexual,
trabalho infantil; igualdade entre homens e mulheres na vida social, politica, econémica e
cultural; migracdes; educacdo basica; entre outros. O FCCP é o 6rgédo encarregado de efetuar
0 seguimento das orientagbes contidas no documento (MERCOSUL, BOLIVIA E CHILE,
2000). Ainda em 2000, uma decisdo do CMC (61/2000) cria a Reunido de Ministros e
Autoridades de Desenvolvimento Social do Mercosul, com a fun¢do de propor ao GMC

medidas para a coordenacéo de politicas voltadas ao desenvolvimento social (CMC, 2000a).
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2.3. A partir de 2003

O ano de 2003 marca, como ja citado anteriormente, o inicio da chamada onda rosa, a
eleicdo de governos progressistas nos paises da regido. Novos temas sdao incorporados a
agenda regional ou ganham importancia (PERROTTA; VAZQUEZ, 2010), refletindo as
preocupacOes desses governos com questdes sociais e de desenvolvimento e esses temas
aparecem nos planos de trabalho do Mercosul. No entanto, antes de analisar os planos
estratégicos e programas de acdo aprovados a partir de entdo pelo CMC, vale mencionar outro
documento, este bilateral, que sinaliza uma nova posicdo dos governos recem-eleitos de
Argentina e Brasil em relagdo ao regionalismo.

A convergéncia de ideias em torno do regionalismo espelhando um novo modelo de
desenvolvimento ganhou a forma de um documento oficial em outubro de 2003, quando 0s
presidentes do Brasil, Lula, e da Argentina, Nestor Kirchner, anunciaram um acordo de
cooperacao regional chamado de Consenso de Buenos Aires. O nome é significativo da
posicdo que os dois mandatarios queriam demarcar: opde-se ao Consenso de Washington, o
receituario de medidas neoliberais que marcara a politica da regido desde a década de 1990.
Diferente deste Gltimo, um conjunto de medidas econdmicas liberalizantes, o Consenso de
Buenos Aires tem um tom mais politico e defende a primazia do desenvolvimento social
sobre 0s ganhos econdmicos.

Embora ndo seja oficialmente um documento do Mercosul, o acordo tem grande
relevancia politica, o que se deve ao fato de ser assinado pelos dois sécios maiores do bloco,
que sinalizam ali os valores sobre os quais se daria, dali em diante, o0 regionalismo e a
cooperacdo em bases bilaterais e regionais, com destaque para o direito ao desenvolvimento
com justica social, assim como o combate a pobreza, a desigualdade, ao desemprego, a fome e
ao analfabetismo. A fase do Mercosul que se inicia com o século XXI chegou mesmo a ser
nomeada de Mercosul pés-Consenso de Buenos Aires, destacando o ponto de inflexdo do
processo regional representado pelo documento (MUTTI, 2013).

Entre os principais pontos do documento®, Lula e Kirchner afirmam sua vontade de
intensificar a cooperacgéo bilateral e regional para garantir a todos os cidadaos o pleno gozo de
seus direitos e liberdades fundamentais, de acordo com os valores e objetivos estabelecidos na

Cupula do Milénio, da ONU. O documento traz alguns desafios a serem enfrentados na

®” A integra do documento estd disponivel em http://www.resdal.org/ultimos-documentos/consenso-
bsas.html, acessado em 20/01/2015



http://www.resdal.org/ultimos-documentos/consenso-bsas.html
http://www.resdal.org/ultimos-documentos/consenso-bsas.html
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regido, tais como a consolidacdo da democracia, e o0 ja citado combate & pobreza e a
desigualdade, a fome, ao desemprego, ao analfabetismo. Seguindo esses objetivos, o
documento afirma a prioridade a educacdo como ferramenta de inclusdo social e o
compromisso de construir uma sociedade de informacdo orientada para objetivos de
erradicacdo da fome e da pobreza, assim como para alcancar um desenvolvimento econdmico
e social equilibrado. Merecem destaque ainda os temas de ciéncia e tecnologia, trabalho,
meio-ambiente.

No plano internacional, Lula e Kirchner reafirmam o compromisso com o
multilateralismo fundado na igualdade soberana dos Estados, com o papel central da
Organizacao das Nac¢des Unidas (ONU) e com o respeito as normas e aos principios do direito
internacional como protagonista nos esforgos pela paz e seguranca mundial.

Sobre a integracdo regional e o Mercosul, entendem que a integracdo regional
constitui uma opgdo estratégica de inser¢do, em um contexto de aceleracdo da globalizacéo.
No entanto, destacam a importancia de uma maior autonomia de decisédo regional, que permita
fazer frente a movimentos desestabilizadores do capital financeiro e aos interesses de blocos
mais desenvolvidos, amplificando a voz do bloco nos organismos multilaterais.

A visdo de integracdo sul-americana é aquela que tem por objetivo a conformacéo de
um modelo de desenvolvimento que associe crescimento a justica social e dignidade dos
cidaddos. Para isso, propdem impulsionar a participacdo ativa da sociedade civil para o
fortalecimento dos Orgdos existentes, assim como iniciativas que contribuam ao didlogo

amplo e plural. Defendem ainda a incorporacdo de novos socios:

Ratificamos nuestra profunda conviccién de que el Mercosur no es sélo un bloque
comercial sino que constituye un espacio catalizador de valores, tradiciones y
futuro compartido. De tal modo, nuestros gobiernos se encuentran trabajando para
fortalecerlo a través del perfeccionamiento de sus instituciones en los aspectos
comerciales y politicos y de la incorporacion de nuevos paises.

O Consenso de Buenos Aires reconhecia a questdo das assimetrias regionais como
base de problemas e desequilibrios e propunha a instrumentalizacdo de politicas de
desenvolvimento regional que contemplassem a diversidade do territério. Por fim, o
documento reitera 0 compromisso com o incremento nas relagdes com a Comunidade Andina
(CAN) e com a disposi¢do de continuar participando das negociacfes da Alca a partir do

Mercosul.
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Ainda em 2003, e possivel observar como estes temas passam a ser tratados dentro do
Mercosul. O tema das assimetrias entre os socios do Mercosul ganha relevéncia politica ao ser
incorporado ndo apenas a normativa do Mercosul, mas também como conceito integrado ao
discurso e as declaragbes conjuntas dos lideres dos Estados-membros (HERNANDEZ, 2011).
Durante a reunido do CMC, em dezembro, em Montevideo, os presidentes aprovaram 0
Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006 (CMC, 2003a), seguindo uma proposta
brasileira, levada ao 6rgdo pelo presidente Lula durante a Cupula anterior, denominada
“Objetivo 2006” e desenhada para aprofundar a unido aduaneira, mas também para avangar
outros aspectos da integracdo (ARCURI, 2007). Conforme o titulo sugere, este plano de
trabalho estabelece metas de trabalho para os dois anos seguintes do Mercosul. Ele se divide
em quatro secOes, cada uma correspondente a uma dimensdo da agenda regional, e cada uma
se subdivide em temas e alguns sub-itens correspondentes. O programa de trabalho reflete as
decisdes politicas dos lideres sul-americanos e as incorpora a normativa do Mercosul, e é 0
primeiro instrumento efetivo de ampliagio da agenda. (GENEYRO; VAZQUEZ, 2006)

A primeira dimensdo abordada pelo documento, e que também é a maior parte do
programa de trabalho, aborda a agenda econdémico-comercial do bloco, com o
estabelecimento de diversos objetivos nessas matérias. De fato, essa agenda é extensa e sdo
definidas tarefas a serem desempenhadas em temas como a dupla cobranga da TEC, aspectos
aduaneiros, regimes de origem, defesa comercial, harmonizacdo tributaria, mercado regional
de capitais, coordenacdo macroeconémica, entre outros, como visto no quadro abaixo. Cabe
destacar a inclusdo dos temas de integracao produtiva e dos fundos estruturais, para lidar com
a questdo das assimetrias, nessa agenda econémica.

O segundo topico do programa de trabalho trata do Mercosul Social. Nesta se¢do sdo
incluidos objetivos e tarefas relativos a participacdo da sociedade civil, cultura, circulacdo de
méo-de-obra e direitos dos trabalhadores, educacdo, direitos humanos e cidadania regional. E
interessante destacar que é a primeira mencao a expressdo sociedade civil em um documento
oficial do Mercosul, embora a normativa anterior ja fizesse men¢des a setor privado, setor
econbmico e social, em referéncia a grupos de interesse, ou particulares, em questdes relativas
a solugdes de controvérsias (SANCHEZ, 2007).

Sobre os temas sociais, 0 programa de trabalho incentiva a articulagéo entre os Estados
partes, para a reflexdo sobre questbes sociais, como aqueles que se referem a pobreza, o
intercambio de experiéncias exitosas em programas e projetos sociais e o desenvolvimento de
indicadores sociais harmonizados que sirvam ao estabelecimento de metas para politicas

sociais.
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Em seguida, a terceira secdo do documento trata do Mercosul Institucional, com
objetivos para o estabelecimento do Parlamento do Mercosul, assim como o fortalecimento
institucional, com o funcionamento do Tribunal Permanente de Revisdo do Mercosul, 0
estabelecimento do Centro Mercosul de Protecdo do Estado de Direito, o fortalecimento da
participacdo do setor privado e a reforma da Secretaria do Mercosul, tornando-a uma
secretaria técnica. Por fim, a quarta se¢do do documento trata da Nova Agenda da Integracéo,
com os temas de cooperagdo em ciéncia e tecnologia, e integracdo fisica e energética. Todos
esses topicos que aparecem no Programa de Trabalho 2004-2006 estdo indicados no quadro

abaixo, que sintetiza o documento:

Quadro 19: PTM 2004-2006

PTM 2004-2006

Dimensao Temas Sub-itens

TEC Dupla Cobranga

Harmonizacéo de
procedimentos aduaneiros

Livre Circulacdo
Origem

Aspectos Aduaneiros, Comércio Intrazona

Tratamento das Zonas Francas

Defesa Comercial frente a
Terceiros Estados

Defesa Comercial Intrazona
e Defesa da Concorréncia

Defesa Comercial e da Concorréncia

Integracdo Produtiva
Fundos Estruturais

Mercosul Integragéo Fronteirica
Econbmico e ] ) -
Comercial Promogéo Conjunta de ExportagGes a Extrazona

Avaliacdo da Conformidade de produtos e
regulamentos técnicos

Disciplinas sobre incentivos

Harmonizacdo Tributaria

Coordenagdo Macro-econdmica

Mercado Regional de Capitais

Politicas Agricolas

Biotecnologia

Facilitacdo Empresarial

NegociacBes Externas

Compras Governamentais

Temas Sociais
Mercosul Social | Visibilidade Cultural
Mercosul Cidadao
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Circulacdo de méao-de-obra e promocdo dos
direitos dos trabalhadores

Educacéo para o Mercosul

Direitos Humanos

Parlamento do Mercosul

Fortalecimento Institucional Regulamentacéo do
Protocolo de Olivos

Funcionamento do TPR
Mercosul Centro Mercosul de

Institucional Promog&o do Estado de

Direito

Participacédo do Setor

privado

Reforma da Secretaria do

Mercosul

Programa de Cooperagdo em Ciéncia e
Nova Agenda da Tecnologia

Integracédo

Integracéo Fisica e Energética

Fonte: elaboracéo propria

Em seu discurso durante a cupula de Montevideo, que aprovou o documento, 0
presidente Lula reafirmou que o Mercosul era sua prioridade maxima, com destaque para 0s
objetivos de expansdo do comércio e de integracdo produtiva. Afirmou ainda que o projeto
politico do Mercosul exigia um esfor¢co permanente de atencdo aos sOCios menores e que
aquela reunido, e a aprovacdo do plano de trabalho, poderia ser considerada um marco do

processo regional.

Esse programa prevé um conjunto de acdes e metas ambiciosas: implantar
um Parlamento do Mercosul, ampliar a dimensdo cidada do bloco, completar a unido
aduaneira, avancar nas bases para o Mercado Comum e iniciar a nova agenda de
integragdo nos campos da produgdo e do desenvolvimento tecnolégico.

E esse 0 espirito — presente em Assuncdo, em 1991 e em Ouro Preto, em
1994 — que queremos recuperar com a aprovacdo desta agenda de trabalho.

O Brasil deseja insistir nesse caminho, reforcando as dimensdes social,
politica e cultural do nosso empreendimento, sem esquecer que a base dessa
construgdo tem que ser uma auténtica integragdo econdmica. (LUIZ INACIO LULA
DA SILVA, 2003)

Outro documento importante para a agenda social do bloco é o Plano Estratégico de
Acdo Social (PEAS), aprovado pelo CMC em 2011. Este documento € herdeiro,
principalmente, de outros dois, gerados no ambito da Reunido de Ministros e Autoridades de
Desenvolvimento Social do Mercosul (RMADS) (MIRZA, 2012). O primeiro, de 2005, é a
Declaracdo de Buenos Aires: “Por um Mercosul com rosto humano e perspectiva social”.

Nela, os ministros da area social dos Estados membros concordam, entre outros pontos, em
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assumir o compromisso de trabalhar por um projeto social inclusivo, incentivando o bem
comum e a igualdade social e afirmando o carater indissociavel das politicas econémicas e
das questdes sociais em uma estratégia de desenvolvimento sustentavel que traga a tematica
social para o centro do debate nas instancias de negociacdo. Os ministros assumem ainda o
compromisso de trabalhar pela conformacgéo de um sistema integrado de protecdo e promogao
social de modo a garantir aos cidaddos dos paises membros o pleno exercicio de seus direitos.

Afirmam, ainda,

Asumir la dimension social de la integracion basada en un desarrollo econémico de
distribucion equitativa, tendiente a garantizar el desarrollo humano integral, que
reconoce al individuo como ciudadano sujeto de derechos civiles, politicos, sociales,
culturales y econémicos. De esta forma, la Dimensién Social de la integracion
regional se configura como un espacio inclusivo que fortalece los derechos
ciudadanos y la democracia (RMADS, 2005).

O outro documento em que se baseia o PEAS, ainda no ambito da Reunido de
Ministros e Autoridades de Desenvolvimento Social do Mercosul, é a Declaracdo de
Principios do Mercosul Social, de 2007 (RMADS, 2007). Esta declaracdo reafirma que a
consolidacdo democratica depende da construcdo de uma sociedade mais equitativa e justa, e
estabelece alguns postulados para esse objetivo: (a) o nucleo familiar como eixo de
intervencdo privilegiado das politicas sociais na regido; (b) a indivisibilidade das politicas
econdmicas e das politicas sociais, destacando que o crescimento econdmico ndo deve ser um
fim em si mesmo, mas uma ferramenta para a justi¢a social e a distribuigcdo equitativa; (c) o
conceito de protecdo e promocdo social como eixo das politicas pablicas; (d) a importancia da
seguranca alimentar e nutricional, concebida como o direito de todos ao acesso regular e
permanente a alimentos de qualidade; (e) o respeito as particularidades territoriais no
momento de desenhar e implementar a¢gdes conjuntas; e (f) o didlogo com a sociedade civil.
Os ministros afirmam, ainda, uma visdo integral da dimensdo social, que garanta direitos e
articule politicas nas éareas de trabalho, migracdes, educacdo, economia, cultura e

desenvolvimento social.

Asi, en la coyuntura actual, las problematicas sociales ocupan un lugar
prioritario en las agendas de los gobiernos de la regién siendo el Bloque
reconocido como una de las matrices fundamentales de la integracion
latinoamericana. Por ello, desde el MERCOSUR Social buscamos fortalecer el
espacio de “lo social” en el proceso de integracion. Dicha tarea implica
importantes  desafios, tanto al nivel de la estructura institucional del
MERCOSUR como ante el objetivo de disefiar e implementar proyectos conjuntos
(RMADS, 2007).
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Destes dois documentos ministeriais resultou o PEAS, cuja redacéo final foi aprovada
pelo CMC em 2011%. O plano estratégico afirma a consolidacdo da questdo social como um
dos eixos prioritarios do processo regional, e é apresentado como um instrumento para
articular e desenvolver agdes especificas que consolidem a dimensdo social do Mercosul.
Nesse sentido, 0 documento apresenta dez eixos fundamentais e 26 diretrizes estratégicas, que

sdo apresentadas no quadro abaixo:

Quadro 20: PEAS 2011

PEAS 2011

Eixo Diretrizes

I. Erradicar a fome, a | 1.Garantir aseguranca alimentar e nutricional
pobreza e combater as
desigualdade sociais

2. Promover politicas distributivas observando a perspectiva de género, idade, raca e
etnia

Il. Garantir os Direitos | 3. Assegurar direitos civis, culturais, econdmicos, politicos e sociais, sem
Humanos, a assisténcia | discriminagdo de género, idade, racam etnia, orientacdo sexual, religido, opinido,
humanitaria e igualdades | origem social, condi¢do econdmica, pessoas com discapacidade e de qualquer outra
étnica, racial e de género condigdo

4. Garantir que a livre circulagdo no Mercosul seja acompanhada do pleno gozo dos
Direitos Humanos

5. Fortalecer a Assisténcia Humanitaria

6. Ampliar a participa¢do das mulheres em cargos de lideranca e decisdo no &mbito
das entidades representativas

IIl.  Universalizagdo da | 7. Assegurar 0 acesso a servigcos publicos de saude integral, em qualidade e
Saude Publica humanizados, como direito basico

8. Ampliar a capacidade nacional e regional em matéria de pesquisa e
desenvolvimento no campo da satde

9. Reduzir a morbidade e mortalidade feminina nos Estados Partes, especialmente
por causas evitaveis, em todas as fases do seu ciclo de vida e nos diversos grupos
populacionais, sem discriminagdo de qualquer espécie.

V. Universalizar a | 10. Acordar e executar politicas educativas coordenadas que promovam uma
Educagdo e Erradicar o | cidadania regional, uma cultura de paz e respeito & democracia, aos direitos humanos
Analfabetismo e ao meio ambiente

11. Promover a educacao de qualidade para todos como fator de inclusdo social, de
desenvolvimento humano e produtivo

12. Promover a cooperagdo solidaria e o intercambio, para o melhoramento dos
sistemas educativos.

13. Impulsionar e fortalecer os programas de mobilidades de estudantes, estagiarios,
docentes, pesquisadores, gestores, diretores e profissionais

V. Valorizar e Promover a | 14. Promover a consciéncia de uma identidade cultural regional, valorizando e
diversidade cultural difundindo a diversidade cultural dos paises do Mercosul e de suas culturas
regionais.

® Uma primeira versao do PEAS havia sido aprovada em 2010, mas no ano seguinte o Conselho aprovou a
versdo final, utilizada aqui, elaborada pela Comissdo de Coordenagdo de Ministros de Assuntos Sociais do
Mercosul, que incorporava aportes adicionais emitidos por diferentes reuniGes ministeriais (CMC, 2010b,
2011a).



15. Ampliar o acesso aos bens e servigos culturais da regido e dinamizar suas
industrias culturais, favorecendo os processos de inclusdo social e geracdo de
emprego e renda

VI. Garantir a Inclusdo

Produtiva

16. Favorecer a integracdo produtiva, particularmente em regides de fronteira, com
vistas a beneficiar areas de menor desenvolvimento e segmentos vulneraveis da
populagdo.

17. Promover o desenvolvimento das micro, pequenas e médias empresas, de
cooperativas, de agricultura familiar e economia solidaria, a integracdo de redes
produtivas, incentivando a complementaridade produtiva no contexto da economia
regional

VII. Assegurar 0 acesso ao
Trabalho decente e aos
Direitos Previdenciarios

18. Incorporar a perspectiva de género na elaboracéo de politicas publicas laborais

19. Promover a geracdo de emprego produtivo e trabalho decente na formulagdo de
programas de integracdo produtiva no Mercosul

20. Fortalecer o Dialogo Social e a Negociagédo Coletiva

21. Consolidar o sistema multilateral de previdéncia social

VIII. Promover a
Sustentabilidade Ambiental

22. Consolidar a temética ambiental como eixo transversal das politicas publicas

23. Promover mudangas em direcdo a padrdes mais sustentaveis de produgdo e
consumo

IX. Assegurar o didlogo
Social

24. Promover o diélogo entre as organizacBes sociais e 6rgdos responsaveis pela
formulacdo e gestdo de politicas sociais

X. Estabelecer mecanismos
de cooperagdo regional
para a implementacdo e
financiamento de politicas
sociais

25. Garantir que os projetos prioritarios disponham de mecanismos regionais e
nacionais de financiamento adequado

26. Fortalecer, por meio da Reunido de Ministros do Desenvolvimento Social do
MERCOSUL (RMADS), o Instituto Social do Mercosul (ISM) como 6rgéo de apoio
técnico a execucdo do PEAS

Fonte: elaboragdo propria
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Antes de passar a proxima secdo, onde estabeleceremos os critérios e faremos a analise

das decisbes do CMC, vale ainda mencionar duas outras questdes que foram incorporadas as
agendas dos planos de trabalho no ambito do Conselho, a questéo das assimetrias e a questao
da integragéo produtiva.

Como mencionado anteriormente, a questdo do tratamento das assimetrias tem um ponto
de inflexdo a partir de 2003, quando o conceito se introduz nas declaragdes conjuntas dos
presidentes. A partir de entdo, o tema ganha for¢a como alvo de politicas positivas, ou seja,
por meio da intervencdo ativa dos Estados na adocdo de politicas de integracdo produtiva e
scio-econdmicas (HERNANDEZ, 2011). E nesse contexto que o Fundo para a Convergéncia
Estrutural do Mercosul (FOCEM) é criado (CMC, 2004), como medida necessaria a corre¢do

das assimetrias e atendendo a

necessidade de dotar o Mercosul de instrumentos que possibilitem o eficaz
aproveitamento das oportunidades geradas pelo processo de integracdo,
especialmente quanto aos recursos disponiveis, 0 melhoramento das interconexdes
fisicas, a complementacdo industrial dos diferentes setores da economia, baseado
nos principios de gradualidade, flexibilidade e equilibrio (CMC, 2003b).
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O tema da integracdo produtiva® tem como ponto central a Clpula de Cérdoba, em
2006, onde houve declaracbes presidenciais e aprovacdo de normativa relacionada ao tema,
assim como a realiza¢do simultanea da “Cupula por um Mercosul produtivo e social”, com
participagdo da atores da sociedade civil (GENEYRO, 2010). Para o proposito deste capitulo,
de identificar a tematica presente na normativa do Mercosul, tem importancia a decisao de
2008 que aprovou o Programa de Integracdo Produtiva do Mercosul (CMC 12/08). O

documento definia a integragéo produtiva como

o desenvolvimento conjunto de novas vantagens competitivas a partir da
complementacéo produtiva e da especializagéo intra-setorial de todos os paises do
bloco, especialmente para a integracdo das pequenas e medias empresas da regido e
das empresas dos paises de menor tamanho econdmico relativo aos processos
produtivos regionais. Isso acarreta a modificacdo dos padrdes produtivos por meio
da realocacdo de recursos produtivos, modificando o padrdo de intercAmbio
comercial, levando em consideragéo uma perspectiva regional (CMC, 2008).

A decisdo afirma a integracdo produtiva como uma via para a consolidacdo do
mercado regional, mas ressalva que o processo de integracdo ndo deve se limitar a aspectos
comerciais e deve buscar eliminar as diferencas de desenvolvimento interno, assim como
evitar a concentracdo dos beneficios da integragdo nos sécios maiores. O programa tem por
objetivo “fortalecer e melhorar o apoio do setor publico para que as empresas e suas entidades
representativas se sintam estimuladas a participar de uma instancia de carater regional” e
“contribuir para fortalecer a complementaridade produtiva das empresas do MERCOSUL e,
especialmente, a integracdo nas cadeias produtivas das PMEs e das empresas dos paises de

menor tamanho econdmico relativo” (CMC, 2008).

2.4. Analise da normativa emanada do CMC

A documentagcdo do Mercosul apresentada nas se¢Oes anteriores serve como base
conceitual para a operacionalizagdo de critérios de classificagcdo para analise dos temas
presentes nas decisdes do CMC, o 6rgdo decisorio maximo do Mercosul (NEUMAN, 2004).
Esta secdo segue da seguinte maneira: em primeiro lugar, apresentamos o0s critérios de

classificacdo. Em seguida, foram analisadas as 853 decisGes do CMC, desde 1991 ate 2014,

% Sobre integracio produtiva no Mercosul, ver também (INCHAUSPE, 2010)
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disponiveis no site da Secretaria do Mercosul. Por fim, retomamos o conceito de regionalismo
multifacetado, tal como definido no capitulo 1, para analisar o desenvolvimento do Mercosul.

Grafico 1 - CMC: total de decisdes por ano

CMC: total de decisGes por ano
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Fonte: elaborac&o propria

O grafico acima mostra a quantidade total de Decisdes do CMC, por ano. A maioria
dos picos no nimero de decisbes corresponde a momentos chave do desenvolvimento do
Mercosul, tais como os términos dos prazos para atingir os objetivos do bloco — a unido
aduaneira e o mercado comum, por exemplo. No ano 2000, houve uma série de decisdes em
matéria comercial, destinadas a retomar o desenvolvimento do mercado comum apos a crise
financeira que levou o Brasil a desvalorizar a moeda no ano anterior. Em 2004, a perspectiva
de reformulacdo do bloco se refletiu na grande quantidade de decisdes, com a incorporacao de
temas como assimetrias e com acordos com terceiros Estados. (HERNANDEZ, 2011)

De maneira geral, 0 nimero de decisfes € crescente — ele passa de 288 no periodo
entre 1991 a 2002, para 565 na fase seguinte, entre 2003 e 2014.
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Gréfico 2: Namero de Decisbes do CMC, por periodo

1991-2002

2003-2014

Fonte: elaboracédo propria

Os critérios para classificacdo se encontram relacionados abaixo. Cada Decisao foi
classificada de acordo com o tema a que se referia, e em seguida foi agrupada na dimensao
correspondente.

As dimensdes séo sete e se subdividem nos diversos temas. Assim, a dimensdo de
PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL inclui as decisdes Parlamento e representacao,
que se refere a representantes do Legislativo dos Estados partes; Estado de Direito e
Democracia, referente a decisdes sobre a vigéncia do regime democrético nos Estados partes;
e Participacdo da Sociedade Civil, sobre os canais de participacdo de movimentos sociais e
sociedade civil organizada.

A dimensdo seguinte, SOCIAL, inclui Temas sociais, que incluem decisbes sobre
indicadores sociais, programas sociais, direitos das criangas e adolescentes, e aquelas relativas
a criacdo e funcionamento do Instituto Social do Mercosul; Cultura, que inclui também
aquelas decisdes relativas ao turismo intra-bloco, uma vez que a normativa expressa a
importancia do turismo como uma atividade importante do ponto de vista cultural; Trabalho,
com decisbes sobre direitos dos trabalhadores e circulacdo de mé&o-de-obra; Educacdo;
Direitos Humanos, que incluem as decisdes relativas a criagdo e funcionamento do Instituto
de Politicas Publicas de Direitos Humanos; Questdes de Género, que se referem a politica de
igualdade de género e aquelas relativas @ mulher, como por exemplo a criagdo da Reunido de
Ministras e Altas Autoridades da Mulher; Povos Indigenas; Saude; e Cidadania, cujos
critérios de classificacdo foram definidos a partir do plano de acdo para o Estatuto da
Cidadania do Mercosul (CMC 64/10), e incluem decisdes relativas a circulacdo de pessoas e
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fronteiras™, identificacdo e cédulas de identidade, documentacdo e cooperacdo consular,
previdéncia social, transporte e identidade veicular.

A dimensdo NOVA AGENDA DA INTEGRAC}AO/DESENVOLVIMENTO, definida
principalmente a partir do Plano de Agdo 2004-2006 (CMC, 2003a), analisado acima, e que
foi o primeiro aprovado ap6s 2003, portanto no marco temporal deste estudo. A nomenclatura
“nova agenda da integracdo” ndo significa que estes temas nao pudessem estar presentes antes
de 2003, mas apenas que foram definidos pelos membros do CMC como uma agenda
importante a avancar a partir do referido plano de trabalho. Essa dimenséo inclui os temas de
Ciéncia e Tecnologia; Integracdo Fisica e Energética; Integracdo Produtiva; Seguranca
Alimentar e Agricultura Familiar; Meio-ambiente; e Assimetrias. Esta Gltima inclui as
decis0es relativas aos projetos do Fundo de Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM).

Na dimensdo COMERCIAL/MERCADO COMUM estdo temas relativos a dimenséo
de comércio e a formacdo do mercado comum ou da unido aduaneira. Sdo eles temas
Setoriais; Fitossanitarios; Defesa da Concorréncia; Tarifa Externa Comum (TEC); Regimes
de Origem; Investimentos; Assuntos Financeiros; Participacdo Empresarial; e Outros, que
inclui decisOes sobre circulacdo de mercadorias, regimes aduaneiros, nomenclatura e outras
normas técnicas.

A dimensdo da SEGURANCA inclui os temas de seguranca regional, como por
exemplo, decisdes relacionadas as fronteiras, e temas de seguranca domeéstica, como acordos
de cooperagdo entre policias. Se a cooperacdo policial disser respeito a temas
transfronteiricos, como trafico de drogas, entdo seré classificada como seguranca regional.

A dimensdo das RELACOES EXTERNAS refere-se ao relacionamento com terceiros
paises, blocos regionais ou organismos internacionais, e esta subdividida em temas de
Cooperacdo Técnica; Acordos de Associacdo/Relacdo com Associados, que se referem a
participacdo dos paises associados nos acordos do Mercosul; Relag¢fes Internacionais, que se
referem a negociacdes externas, relacbes com paises ndo-associados, cooperacdo inter-
regional e relagOes e participacdo em organismos multilaterais; Acordo Quadro; e Acordos
Comerciais.

Por fim, a dimensdo RELACOES INTERNAS inclui decisdes relativas ao
funcionamento do Mercosul como organizagdo internacional e € composta por temas de

Solugdes de Controvérsias, para decisdes relativas ao sistema de solugdo de controveérsias, nao

70 .~ . . 2 . . N . ~

As decisGes sobre fronteiras aqui se referem apenas as que dizem respeito a circulagdo de pessoas. Outras
decisGes sobre fronteiras sdo aquelas referentes a circulagdo de mercadorias, classificadas na dimensao
comercial, e aquelas relativas a questGes de seguranga, classificadas na dimensdo seguranca.
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necessariamente sua aplicacdo; Coordenacdo Politica (entre os Estados membros);
Alargamento, relativo a incorporacao de novos Estados como membros plenos; Simbolos do
Mercosul; Harmonizacdo Normativa; Relacdes Subnacionais, para decisdes sobre participacao
de estados, municipios e departamentos; Assuntos Judiciais, para decisdes sobre cooperagédo
nessa area; Procedimentos Gerais, que se incluem decisfes sobre contratacdo e regime de
carreira de funcionarios Mercosul, estabelecimento de procedimentos e prazos, erratas ou
outras decisbes gerais; Secretaria do Mercosul (SM), sobre funcionamento e reforma deste
Orgdo; decisdes sobre o Alto Representante Geral do Mercosul (ARGM); e finalmente,
Reforma Institucional.

Uma visdo geral da classificagdo da normativa pode ser vista na tabela abaixo, que
apresenta 0s numeros totais de decisdes por dimensao e tema, de 1991 a 2014, sem considerar

0s anos em que foram tomadas.



Tabela 1 - DecisGes do CMC, por dimenséo e tema
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Dimenséo Tema Total Tema %

Parlamento e representacéo 22 62,86%

Participacdo Social Estado de Direito e Democracia 9| 2571%
Participagdo da Sociedade Civil 4| 11,43%

Total Dimensao 35 35 4,10%
Temas sociais 25| 17,48%

Cultura 16| 11,19%

Cidadania 27| 18,88%

Trabalho 10 6,99%

Social Educacéo 41 28,67%
Direito Humanos 12 8,39%

Questdes de Género 5 3,50%

Povos Indigenas 2 1,40%

Saude 5 3,50%

Total Dimensao 143 143 16,76%
Ciéncia e Tecnologia 5 4,17%

Integracdo Fisica e Energética 8 6,67%

Nova Agenda da Integragao/ Integragdo Produtiva 20 16,67%
Desenvolvimento Seguranga Alimentar e Agricultura Familiar 5 4,17%
Meio-ambiente 9 7,50%

Assimetrias 73 60,83%

Total Dimensao 120 120 14,07%
Setorial 39 16,81%

Fitossanitarios 6 2,59%

Defesa da Concorréncia 16 6,90%

TEC 45 19,40%

Comercial/Mercado Comum | Regimes de Origem 27 11,64%
Investimentos 2 0,86%

Assuntos Financeiros 12 5,17%

Participacdo Empresarial 2 0,86%

Outros (fronteiras, aduanas, etc.) 83| 35,78%
Total Dimensdo 232 232 27,20%
Regional (fronteiras) 55 83,33%

Seguranca .

Domeéstica 11| 16,67%
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Total Dimenséo 66 66 7,74%

Cooperagdo Técnica 8 9,64%

Acordos de Associa¢do/Relagdo com Associados 33 39,76%

RelagBes Externas Relagdes Internacionais 18| 21,69%

Acordo Quadro 8 9,64%

Acordos Comerciais 16| 19,28%

Total Dimenséo 83 83 9,73%

Solugdes de Controvérsias 35| 20,11%

Coordenagdo Politica 9 5,17%

Alargamento 8 4,60%

Simbolos 7 4,02%

Harmonizacdo Normativa 7 4,02%

Relag@es Internas RelagGes Subnacionais 2 1,15%

Assuntos Judiciais 22 12,64%

Procedimentos Gerais 47 27,01%

SM 20 11,49%

ARGM 6 3,45%

Reforma Institucional 11 6,32%

Total Dimenséo 174 174 20,40%
Total Dimensao 853 853

Por essa tabela, podemos perceber, como esperado, que a dimensdo comercial e de

formacdo do mercado comum predomina no total dos 24 anos estudados, com 232 das 853

decisbes, ou 27,2%, do total. Dentro dessa dimensdo, a categoria outros, que se refere na

maioria a decisdes técnicas, € a mais contemplada, seguida por normas relativas a tarifa

externa comum (TEC). A TEC é um dos pontos mais citados pelos criticos do Mercosul, ja

que admite numerosas excecdes. Acordos setoriais e sobre regimes de origem vém em

seguida.

Em segundo lugar em namero total de decisdes, temos a dimensdo de relagdes

internas, com 174 decisdes, 20,4% do total, puxada principalmente pelas decisdes de

procedimentos gerais, que dizem respeito aos procedimentos burocraticos do bloco, seguidas

por aquelas relativas ao sistema de solucdo de controvérsias. Em sequencia ficaram assuntos

judiciais e decisdes relativas a Secretaria do Mercosul.
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Em terceiro lugar, ficou a dimensdo social, com 143 decisOes, ou 16,76% do total.
Dentro desta, o tema da educacdo teve o maior nimero de decisdes, 0 que ndo constitui
surpresa, ja que é um tema forte desde o principio”.Em seguida, ficaram cidadania, temas
sociais e cultura. Em quarto lugar, com 120 decisdes, ficou a Nova Agenda da
Integracdo/Desenvolvimento, 14,07% do total. Nessa dimensao, merece destaque o tema das
assimetrias, que com as decisdes relativas aos projetos do FOCEM, corresponde mais da
metade do total, com 73 decis0es.

Em seguida, na ordem, aparecem as relagcOes externas, com 83 decisdes, ou 9,73% do
total; e a dimensdo da seguranca, com 66 decisdes, 7,74%. Em ultimo lugar, com apenas 35
decisbes, ou 4,1%, estdo as normas relativas a dimensdo da Participacdo Social. O grafico

abaixo apresenta a proporcionalidade entre as dimensdes:

Grafico 3: Dimens0es (percentuais)

Participacao
Social; 4,10%

Relagdes
Internas;
20,40%

Fonte: elaboracdo propria

Visto o panorama geral, podemos verificar o nimero de decisGes por dimensdo ao
longo dos anos, entre 1991 e 2014. A tabela com os dados completos pode ser vista no anexo

1. A seguir sdo apresentados 8 gréaficos. O primeiro deles consolida essas informagfes de

" S50 inumeros os trabalhos que analisam como o setor da educacdo se desenvolveu desde os primeiros anos
do Mercosul. Entre eles, podemos citar (PINHEIRO; BESHARA, 2012)
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namero de decisdes por dimensdo por ano. No entanto, por apresentar muitos dados, ele é um
gréafico de dificil leitura e, portanto, para maior clareza, optou-se por apresentar também os

gréficos relativos a cada uma das dimensdes, separadamente.
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Graéfico 4: Nimero de decisBes por dimensédo (1991-2014)
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Fonte: elaboragdo propria
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Grafico 5: Dimensdo Comercial/Mercado Comum
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Grafico 6: Dimensao Relagdes Externas
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Grafico 7: Dimensao Social
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Gréfico 8: Dimensdo Nova Agenda da Integragdo/Desemvolvimento
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Grafico 9: Dimensédo Relagdes Externas
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Grafico 10: Dimensao Seguranca
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Gréfico 11: Dimensao Participacdo Social
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Analisando estes graficos podemos chegar a algumas conclusdes. Em termos
guantitativos, as dimensdes das relacbes internas e das relaces externas ndo sofreram grande
variacdo ao longo da histdria do bloco. No caso das relagdes internas, houve um pico de
decis6es em 2007 e outro um pouco menor em 2012. No caso das relagdes externas, 0s picos
foram em 2000 e 2004.

A agenda da seguranca parece ter perdido espaco, apds uma trajetoria crescente no
final dos anos 1990 e um pico em 2000, ha uma queda acentuada e se mantém em baixa nos
anos seguintes.

As decisdes identificadas com os temas da dimensdo Nova Agenda da
Integracdo/Desenvolvimento aparecem apenas a partir de 1998, mas de forma timida até
2003, quando essa agenda comeca a crescer, ganhando volume nos anos de 2006 e 2007. Em
2013 h& uma queda acentuada, mas 2014 mostra uma recuperacao.

A agenda da Participacdo Social sé é incorporada ao CMC a partir de 2003. H& um
pico em 2003, uma queda em 2006 e, a partir de entdo, permanece estavel, com um pico de
gueda em 2013, quando o numero total de decisées do CMC foi menor.

Finalmente, olhamos para as dimensdes Comercial/Mercado Comum e Social. A
primeira tem um pico em 1994, ano que deveria anteceder a formagdo do mercado comum,
previsto para 1995. Em seguida ha uma queda e outro pico em 2000, ano em que foram
aprovadas as normas de relangamento do Mercosul. A partir do ano seguinte, 0 niumero de
decisfes volta a cair e se mantém estavel até 2010, quando comeca a mostrar uma tendéncia

de queda.



128

A dimensdo social, por sua vez, tem nimero de decisdes estavel e bem baixo nos anos
do Mercosul, notadamente na década de 1990. Tem um pico no ano 2000, volta a cair e, a
partir de 2003 apresenta uma tendéncia geral de subida. H4 uma queda acentuada em 2013,
assim como a dimensdo Nova Agenda da Integracdo/Desenvolvimento, e retoma o
crescimento em 2014.

E interessante perceber que, superpondo as curvas de Comercial/Mercado Comum e
Social temos o grafico abaixo, que mostra, nos ultimos anos, uma tendéncia de queda na

dimensdo comercial, e, a0 mesmo tempo, de crescimento na dimenséo social.

Grafico 12: Comercial/Mercado Comum x Social
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2.5. O Regionalismo Multifacetado

Essa secdo segue analisando a normativa emanada do CMC, agora a partir da
perspectiva do conceito do regionalismo multifacetado, como apresentado no capitulol. A
hipdtese apresentada ali € de que o Mercosul, criado como projeto de regionalismo aberto,
centrado nas questdes comerciais, ganha nova fase a partir de 2003 e que essa nova fase pode
ser caracterizada pela ampliacdo tematica da agenda, nos moldes do que essa pesquisa chama
de regionalismo multifacetado.
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Vamos entdo retomar a figura do capitulo 1 (Figura 2) que indicava caracteristicas do
regionalismo multifacetado, reproduzidas na tabela abaixo, e, a partir dos dados colhidos
sobre o Mercosul, avaliar se podemos afirmar a existéncia desde tipo de regionalismo no
arranjo a partir de 2003. A ideia aqui € trabalhar sempre de forma comparativa entre os dois
momentos historicos: de 1991 a 2002, fase considerada de regionalismo aberto; e de 2003 a
2014, fase de regionalismo multifacetado.

Quadro 21: Regionalismo Multifacetado

Regionalismo Multifacetado

Reducéo da centralidade da agenda comercial

Agenda de desenvolvimento/ desenvolvimento sustentavel

Criacdo de instituicGes e politicas em ambitos ndo-comerciais

Preocupacdo com dimensdes sociais

Tratamento das assimetrias

Infraestrutura

Participacgéo social

Fortalecimento do Estado

© © N o g &~ W N E

Espaco de resisténcia e contestacdo da hegemonia

10. | Primazia da agenda politica

Fonte: elaboragdo propria

1. Reducdo da centralidade da agenda comercial

Para mensurar a reducdo da centralidade da agenda comercial, foram calculadas as
proporcdes da dimensdo Comercial/Mercado Comum em relacdo ao total de decisdes do
periodo, em dois momentos: (a) de 1991 a 2000; e (b) de 2003 a 2014. Foram calculadas
também as proporgdes das demais dimensGes em relacdo ao total de decisdes em cada
periodo. O resultado, que pode ser visto na tabela abaixo, mostra que no periodo entre 1991 e
2002, as decisbes sobre aspectos comerciais e de formagdo do mercado comum
corresponderam a 39,24% do total de decisdes. No periodo compreendido entre 2003 e 2014,

esse percentual caiu para 21,06%, uma queda bastante acentuada.
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Tabela 2- Reducéo da centralidade da agenda comercial

1991-2002 2003-2014
Comercial/Mercado
Comum 113 39,24% | 119 21,06%
Nova Agenda da
Integracéo/
Desenvolvimento 5 1,74%| 115 20,35%
Relagbes Externas 26 9,03% 57 10,09%
Relacdes Internas 67 23,26% | 107 18,94%
Seguranga 46 15,97% 20 3,54%
Social 31 10,76% | 112 19,82%
Participacdo Social 0 0,00%| 35 6,19%
Total Periodo 288 565

Fonte: elaboracéo prépria

Graficamente, a perda de espaco da agenda comercial é representada nas figuras

abaixo:

Gréfico 13: Decisdes CMC, 1991-2002
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Fonte: elaboracédo propria
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Gréfico 14: Decisdbes CMC, 2003-2014
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E interessante notar que a perda de espaco da agenda comercial se d4, principalmente,
em favor de trés dimensdes: Nova Agenda da Integracdo/Desenvolvimento, Social e
Participagdo Social. A Nova Agenda/Desenvolvimento, de apenas 1,74% das decisGes no
primeiro periodo, passa a responder por 20,35% da normativa do CMC a partir de 2003. A
dimensdo Social quase dobra: passa de 10,76% para 19,82%. E a Participacdo Social, aparece
como novidade, com 6,19%. A dimensdo da Participacdo Social ndo teve nenhuma decisdo no
periodo entre 1991 e 2002. No entanto, vale uma ressalva. A Comissdo Parlamentar
Conjunta, que respondia pela representacdo legislativa na organizacdo regional, foi criada
pelo Protocolo de Ouro Preto, em 1994. E o Protocolo de Ushuaia sobre o Compromisso
Democrético no Mercosul é de 1998. No entanto, essas ndo sdo normativas emanadas das
Decisdes do CMC e, portanto, ndo aparecem contabilizadas na contagem destas.

2. Agenda de desenvolvimento/ desenvolvimento sustentavel

Os temas relativos ao desenvolvimento com sustentabilidade podem ser encontrados
na dimensdo Nova Agenda da Integracdo/ Desenvolvimento. Como visto (Gréfico X), sdo
temas que surgem na normativa emanada do CMC apenas a partir de 1998, mas ganham mais
forca a partir de 2003. Sdo os temas de assimetrias, ciéncia e tecnologia, integracao fisica e
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energeética, integracdo produtiva, meio-ambiente, seguranca alimentar e agricultura familiar,

que podem ser vistos na tabela abaixo:

Tabela 3 - Agenda de desenvolvimento

Total
Tema = | 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014|Geral
+ Assimetrias 1 2 2 3 14 12 5 13 5 10 6 73
+ Ciéncia e Tecnologia 1 2 1 1 5
+lintegracdo fisica e 1 1 1 1 1 1 1 1 8
+ Integragdo Produtiva 1 1 2 5 2 2 3 1 21 20
+/meio-ambiente 1 1 4 1 1 1 9

Seguranca Alimentar e

+ Agricultura Familiar 1 1 1 1 1 5
Total Geral 1 1 1 1 1 2 8 5 5 18 2 8 15 7 15 2 10 120

Fonte: elaboragdo propria

O tema das assimetrias, que serd tratado separadamente mais adiante, predomina nessa
nova agenda. Em seguida, temos as decisdes sobre Integracdo Produtiva, que foram 20, sendo
19 delas a partir de 2003. O tema do meio-ambiente vem em seguida, com uma decisao a mais
que a integracdo fisica e energética. Por fim, o tema da seguranca alimentar e Agricultura

Familiar tem 5 decisoes.

Gréfico 15: Agenda de desenvolvimento
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Fonte: elaboragdo propria
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3. Criacdo de instituicdes e politicas em &mbitos ndo-comerciais

A criacdo de instituicbes em ambitos ndo-comerciais seria uma das caracteristicas que
diferenciariam o regionalismo multifacetado do seu antecessor regionalismo aberto.

No caso do Mercosul, durante a fase compreendida entre 1991 e 2002, de
regionalismo aberto, além daquelas instituicGes criadas pelo Tratado de Assuncdo e pelo
Protocolo de Ouro Preto, o CMC criou reunides de ministros da Educacgdo, de Justica, de
Trabalho, de Agricultura, da Cultura, da Saude, do Interior, de Minas e Energia e de

Desenvolvimento Social, como pode ser visto abaixo:

Quadro 22: Criacao de instituicbes e politicas em ambitos ndo-comerciais: 1991-2002

1991 Decisdo 007/1991 REUNIAO DE MINISTROS DE EDUCACAO

1991 Deciséo 008/1991 REUNIAO DE MINISTROS DE JUSTICA

1991 Decisdo 016/1991 REUNIAO DE MINISTROS DE TRABALHO

1992 Decisdo 11/1992 REUNIAO DE MINISTROS DE AGRICULTURA

1995 Decisdo 002/1995 REUNIAO DE MINISTROS DA CULTURA

1995 Decisdo 003/1995 REUNIAO DE MINISTROS DA SAUDE

1996 Decisdo 007/1996 REUNIAO DE MINISTROS DO INTERIOR

1996 Decisdo 011/1996 PROTOCOLO DE INTEGRACAO CULTURAL DO
MERCOSUL

2000 Deciséo 060/2000 REUNIAO DE MINISTROS DE MINAS E ENERGIA DO
MERCOSUL

2000 Decisdo 061/2000 CRIACAO DA REUNIAO DE MINISTROS E
AUTORIDADES DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL DO
MERCOSUL

Fonte: elaboragdo propria

Além destas, foi aprovado também o Protocolo de Integracdo Cultural do Mercosul, no
qual os Estados-partes se comprometiam em “a promover a cooperacdo e o intercambio entre
suas respectivas instituicdes e agentes culturais, com o objetivo de favorecer o enriquecimento
e a difus@o das expressoes culturais e artisticas do Mercosul” (CMC 11/1996). Houve também
alguns protocolos no tema da educacdo, referentes a questdes como o reconhecimento de
titulos.

A partir de 2003, houve um novo impulso de criacdo de novos 6rgaos e reunides
especializadas. Nesse ano, foi criada a Comissao de Representantes Permanentes, que daria

lugar ao Parlamento do Mercosul, como sera visto adiante.
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No ambito das reuniBes, é possivel perceber a ampliacdo temética, com a incluséo de
instancias para lidar com temas menos tradicionais, como as questdes de género. Foram
criadas ainda reuniGes de ministros de turismo, de meio-ambiente, da mulher, de esportes,
além de reunides de altas autoridades em ciéncia, tecnologia e informacdo, e povos indigenas.
Foi criada ainda a reunido especializada de ministérios publicos do Mercosul™.

No periodo o CMC criou também alguns fundos, como o FOCEM, o Fundo Mercosul
de Apoio a Pequena e Média Empresa, e o Fundo de Promog&o do Turismo. Foi criada a Rede
Mercosul de Pesquisa, para o intercambio em Ciéncia, Tecnologia e Informacéo,
“promovendo aplicacdes de colaboracdo, comunicacao e cooperacdo regional entre grupos de
pesquisa nas areas de conhecimento especificas demandantes de Tecnologias da Informacao e
Comunicacdo, para colaboragdo a distancia” (CMC 53/2012). O CMC aprovou ainda o
regulamento para o reconhecimento do Patriménio Cultural do Mercosul.

E também dessa fase a criacdo do Alto Representante Geral do Mercosul. (CMC
63/2010). Trata-se de um o6rgdo do CMC, que tem o objetivo de contribuir com o
desenvolvimento e funcionamento do processo de integracdo. O cargo de Alto Representante
¢ ocupado por uma personalidade politica destacada de um dos Estados partes, com
experiéncia reconhecida em temas de integracdo. Entre suas atribui¢bes, se destacam
apresentacdo de propostas ao CMC e ao GMC, em temas como saude, educacdo, cultura,
agricultura familiar, combate a pobreza e a desigualdade, emprego e seguridade social,
habitacdo, desenvolvimento urbano, cidadania regional, facilitacdo de atividades empresariais
e promocdo comercial, missdes de observacdes eleitorais, e cooperacdo para O
desenvolvimento, entre outros. Suas atribuicdes incluem ainda a funcdo de representar o
Mercosul, por mandato expresso do CMC, em relagdes com terceiros paises e perante
organismos e foros internacionais. O ARGM deve ainda contribuir para a coordenacao das

atividades dos 6rgéos da estrutura institucional do Mercosul (CMC, 2010a).

72 . oo .. .. P . . . ;.
Além destas reunides ministeriais, também fazem parte da estrutura institucional do Mercosul uma série de
reunides especializadas, que contam com a participa¢do da sociedade civil, e se localizam no ambito do GMC.



Quadro 23: Criacao de instituicbes e politicas em ambitos ndo-comerciais: 2003-2014

2003 Decisdo 012/2003 REUNIAO DE MINISTROS DE TURISMO

2003 Decis&o 019/2003 REUNIAO DE MINISTROS DO MEIO AMBIENTE

2003 Decisdo 027/2003 FUNDOS ESTRUTURAIS

2004 Decisdo 024/2004 CRIACAO DO CENTRO MERCOSUL DE PROMOCAOQ DO
ESTADO DE DIREITO

2004 Decisdo 040/2004 CRIACAO DA REUNIAO DE ALTAS AUTORIDADES SOBRE
DIREITOS HUMANOS DO MERCOSUL

2004 Decis&o 049/2004 PARLAMENTO DO MERCOSUL

2005 Decis&o 005/2005 REUNIAO DE MINISTROS E ALTAS AUTORIDADES DE
CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO DO MERCOSUL

2005 Decisdo 010/2005 REUNIAO ESPECIALIZADA DE MINISTERIOS PUBLICOS DO
MERCOSUL

2005 Deciséo 017/2005 PROTOCOLO DE ASSUNCAO SOBRE COMPROMISSO COM A
PROMOCAO E PROTECAO DOS DIREITOS HUMANOS DO
MERCOSUL

2007 Decis&o 003/2007 INSTITUTO SOCIAL DO MERCOSUL

2007 Deciséo 004/2007 INSTITUTO MERCOSUL DE FORMACAO (IMEF)

2007 Decis&o 05/2007 OBSERVATORIO DA DEMOCRACIA DO MERCOSUL

2008 Decis&o 013/2008 FUNDO MERCOSUL DE APOIO AS PEQUENAS E MEDIAS
EMPRESAS

2008 Deciséo 039/2008 COMISSAO DE COORDENACAOQ DE MINISTROS DE
ASSUNTOS SOCIAIS DO MERCOSUL

2009 Decis&o 014/2009 INSTITUTO DE POLITICAS PUBLICAS DE DIREITOS
HUMANOS

2009 Decis&o 024/2009 FUNDO DE PROMOGCAO DE TURISMO DO MERCOSUL

2010 Deciséo 038/2010 FUNDO MERCOSUL CULTURAL

2010 Decis&o 045/2010 COMISSAO DE COORDENACAO DE MINISTROS DE
ASSUNTOS SOCIAIS DO MERCOSUL

2010 Decis&o 065/2010 UNIDADE DE APOIO A PARTICIPACAO SOCIAL

2011 Deciséo 024/2011 REUNIAO DE MINISTRAS E ALTAS AUTORIDADES DA
MULHER

2012 Decisdo 013/2012 REUNIAO DE MINISTROS E ALTAS AUTORIDADES EM
ESPORTES

2012 Deciséo 053/2012 REDE MERCOSUL DE PESQUISA

2012 Decisdo 055/2012 (FER 1) PATRIMONIO CULTURAL DO MERCOSUL

2012 Deciséo 056/2012 CUPULA SOCIAL DO MERCOSUL

2014 Decisdo 014/2014 REUNIAO DE AUTORIDADES SOBRE POVOS INDIGENAS

2014 Deciséo 021/2014 PATRIMONIO CULTURAL DO MERCOSUL

Fonte: elaboragdo propria
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Mais significativa foi a criacdo de novos 6rgdos para o Mercosul. Ainda em 2004 foi
criado o Centro Mercosul para a Promogdo do Estado de Direito (CMC 24/2004). Seu
objetivo ¢ “analisar e reforcar o desenvolvimento do Estado, a governabilidade democratica e
todos os aspectos vinculados aos processos de integracdo regional, com especial énfase no
MERCOSUL” (CMC 24/2004). O Centro funciona na sede do Tribunal Permanente de
Revisdo, em Assuncdo, e suas atividades incluem, entre outras, trabalhos de pesquisa;
realizacdo de conferéncias, seminarios, foros e publicaces.

Em 2007 foi criado o Instituto Social do Mercosul (ISM), com sede permanente em
Assuncao. Entre os objetivos do ISM esta a contribuicdo para a consolidacdo da dimenséo
social como um eixo fundamental no desenvolvimento do Mercosul, a colaboragéo técnica na
elaboracdo de politicas sociais regionais, a sistematizacdo de indicadores sociais regionais e 0
intercdmbio de boas préaticas em matéria social (CMC 03/2007).

Ainda em 2007, foi criado também o Observatério da Democracia do Mercosul
(ODM), associado ao Centro Mercosul de Promogéo do Estado de Direito e coordenado por
este e pela Comissdo de Representantes Permanentes. Entre seus objetivos, estdo realizar o
acompanhamento de processos eleitorais nos Estados Partes do Mercosul, coordenar as
atividades do Corpo de Observadores Eleitorais do Mercosul, elaborar a normativa para o
desempenho de suas funcdes e realizar atividades e estudos vinculados a consolidagdo da
democracia na regido (CMCO05/2007). Outra instituicdo criada pelo Mercosul foi o Instituto de
Politicas Publicas de Direitos Humanos, em 2009 (CMC 14/2009), com sede permanente em
Buenos Aires (CMC 32/2009), como seré visto adiante.

Vale também mencionar a criacdo de espacos de participacdo da sociedade civil, que
sera vista mais detalhadamente adiante. Em 2006, foi criada a Cupula Social do Mercosul, um
encontro semestral, tripartite, com participacdo de organizacbes e movimentos sociais,
governos e instituicdes do Mercosul. Em 2010, o CMC aprovou a criacdo da Unidade de
Participacdo Social (UPS), com objetivo, entre outros, de ser um canal de didlogo entre o
Mercosul e a sociedade civil.

Na area das politicas publicas em ambitos ndo-comerciais, foram criadas politicas nos
ambitos de seguranca alimentar e nutricional, acesso a medicamentos, regulamentacdo de
listas de espera para transplantes de orgaos, acdes para reducdo da mortalidade materna e
neonatal, educacdo, e agricultura familiar, entre outros (MARTINS; ALBUQUERQUE;
GOMENSORO, 2011).
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4. Preocupagdo com dimensdes sociais

A ampliacdo tematica da organizagdo regional para abranger questes sociais é mais
uma das caracteristicas apontadas pela literatura para o regionalismo multifacetado. De
maneira mais geral, j& averiguamos que a dimenséo social ganha espaco no Mercosul a partir
de 2003, passando de 10,76% na fase anterior para 19,82% do total de decisdes por periodo.

Ao analisar por temas, podemos perceber que a ampliacdo temética de fato se
confirma. N&o apenas € maior 0 numero de decisfes no periodo p6s-2003, mas elas também
dizem respeito a um maior numero de temas. No periodo de regionalismo aberto, surgem seis
temas: cidadania, cultura, educacdo, salde, temas sociais e trabalho. O tema da educacédo é o
destaque, com mais da metade das decisdes da dimensdo social no periodo, sdo 16 normas
relativas a educacao, em um total de 31. Em seguida, vem o tema da cidadania, com um total
de 8 decisdes, sendo 6 delas em um mesmo ano, em 2000. Essas sdo decisGes que dizem
respeito a circulacdo de pessoas, como a isencdo de vistos e outras questdes migratorias
intrabloco. Os temas de Cultura, Saude e Trabalho tém apenas duas decisdes cada. E Temas
Sociais tem apenas uma decisdo: aquela que cria a Reunido de Ministros e Autoridades de
Desenvolvimento Social do Mercosul (CMC 61/2000).

Tabela 4: Dimensdes sociais (1991-2002)

Tema 1991 | 1992 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | Total Geral
Cidadania 1 1 6 8

Cultura e Esporte 1 1 2

educacao 1 1 1 2 2 4 1 2 1 1 16

saude 1 1 2

temas sociais 1

Trabalho 1 1 2

Total Geral 3 2 1 4 3 6 1 2 7 1 1 31

Fonte: elaboragdo propria
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Tabela 5: Dimensdes Sociais (2003-2014)

Tema 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | Total
Geral

Cidadania | 1 1 1 1 3 3 5 4 19

Culturae |1 2 1 2 2 3 4 15

Esporte

Direito 1 1 2 2 1 3 2 12

Humanos

educacéo 1 1 3 3 6 1 1 3 3 1 2 25

Povos 2 2

Indigenas

Questdes 1 2 2 5

de Género

saude 2 1 3

temas 1 2 5 2 4 4 2 1 2 23

sociais

Trabalho |1 1 1 3 1 1 8

Total 5 4 3 9 7 13 |7 12 (12 |20 |2 18 | 112

Geral

Fonte: elaboragdo propria

No periodo de regionalismo multifacetado, como assinalado acima, a ampliacdo
tematica se verifica e sdo nove os temas tratados pelas decisdes do CMC. Aos seis que ja
existiam no periodo anterior, somam-se 0s temas de direitos humanos, povos indigenas e
questdes de género. Mais uma vez, a educacdo se destaca, com 25 decisdes, mas 0s temas
sociais vém logo em seguida, com 23 decisfes. Essas se referem, principalmente, a criacdo e
ao funcionamento do Instituto Social do Mercosul, mas também dizem respeito a direitos das
criancas e adolescentes. O tema da cidadania, com 19 decisdes, fica em terceiro lugar, seguido
por cultura. Embora o plano de agéo para o Estatuto da Cidadania do Mercosul trouxesse um
rol extenso de assuntos nessa matéria, mais uma vez a maior parte das decisdes do CMC nesse
tema sdo relativos a circulacdo de pessoas intrabloco.

Cabe destacar, nesse periodo, o tema dos direitos humanos, que ndo existia
anteriormente e tem o expressivo numero de 12 decisdes. A maior parte delas se refere a
criacdo e funcionamento do Instituto de Politica PUbicas de Direitos Humamos (IPPDH), mas
também podemos citar o Protocolo de Assungdo Sobre Compromisso com a Promocao e
Protecédo dos Direitos Humanos do Mercosul (CMC 17/2005).

Os dois outros temas que s@o acrescentados a agenda na fase do regionalismo
multifacetado, questbes de género e povos indigenas, sdo alvos de poucas decisfes, apenas

cinco e duas, respectivamente. No primeiro caso, elas dizem respeito a criacdo da Reunido de
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Ministras e Altas Autoridades da Mulher, ao Mecanismo de Articulagcdo para a Atengdo a
Mulheres em Situacdo de Trafico Internacional de Pessoas e a Diretrizes da Politica de
Igualdade de Género do Mercosul. No tema dos povos indigenas, as decisfes se referem a
Reunido de Autoridades sobre Povos Indigenas e seu Plano de Acao.

Mesmo considerando apenas a fase do regionalismo multifacetado, podemos ver
diferenca no tratamento dos temas sociais. A partir de 2008, as reunides do CMC passaram a
contar com a participacdo dos ministros da area social dos Estados-partes. E interessante
perceber, na tabela X, como ha um significativo aumentos no total geral de decisdes da
dimensdo social a partir de 2008. Entre 2003 e 2007, temos um total geral de 28 decisdes, ou
uma média de 5,6 decisBes por ano. Entre 2008 e 2014, foram 84 decisGes, uma média de 12

decisbes por ano.

Grafico 16 Média de Decisées do CMC — dimenséao social

14

12

10

2003-2007 2008-2014

Fonte: Elaboragao propria.
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5. Tratamento das assimetrias

Tabela 6: Assimetrias

Total
Tema 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2014 | Geral

Assimetrias 1 2 2 3 14 12 5 13 5 10 6 73
Fonte: elaboracdo propria

E apenas a partir de 2003 que o tema das assimetrias comeca a ser tratado no Mercosul
e, nesse sentido, ele é claramente um diferencial do regionalismo multifacetado em relacdo ao
regionalismo aberto anterior. Entre 2003 e 2014 foram 73 decisfes do CMC sobre o tema.

Em 2004 foi criado o Fundo de Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem),
“destinado a promover a competitividade e a coesdo social dos Estados Partes, reduzir as
assimetrias — em particular dos paises e regibes menos desenvolvidas (...), impulsionar a
convergéncia estrutural no Mercosul e fortalecer a estrutura institucional do processo de
integracdo”. A cria¢do do Focem atendeu a demandas dos s6cios menores do bloco, Paraguai
e Uruguai, que manifestavam sua frustracdo com relacdo ao processo de integracdo. O Focem
tem carater redistributivo e representa a disposicdo de Brasil e Argentina em arcar com certos
custos da integracdo, uma vez que sdo 0s maiores contribuintes do fundo, mas recebem a
menor parte dos recursos.

Pela sua importancia como marco diferencial do regionalismo multifacetado, o tema

das assimetrias sera visto mais detalhadamente adiante.

6. Infraestrutura

Como visto, o tema da infraestrutura na América do Sul entra na agenda regional
principalmente a partir da criacdo da IIRSA, em 2000. Certamente ha iniciativas que sao
anteriores, como a como a construgdo da Hidrelétrica Binacional de Itaipu, entre Brasil e
Paraguai, mas sd@o em geral fruto de cooperacdo bilateral. Mas sdo iniciativas como a IIRSA
que levam a literatura sobre esse regionalismo multifacetado a considerar a importancia da
cooperacgéo para a infraestrutura em bases regionais.

No Mercosul, sobre infraestrutura, olhamos para a Integragdo Fisica e Energetica e
percebemos que sdo poucas as decisdes do CMC no tema, ao contrario da expectativa da

literatura. No total, sdo apenas 8 decisdes no tema de Integracdo Fisica e Energética,
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distribuidas como na tabela abaixo, sendo 3 no periodo do regionalismo aberto e 5 ap6s 2003.
Estas decisdes versam sobre o intercAmbio elétrico e gasifero, assim como pela cooperacéo no
setor de biocombustiveis. Ha duas explicacdes para o pequeno nimero de decisdes, uma delas
de ordem metodologica.

Em primeiro lugar, os temas de construcéo de infraestrutura séo, muitas vezes, alvos
de projetos no ambito do FOCEM. Nesse caso, optou-se neste trabalho, por classifica-los sob
0 tema de assimetrias, ja que 0 proposito destes projetos € justamente a reducdo das
assimetrias estruturais e estes sdo, em geral, projetos voltados especificamente para 0s socios
menores, Paraguai e Uruguai. Sendo assim, nesta pesquisa, optou-se por classificar sob o
tema Integracdo Fisica e Energética apenas aquelas decisfes de cunho mais geral.

Em segundo lugar, podemos conceber a hipotese de que as questdes de infraestrutura
de cunho geral recebam tratamento mais assiduo no ambito da Unasul, que congrega todos 0s
paises da regido. De fato, em sua estrutura institucional, a Unasul conta com um Conselho
Energético e um Conselho de Infraestrutura e Planejamento. No ambito do Mercosul, o tema
da energia é tratado pelo Acordo Quadro sobre Complementacdo Energética Regional,
assinado em dezembro de 2005. S&o signatarios deste tratado ndo apenas os estados membros
do Mercosul, mas também os estados associados. No Brasil, o acordo foi aprovado pelo
Congresso em dezembro de 2009 e entrou em vigor em fevereiro de 2010. O acordo “tem por
objeto contribuir para avancar na integracdo energética regional em matéria de sistemas de
producdo, transporte, distribuicdo e comercializacdo de energéticos nos Estados Partes, a fim
de garantir os insumos energéticos e de gerar as condi¢cBes para minimizar os custos das
operacOes comerciais de intercambio energético entre os mencionados Estados, garantindo
uma valorizagdo justa e razodvel desses recursos, fortalecendo o0s processos de
desenvolvimento de forma sustentavel, respeitando os compromissos internacionais vigentes,

assim como os marcos reguladores vigentes em cada Estado Parte””.

Tabela 7: Integracdo fisica e energética

Tema 1998 | 1999 | 2000 | 2004 | 2005 | 2006 2007 | 2010 | Total
Geral

integracdo fisicae | 1 1 1 1 1 1 1 1 8

energética

Total Geral 1 1 1 1 1 1 1 1 8

Fonte: Elaboragdo prdpria

7 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7377.htm
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7. Participacao social

Na questdo da participagdo social, temos dois aspectos a considerar. Por um lado,
temos a participacdo pela via parlamentar, com a possibilidade de eleicdo direta dos
representantes que atuardo no Mercosul. Por outro lado, entendemos também participacédo
social como participagdo da sociedade civil. Como ja foi observado acima, a Participacéo
Social, assim como o tema das assimetrias, aparece como novidade na fase do regionalismo
multifacetado, com 6,19% das decisdes do CMC entre 2003 e 2014. Embora a dimenséo da
Participacdo Social ndo tenha sido objeto de nenhuma decisdo do CMC no periodo entre 1991
e 2002, como foi apontado acima, ja existia desde o Protocolo de Ouro Preto a Comissao
Parlamentar Conjunta (CPC), que respondia pela representacdo legislativa na organizacéo

regional.

Tabela 8: Parlamento e Sociedade Civil

Total
Tema 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 | Geral
Parlamento e
representagio 3 3 4 1 2 2 1 2 1 3 22
Participacdo da
Sociedade Civil 1 1 1 1 4
Total Geral 3 3 4 1 2 2 2 3 1 1 1 3| 26

Fonte: Elaboracédo propria

Das 26 decisdes do CMC, 22 foram sobre Parlamento e Representacdo. E importante
assinalar que é na fase do regionalismo multifacetado que a CPC, formada por representantes
dos poderes legislativos nacionais, € substituida pelo Parlamento do Mercosul, com a
previsdo, ainda ndo completamente implementada, de que os representantes sejam eleitos
diretamente para o parlamento regional. Ainda assim, como sera visto no capitulo 3, os
poderes desse parlamento regional séo limitados e trata-se de 6rgdo basicamente consultivo.

No que diz respeito a participacdo da sociedade civil no processo regional, houve
apenas 4 decisdes, em 2009, 2010, 2012 e 2013. Esta parece ser uma grande lacuna do
Mercosul, que comeca a ser preenchida na fase de regionalismo multifacetado e que assinala

para a maior democratizacdo do processo e a possibilidade de maior institucionalizagdo de



143

temas sociais e relativos a cidadania mercosulina. A questdo da participacdo da sociedade

civil serd analisada separadamente mais adiante, no capitulo 3.

8. Fortalecimento do Estado

Embora ndo seja possivel medir o fortalecimento do Estado a partir das Decisdes
apresentadas, podemos analisar alguns aspectos. Em primeiro lugar, no que diz respeito ao
Mercosul, a centralidade do Estado se manifesta na op¢do pelo desenho intergovernamental
de tomada de deciséo, em detrimento de um desenho institucional supranacional. Esse aspecto
ndo muda ao longo da trajetéria do Mercosul, prevalecendo sempre a tomada de decisdo por
consenso dos Estados-membros. O sistema de decisdo por consenso protege a soberania dos
Estados membros e significa que, a0 menos do ponto de vista formal, todas as partes tém o
mesmo peso, uma vez que todos tém poder de veto.

Em segundo lugar, podemos pensar no fortalecimento do Estado a partir da
abrangéncia de suas tarefas. Nesse sentido, seria correto entender que o fortalecimento do
Estado no Mercosul a partir de 2003 se manifesta na ampliacdo tematica e na incorporacgéo de
temas como o tratamento das assimetrias e politicas sociais. A partir dos anos 2000, com a
chegada ao poder dos governos progressistas, 0s paises da regido assistem ao regresso do
Estado protetor, que busca ampliar o espectro de direitos cidaddos e protecdo social, sob a
forma de projetos e programas sociais. O fortalecimento do Estado é, portanto, uma
caracteristica de politica doméstica, que se traduz no ambito da cooperacdo regional por meio
da troca de experiéncias em politicas sociais e da articulacdo dessas agendas no plano
regional. O resultado é o fortalecimento das capacidades estatais no &mbito das politicas

regionais.

9. Espaco de resisténcia e contestacdo da hegemonia

Este é outro aspecto dificil de ser medido pela contabilidade das decisdes. Poderiamos
apontar um indicador, se entendermos que 0 espaco de resisténcia e contestacdo da hegemonia
se traduz na diversificacdo das relagdes, pela analise qualitativa das relacbes externas do
Mercosul. Trata-se, principalmente, de verificar com quais paises foram assinados acordos ou
memorandos de entendimento. Foram excluidos da lista os paises da América do Sul, todos

eles associados ao Mercosul.



144

Quadro 24: Relagdes Externas

1991-2002 2003-2014

Canada Japéo

Africa do Sul india

México Egito

BID Israel
Paquistdo
Turquia
Cuba
Jordania

Republica da Coreia

Autoridade Nacional Palestina

Haiti

Libano

Tunisia

Uni&o Aduaneira da Africa Austral (SACU)

Se adotarmos esse critério, portanto, podemos perceber que as relacdes externas do
bloco se ddo, no segundo periodo, de regionalismo multifacetado, com um nimero maior de
paises em relacdo ao periodo do regionalismo aberto. Além disso, e mais importante, a
diversificacdo nas relacBes se observa na cooperacdo com paises em desenvolvimento, com

maior penetraco na Africa e na Asia do que no periodo anterior.

10. Primazia da agenda politica

Esta matéria merece analise de outra natureza. A dimensdo politica do regionalismo
multifacetado sul-americano se traduz nas inimeras reunides entre 0s mandatarios, em
comunicados e declaragfes conjuntas e na articulacao politica para mediar conflitos na regido,
por exemplo. A dimensdo politica é que une os diferentes Estados-membros do Mercosul,
assim como os Estados associados, que atualmente sdo todos 0s paises sul-americanos,
mesmo com diferentes projetos nacionais, econdémicos e comerciais, em torno do
regionalismo multifacetado.

No Mercosul, contraditoriamente, se analisarmos as decisdes do CMC, descobriremos
que a maior parte classificada sob o tema coordenacéo politica é anterior a 2003, portanto da
fase do regionalismo aberto. Ha apenas trés decisbes entre 2003 e 2014. No geral, todas as

decisbes nesse tema se referem ao estabelecimento de posi¢Bes conjuntas para negociagoes
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externas ou normas relativas ao Foro de Consulta e Concertacdo Politica (FCCP), foro
previsto no Protocolo de Ouro Preto como 6rgédo auxiliar do CMC, com o objetivo de ampliar
e sistematizar a cooperacdo politica entre os Estados partes. Vale destacar que entre as 6
decisbes do periodo entre 1991 e 2002, quatro referiam-se a aspectos comerciais,
principalmente & coordenacéo para a negociacdo comercial com parceiros extra-bloco.

Numa analise mais abrangente, pode-se encontrar inmeros exemplos da articulacéo
politica entre os paises da regido, seja no ambito do Mercosul ou no ambito da Unasul. Aliés,
a propria constituicdo da Unasul, assim como a celebracdo do acordo Mercosul-CAN podem
ser mencionadas como exemplos em que a vontade politica foi essencial para o resultado.

Outro exemplo que pode ser citado de articulagdo politica se deu apds o golpe de
Estado que destituiu o presidente do Paraguai, Fernando Lugo, de seu cargo, em 22 de junho
de 2012, apés um rapido julgamento politico promovido pelo Congresso do pais. A
destituicdo do presidente foi considerada um golpe de Estado por paises vizinhos, como
Argentina, Brasil, Equador, Venezuela e Bolivia, que ndo se mostraram satisfeitos com a
conducéo do julgamento e ndo reconheceram o novo governo. Uma semana depois, em 29 de
junho, os sécios do Mercosul decidiram suspender o Paraguai temporariamente do bloco, em
decisdo tomada durante a XLIII Reunido do Conselho do Mercado Comum e Culpula de
Presidentes do Mercosul, que ocorreu na Argentina. O governo de Frederico Franco, vice-
presidente que assumiu apo6s a destituicdo de Lugo, foi impedido de participar da ctpula, uma
vez que sua administracdo ndo foi reconhecida como legitima pelos membros do bloco. De
acordo com o comunicado emitido pelo Mercosul, a suspensdo constituiu uma forma de
expressar a enérgica condenacdo a ruptura da ordem democratica que ocorrera no pais
(BANCO DE EVENTOS OPSA, 20123, b).

Em resumo, podemos afirmar que o Mercosul passou efetivamente por uma mudanca
de perfil, pelo menos no que diz respeito aos temas tratados pelo seu principal érgéo decisor.
O préximo capitulo se volta para a analise da criacdo e funcionamento de 6rgdos e politicas
criados na fase do regionalismo multifacetado. A partir da agenda estabelecida por este, trés
pontos sdo destacados, por marcarem de maneira mais precisa a diferenca entre as duas
concepcodes de regionalismo: a criacdo de instituicOes para tratar de temas ndo comerciais, em
especial o Instituto Social do Mercosul (ISM) e o Instituto de Politicas Publicas em Direitos
Humanos do Mercosul (IPPDH); o tratamento das assimetrias estruturais; e a participacdo da
sociedade civil, principalmente através das Cupula Sociais e da criacdo da Unidade de

Participagéo Social do Mercosul (UPS).



146

3. ADIMENSAO SOCIAL

Como foi visto, a partir de 2003, a mudanca no perfil do Mercosul incorpora novas
instituicOes e politicas para lidar com a ampliacdo tematica. Embora a principal estrutura
institucional e o processo decisério do bloco ndo sejam alterados, ha algumas mudangas no
sentido de lidar com os temas sociais, a ampliacdo de direitos, assimetrias estruturais,
identidade e cidadania regionais e participacdo da sociedade civil em &mbito regional.

Feita a andlise quantitativa, vamos agora olhar para a criacdo e funcionamento de
alguns orgéos e politicas criados para lidar com temaéticas sociais. De todos 0s aspectos
analisados no capitulo anterior, trés se destacam e marcam a mudanca de orientagdo do
Mercosul, do regionalismo aberto sob o qual foi criado nos anos 1990, para o regionalismo
multifacetado, no século XXI. Séo eles: (1) a criacdo de institui¢cbes para tratar de temas ndo
comerciais (ISM e IPPDH); (2) tratamento das assimetrias; e (3) participacdo da Sociedade
Civil (Capula Sociais e UPS).

Este capitulo investiga o processo de criacdo, a regulamentacdo, e, o funcionamento
dos novos 6rgéos e fundos criados para lidar com esses temas. Como sera visto adiante, no
periodo do regionalismo aberto, a I6gica da participacdo social estava mais relacionada ao
grupos de interesse, particularmente os empresariais, do que as organizacfes da sociedade
civil organizada, o que é explicado pelo projeto entdo vigente de integracdo por via comercial.
A partir do regionalismo multifacetado, a ampliacdo da esfera publica regional incorpora

novos atores e instituicdes para lidar com a agenda social.

3.1.Criacao de Instituicbes para tratar de temas ndo comerciais

Uma importante caracteristica do regionalismo multifacetado é a criagdo de
instituicdes e politicas publicas em ambitos ndo-comerciais, que indica a mudanga conceitual
pela qual o processo regional passa, de uma légica comercialista e mercadoldgica para uma
orientagdo mais voltada para o social e com maior presenca do Estado. Nesse sentido,
destacam-se no Mercosul a criagdo de duas instituigdes, o Instituto Social do Mercosul (ISM),
criado em 2007 (CMC 03/2007); e o Instituto de Politicas Pdblicas em Direitos Humanos
(IPPDH), criado em 2009 (CMC 14/2009). Ambos tém como caracteristicas serem

organismos permanentes e com sede propria, um em Assuncdo, outro em Buenos Aires, se
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incorporando assim a estrutura institucional do bloco como 6rgdos técnicos e com uma

burocracia especializada.

3.1.1. O Instituto Social do Mercosul (ISM)

O ISM nasce no marco de continuidade e consolidacdo do processo de
institucionalizacdo da Reunido de Ministros e Autoridades de Desenvolvimento Social do
Mercosul (RMADS) e da Comissdao de Coordenacdo de Ministros de Assuntos Sociais do
Mercosul (CCMAS), cuja finalidade era hierarquizar a dimens&o social, com a instauracdo de
um érgdo técnico-politico. A dimensdo social do Mercosul, dessa forma, se fortalece em uma
concepcao de politicas sociais ndo-subsididrias do crescimento econémico, mas como
politicas publicas componentes de uma estratégia de desenvolvimento humano e com o
objetivo de gerar medidas concretas para o0 exercicio de uma cidadania regional
(INSTITUTO SOCIAL DEL MERCOSUR (ISM), 2012). A criacdo do ISM se insere,
portanto, nesse regionalismo multidimensional, que busca a cooperacao regional em outras
bases, além do econémico-comercial, destacando e fortalecendo areas tematicas que até entdo
ndo faziam parte da agenda regional, ou se apresentavam de maneira marginal frente ao

ndcleo duro da agenda comercial™.

O desenvolvimento social do Mercosul representa, sem sombra de ddvida, uma
dimensdo prioritaria da nova maneira de encarar a integracdo regional. A
coordenacdo e harmonizacdo das politicas de salde, educagdo e previdéncia do
Mercosul, que ja foram iniciadas ha mais tempo, podem e devem se aprofundar. O
desenvolvimento econdmico e o desenvolvimento social séo indissociaveis, e devem
se complementar (LULA DA SILVA, 2012).

Embora tenha sido criado em 2007, foi somente em 2009 que o ISM, que tem sede
permanente em Assuncdo, tornou-se operacional. Entre os objetivos do ISM esta a
contribuicdo para a consolidacdo da dimensdo social como um eixo fundamental no

desenvolvimento do Mercosul, a colaboragdo técnica na elaboracdo de politicas sociais

’* No processo da Unido Europeia, a chamada dimens&o social, embora também menos visivel que a dimensdo
econdmica, ganha espaco na agenda ha mais tempo. No entanto, é interessante observar que o que é chamado de
Europa Social refere-se basicamente a questBes referentes a direitos dos trabalhadores, com decisdes sobre temas
como salde e seguranca do trabalho ou direitos previdenciarios sendo levadas para o ambito comunitario. O
Tratado de Roma (1957) trazia normas sobre circulagdo de pessoas, servigos e capitais, ainda em uma légica
comercial. O Ato Unico Europeu, de 1987, acrescenta as areas de salde e seguranca do trabalhador as
competéncias comunitarias. Os Tratados de Maastricht (1992) e Amsterdd (1997) contribuem para que o
emprego seja encarado como uma questdo comunitaria, com o incentivo & coordenacdo de politicas na area. E
apenas no Tratado de Lisboa, em 2007, que é dado carater vinculante a Carta dos Direitos Fundamentais da UE
(Nice, 2000), que reune direitos politicos, econdmicos e sociais. Ver: (LE MONDE DIPLOMATIQUE, 2014b)
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regionais, a sistematizagdo de indicadores sociais regionais e o intercAmbio de boas praticas
em mateéria social (CMC 03/2007). Segundo o site do ISM, seu propdsito ¢ “posicionar-se €
legitimar-se na regido como um 6&rgdo tecnico politico com capacidade para incidir e
assessorar governos em processos de construcéo de politicas sociais regionais™”.

A criacdo do ISM se insere no marco de mudanca de enfoque estratégico e normativo
pela qual passam ndo apenas 0 Mercosul, mas também seus estados-partes, com o regresso do
Estado protetor, sob a forma de programas e projetos sociais, diversificacdo e articulacdo de
politicas regionais de desenvolvimento social (MARTINS, R., 2014; MIRZA, 2012). Na
década de 1990 predominou a ideologia neoliberal, com seu modelo de ajuste estrutural que
consistia na diminuicdo do papel do Estado, com politicas focalizadas em situacGes de
emergéncia, em um processo que foi chamado de mercantilizacdo do bem-estar, por inserir as
politicas de bem-estar na légica mercantil e privatizante, com o acesso através de mercados e
regimes excludentes de seguridade social. Nos anos 2000 pode-se observar novas tendéncias,
com o regresso do Estado, a ampliacdo do espectro de protecdo social e os direitos cidadaos,
com um olhar mais abrangente sobre a pobreza e a inclusdo de temas como, por exemplo, a
seguranca alimentar no debate sobre politicas sociais (LE MONDE DIPLOMATIQUE,

2014a).

De ese modo se entiende el proceso de integracion de forma mas multidimensional,
como un instrumento para el desarrollo social de la region a través de la
consolidacion de los derechos humanos, la participacion ciudadana, la coordinacion
de las politicas sociales, el fortalecimiento de un sistema de solucion de
controversias y de combate a las assimetrias estructurales (...) A través del Mercosur
se busca una mejor apropriacion de parte del ciudadano del proceso de integracion
regional, es decir hacer participar la ciudadania (GIGENA, 2014)76.

A estrutura institucional do ISM esta composta por um Conselho, que é o érgéo diretor
e tem por objetivo definir as linhas estratégicas e programaticas do ISM, assim como seu
orcamento e 0s projetos a serem aprovados. O Conselho, integrado por representantes
governamentais dos Estados-parte, trabalha em coordenacdo com a Direcdo Executiva do
ISM. H4, ainda, quatro departamentos que sdo responsaveis por pesquisa e gestdo da

informagdo; promocdo de politicas sociais e regionais, administracdo e financas; e

7 http://ismercosur.org/institucion/

7® O trecho correspondente na tradugéo é: “Desse modo se entende o processo de integracio de forma mais
multidimensional, como um instrumento para o desenvolvimento social da regido através da consolidacdo dos
direitos humanos, a participagdo cidadd, a coordenagdo das politicas sociais, o fortalecimento de um sistema de
solugdo de controvérsias e de combate as assimetrias estruturais (...) Através do Mercosul se busca uma melhor
apropriagdo de parte do cidaddo do processo de integragdo regional, ou seja, fazer participar a cidadania”.
Traducdo nossa.
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comunicacgdo. O ISM trabalha em coordenagdo com a Comissdo de Coordenagédo de Ministros
de Assuntos Sociais do Mercosul, que foi criada como um 6rgéo auxiliar ao CMC, para levar
a esse Orgdo as propostas de trabalho relativas ao PEAS, que serd visto adiante. O
financiamento do ISM se da a partir de contribuicdes voluntarias dos Ministérios de
Desenvolvimento Social ou seus homélogos dos Estados Partes, podendo também utilizar
recursos provenientes de contribuicbes de organizagdes ndo governamentais e/ou de
cooperagdo com organismos internacionais (CMC 37/08).

Um importante documento que orienta a acdo do ISM é o PEAS, o Plano Estratégico
de Agéo Social do Mercosul, mencionado acima, e que estabelece as diretrizes e objetivos do
Mercosul em termos de politicas sociais. A criacdo de um instituto voltado a dimenséo social
exigiu definicbes em termos programaticos e normativos, assim como a explicitacdo
conceitual que orientasse seu funcionamento (INSTITUTO SOCIAL DEL MERCOSUR
(ISM), 2012). A adocéo do PEAS é um marco da mudanga de prioridades do bloco, podendo
ser comparado ao estabelecimento dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio da ONU
(MARTINS, R., 2014). O PEAS esta estruturado em torno de eixos e diretrizes de agdo e
consolida a dimens&o social como um dos eixos prioritarios do processo regional. Trata-se de
instrumento para articular e desenvolver agdes especificas que consolidem a dimenséao social
do Mercosul. Entre os temas abordados pelo PEAS, podemos destacar a erradicacdo da fome
e da pobreza e o combate as desigualdades sociais; garantia dos direitos humanos e igualdades
étnica, racial e de género; universalizacdo de saude e educacdo, erradicacdo do analfabetismo;
valorizacdo e promocdo da diversidade cultural; inclusdo produtiva; direitos do trabalho e
previdenciarios; sustentabilidade ambiental; didlogo social; e, finalmente, mecanismos de
cooperacao regional para a implementacdo e financiamento de politicas sociais (CMC,
2011b). A base conceitual do PEAS e das politicas sociais do Mercosul € a ideia do cidadao
como sujeito de direitos e do Estado como garantidor do pleno exercicio desses direitos
(MIRZA, 2012).

Outro documento que guia o funcionamento do ISM é o Segundo o Plano de Gestéo
do Instituto Social do Mercosul 2014-2015, que estabelece que o objetivo fundamental do

instituto é

desarrollar conocimientos de sistematizacion, investigacion, intercambio y
promocion en el campo cientifico social para fortalecer las politicas publicas
instrumentadas por los Estados Partes. En tanto instancia tecno-cientifica y
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estratégica de la integracion regional su finalidad es contribuir a la consolidacion de
la dimension social como un eje central del MERCOSUR’. (1ISM, 2014)

O documento elenca os principais desafios do ISM para o biénio. Entre eles pode-se
perceber o esforco de organizacdo de uma instituicdo ainda ndo consolidada, ainda em fase de
implementacdo. S&o eles: (1) a consolidacdo e projecéo institucional, com o estabelecimento
da sede definitiva, a convocatoria a concursos para ocupagao de cargos e desenvolvimento de
procedimentos organizacionais para o funcionamento do instituto; (2) a otimizacao da gestéo
institucional, com um processo de readequacdo administrativa; (3) o desenvolvimento de
compromisso institucional, dando continuidade aos compromissos assumidos com os Estados-
membros; (4) a avaliagcdo e seguimento das agdes institucionais, com a promoc¢édo de debates
internos sobre o desempenho do instituto; e (5) a diversificacdo e ampliacdo de recursos,
estabelecendo a sustentabilidade financeira do instituto como uma das prioridades mais
urgentes (ISM, 2014).

As linhas de trabalho apontadas pelo documento incluem, na temética da pesquisa e
formacdo regional, a criacdo de uma base de dados regional sobre a questdo social, com
indicadores sociais eficazes e um sistema de medicdo em permanente atualizacdo; um
programa de estudos sobre a pobreza, com bolsas de estudo, cursos e seminarios em toda a
regido; realizacdo de atividades de debates; desenho e implementacdo de um programa de
pesquisa dobre economia social, agricultura familiar e seguranca alimentar; e elaboragéo e
implementacdo de um curso de formacéo e integracéo regional e desenvolvimento. Ha, ainda,
propostas de intercambios para potencializar a implementacdo de politicas, com um plano de
intercAmbio entre funcionarios das secretarias de desenvolvimento social e um seminario com
0s ministros de acdo social da regido. Ha ainda tarefas nas areas de articulagdo com a
institucionalidade do Mercosul, redes de conhecimento e participacdo social, com destaque
para o objetivo de formacdo de uma rede de instituicGes tecno-cientificas do campo social, e 0
fortalecimento da articulagdo com os movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil.
No campo do fortalecimento da comunicagédo estratégica, destaca-se o desenvolvimento de
uma linha de produgéo editorial e de uma biblioteca virtual, assim como de uma revista anual
do ISM. O documento segue listando tarefas relacionadas & propria otimizagdo e

funcionamento do instituto e para a promocao de cooperacao e convénios (ISM, 2014).

770 trecho correspondente na tradugio ¢é: “desenvolver conhecimentos de sistematizagdo, pesquisa, intercAmbio
e promocédo no campo cientifico para fortalecer as politicas publicas instrumentalizadas pelos Estados Partes.
Como instancia tecno-cientifica e estratégica da integracdo regional, sua finalidade é contribuir para a
consolidac¢ao da dimensao social como um eixo central do Mercosul”. Tradugdo nossa.
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Segundo o Diretor Executivo do ISM, Miguel Angel Contreras Natera, embora o
6rgdo tenha problemas de recursos, o principal papel do instituto é o de incentivar uma
agenda que coloque a dimensdo social no centro do debate, sem desvincular do tema
econémico, ja que ndo sdo dimensbes estanques. Além disso, 0s temas sociais devem
vincular-se ainda com os direitos politicos e com temas culturais, caracterizando uma agenda
complexa de construgdo de uma cidadania regional.

Contreras (2015) aponta a evolucdo da concepcdo de politica social, desde uma
perspectiva, nos anos 1990, de privatizacdo e focalizacdo, até uma visdo mais ampla e
complexa de direitos e inclusdo. No caso do Mercosul, parte do trabalho de instituicdes como
0 ISM, o IPPDH e a UPS seria detectar as assimetrias histdricas e sociais que existem tanto
entre os Estados-membros quanto internamente em cada um deles. Contreras destaca ainda a
importancia de consolidar direitos sociais em um marco de debate publico, amplo e
deliberativo. Nesse sentido, o instituto busca desenvolver um conjunto de documentos sobre a
dimensdo social da integracdo. Uma area de atuacdo do Instituto é a promocao de experiéncias
exitosas em matéria de politicas sociais e a reflexdo sobre como se pode replicar essas
experiéncias em outros espacos com aprendizagens institucionais distintas. Entre as iniciativas
com esse objetivo, foram realizados na sede do Instituto, em Assuncao, diversos coléquios e

debates, no intuito de produzir pesquisa e conhecimento sobre o tema social.

El Instituto sigue teniendo problemas de presupuesto, o sea, problemas de recursos,
sigue teniendo problemas muy importantes. Sin embargo, yo no insistiria en plantear
sus problemas porque uno de los temas centrales también para nosotros es dar una
posibilidad al debate que uno hace desde de una institucion como el Instituto [...]
Dessa forma el desafio importante, nosotros estamos tratando de una visién méas
interactiva a nuestra vuelta en este momento y estamos tratando de capitalizar
algunos debates en Asuncion. Yo he dicho - tratar de convertir Asuncion en capital

social del Mercosur’® (CONTRERAS NATERA, 2015).

8 0 trecho correspondente na tradugdo é: “O Instituto continua tendo problemas de orgamento, ou seja, de
recursos, continua tendo problemas muito importantes. No entanto, eu ndo insistiria em levantar seus
problemas, porque uma das questdes centrais para nés é dar uma oportunidade para o debate que se faz a
partir de uma instituicdo como o Instituto [... ] Desta forma o grande desafio, estamos buscando uma visdo
mais interativa a nossa volta no momento e estamos tentando capitalizar sobre alguns debates em Assuncgao.
Eu disse - tentando converter Assunc¢do na capital social do Mercosul.
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3.1.2. O Instituto de Politicas Publicas em Direitos Humanos do Mercosul (IPPDH)

Outra instituicdo ainda em fase de implementacéo € o Instituto de Politicas Publicas de
Direitos Humanos, criado em 2009 (CMC 14/2009), com sede permanente em Buenos Aires
(CMC 32/2009) e destinado a cooperacdo técnica, implementacdo e avaliacdo de politicas
regionais em direitos humanos. Esse organismo é significativo em paises que consolidam seus
regimes democraticos e implementam processos de revisdo de seu passado autoritario,
investigando as violag¢Ges dos regimes humanos dos governos militares em busca de memoria,
verdade, justica e reparacdo. “No marco da estabilidade democratica, a construgdo de uma
agenda comum para a garantia e a efetividade de direitos na regido pode ser uma forma de se
superar a tragica memdria deixada pelos regimes autoritarios” (PRONER, 2006).

Trata-se também de sinalizar o papel dos Estados, ndo apenas na ndo violacdo dos
direitos humanos, mas também na garantia de condicBes sociais que permitam a todos
usufruir seus direitos. O IPPDH foi criado a partir da Reunido de Altas Autoridades de
Direitos Humanos do Mercosul (RADDHH), que funcionava desde 2005 como um ambito
interestatal para definicdo de politicas publicas de direitos humanos, tratando de temas como
combate a tortura, discriminacdo, racismo e xenofobia, direitos da crianca e do adolescente,
educacdo em direitos humanos, direitos a verdade e a memoria, discriminacdo sexual e as
acOes de 6rgdos multilaterais em direitos humanos, como as Nacdes Unidas (ONU) e
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) (PRONER, 2006). O objetivo de
institucionalizar o tema no IPPDH é o de contribuir para o fortalecimento do Estado de
Direito nos Estados Partes e com a consolidacdo dos Direitos Humanos como eixo
fundamental da identidade e desenvolvimento do Mercosul. Entre suas funcdes estdo:
cooperar no desenho de politicas publicas na matéria e sua posterior consecucdo; contribuir
para a harmonizacdo normativa entre os Estados Partes em matéria de promocao e protecdo
dos Direitos Humanos; prestar assisténcia técnica para o desenvolvimento de atividades de
capacitacdo na promocao e protecdo dos Direitos Humanos para funcionarios das instituicdes
de Direitos Humanos dos Estados Partes; oferecer um espago permanente de reflexdo e
didlogo entre funcionarios/as do poder publico e organizacdes da sociedade civil sobre
politicas publicas; e realizar estudos e investigacfes sobre temas vinculados a promocgao e a
protecdo dos Direitos Humanos que sejam solicitados pela Reunido de Altas Autoridades na
Area de Direitos Humanos e Chancelarias do MERCOSUL. (CMC 14/2009).
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O respeito aos direitos humanos é hoje uma condicdo indispensavel do processo de
integracdo. O conceito ndo se distancia da nocdo de limite aos abusos da autoridade
publica, mas incorpora uma dimensdo mais complexa. Na atualidade, as demandas
por direitos sdo muito mais complexas: ndo se exige do Estado somente o respeito
aos direitos, mas acdes efetivas para garantir seu exercicio. Na criagdo do IPPDH
marca-se a énfase das iniciativas dos Estados, e em particular dos governos, para
garantir o exercicio de direitos. A participacdo social é a chave da legitimidade das
politicas sobre direitos humanos do MERCOSUL e também da reafirmacdo desta
fase do processo de integracdo do MERCOSUL, pensado como a construgdo de uma
incipiente comunidade politica regional (ABRAMOVICH, 2013).

S&o quatro os eixos de atuacdo do IPPDH. O primeiro é o de Memoria e Justica. Uma
das primeiras iniciativas realizadas pelo Instituto nesse campo foi a elaboracdo do documento
sobre “Principios para as politicas publicas em matéria de locais de memoria”, de 2012, que
continha 29 principios para guiar as politicas dos diferentes paises da regido “em matéria de
criacdo, preservacdo e gestdo de locais onde se cometeram graves violagdes aos direitos
humanos, onde se resistiu ou se enfrentaram essas violagdes, o que deve ser utilizado para
recuperar, repensar, e transmitir processos traumaticos e/ou para homenagear e reparar as
vitimas” (ABRAMOVICH, 2013). Além disso, o IPPDH desenvolveu uma pesquisa sobre
arquivos publicos vinculados a graves violagdes aos direitos humanos cometidas durante os
periodos de repressdo na Argentina, no Brasil, no Chile, no Paraguai e no Uruguai, resultando
em um guia disponibilizado online, o Acervo Documental Condor’, onde estdo descritos o
contetdo desses documentos, assim como condi¢cdes de preservagdo e niveis de acesso. O
guia pretende ser um instrumento de pesquisa para analise judicial e administrativa, assim
como de estudo e interpretacdo do passado recente, além de facilitar o acesso a informacdes
sobre os processos de verdade e justica que estdo sendo desenvolvidos na regido (IPPDH,
2014a).

O projeto do Acervo Documental Condor surgiu do mandato recebido pelo Instituto
de Politicas Pdblicas em Direitos Humanos do MERCOSUL de oferecer assisténcia
técnica ao “Grupo Técnico de obtencdo de dados, informagdes e levantamento de
arquivos das coordenacdes repressivas do Cone Sul, e especialmente, da Operacéo
Condor” que funciona na orbita da Comissdo Permanente da Memoria, Verdade e
Justica da Reunido de Altas Autoridades em Direitos Humanos e Chancelarias do
Mercosul e Estados Associados (RAADH). Este projeto procura resgatar e difundir
o0 patriménio de arquivos que documenta a articulagdo das acles repressivas dos
Estados latino-americanos, além de contribuir para os processos de verdade |,
memoria e justica realizados na regido. Por sua vez, procura fortalecer os processos
de busca, ordenacdo e publicidade dos arquivos publicos que sdo desenvolvidos no
bloco regional. (IPPDH, 2013)

7 Disponivel em http://adoc.ippdh.mercosur.int/ArchivoCondor
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O segundo eixo é o de Igualdade e N&o-discriminagdo, que inclui politicas que
favorecam melhores condicdes de igualdade, assim como a recuperagdo do enfoque de
direitos nas politicas ptblicas. “Nesse sentido, procura-se trabalhar coordenadamente com o
Instituto Social do MERCOSUL e com o processo de implementacdo do Plano Estratégico de
Acdo Social do MERCOSUL (PEAS).” Nesse eixo, o Instituto trabalha com temas criancas e
adolescentes migrantes, realizando investigacdes e elaborando programa de a¢do. O tema de
criancas e adolescentes migrantes é destaque, sendo um dos principais eixos de trabalho do
IPPDH. Com assisténcia técnica do Instituto, os Estados-membros do Mercosul, Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai, apresentaram uma solicitacdo de opinido consultiva sobre criancas
migrantes perante a Corte Interamericana de Direitos Humanos da OEA (CIDH) em julho de
2011. Em resposta a essa solicitacdo, em 19 de agosto de 2014, a Corte emitiu 0 parecer
consultivo OC-21, “Direitos e Garantias de criancas no contexto da migracdo e/ou em
necessidade de protegdo internacional”, “que define importantes orientagdes, muito Uteis
considerando a realidade regional atual, e estabelece um patamar minimo de obrigagdes dos
Estados de origem, transito e destino que garantam a protecdo dos direitos das criancas
migrantes” (IPPDH, 2014b). A articulacdo de uma posicdo comum dos quatro paises
membros do Mercosul perante o Sistema Interamericano de Direitos Humanos levou a
decisdo que tem, a partir de entdo, implicacdes sobre toda América Latina e Caribe. Entre as
determinag6es do documento, destacam-se:

A proibicdo da privacdo da liberdade de criancas por sua condicdo migratoria; a
necessidade de incorporar a perspectiva da infancia nas politicas migratérias; a
interpretagdo ampla do principio de ndo devolucdo quando se trate de uma crianca
migrante; o reconhecimento do direito & vida familiar em casos possiveis medidas de
expulsdo; os mecanismos para a identificacdo e o atendimento de situagdes de
protecdo internacional, entre outros assuntos de relevancia fundamental (IPPDH,
2015).

Ainda nessa matéria de criancas migrantes, o IPPDH realizou também relatério sobre
o0 estado de implementacdo, com 0s avancos e 0s obstaculos para vigéncia, dos principais
acordos no ambito do Mercosul, intitulado “A implementacdo dos acordos do Mercosul sobre
a protecdo dos os direitos das criancas e 0s jovens migrantes. Diagnostico e diretrizes para a
acdo”. Esse relatorio deu origem a um Programa de Acdes e Atividades, em conformidade

também com o PEAS, apresentado em 2012 nas diversas reunides especializadas do bloco.

O Programa tem 0 objeto de reforcar o compromisso e o interesse dos Estados do
MERCOSUL em consolidar medidas conjuntas de protecdo dos direitos humanos
deste grupo. Os principais objetivos desta proposta sdo: fortalecer os mecanismos
existentes de protecéo dos direitos de criangas migrantes e de suas familias em todos
0s paises da regido; articular e coordenar as acdes que sao realizadas nos diferentes
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espagos do MERCOSUL vinculados com esta tematica; promover o intercambio de
informagdes entre os paises; fomentar a cooperagéo internacional; e identificar boas
praticas e obstaculos para a implementacédo dos acordos regionais vigentes (IPPDH,
2014b).

O terceiro eixo € o de Prevencdo da Violéncia, que amplia o tema das violagGes
durante as ditaduras e enfrenta os temas de violéncia estatal ainda vigentes. Como parte desse
trabalho, o Instituto elaborou um documento que identifica e descreve os tipos de informacéo
existentes areas de Justica, Interior ou Seguranca nos Estados parte do Mercosul, em matéria
de violéncia e criminalidade, em particular os registros produzidos pelas policias.

O quarto eixo é o de Infraestrutura Institucional e trata do fortalecimento de uma
institucionalidade publica e social para fazer politicas em direitos humanos no Mercosul. Um
dos meios usados para isso € a ativacdo de redes de pesquisa e aliangas com universidades e
centros de pesquisa. Para isso, por meio de um projeto financiado pelo Focem, o primeiro
deste fundo destinado a um instituto do Mercosul, o IPPDH disponibiliza online a plataforma
Sistema de Informagdo sobre Institucionalidade em Direitos Humanos do Mercosul (SISUR,
na sigla em espanhol). Segundo a descri¢do no site do SISUR, ele se encontra em processo de

construcao:

La version actual incluye una primera muestra de 200 instituciones y mecanismos de
articulacion estatales dedicados a la promocion y proteccion de los derechos
humanos en Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Venezuela. ElI SISUR contiene
informacioén relativa a la estructura e historicidad institucional, articulacién entre
instituciones, temas de agenda, lineas de accidn, participacion social, marcos

normativos y politica pablica®.

De maneira geral, a estrutura institucional estabelecida reflete o projeto politico levado
a cabo pelos Estados-membros. Nesse sentido, ambos os institutos, O ISM e o IPPDH, fazem
parte de uma visdo de integracdo positiva, que cria instituicdes comuns com o sentido de
ampliar modalidades de cooperacdo para melhorar a capacidade de coordenacdo de politicas
no bloco em é&reas chave para o desenvolvimento social (CAETANO; VAZQUEZ;
VENTURA, 2009). Destaca-se a importancia, suprida pelos dois institutos, cada um em sua
area de competéncia, de criar um sistema de informacéo e reflexdo, no sentido de favorecer a
transparéncia e o pensamento critico, para criar insumos para a elaboracdo e a tomada de
deciséo sobre politicas publicas nacionais e regionais, assim como facilitar o monitoramento
da implementacdo e a avaliacdo de tais politicas (PATRINOS, 2014). No entanto, apesar de

representarem avancos ao estabelecer burocracias regionais especializadas, ndo séo

% http://sisur.ippdh.mercosur.int/si/web/es/
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organismos independentes das burocracias nacionais, na medida em que funcionam em
relagdo estreita com as reuniGes ministeriais setoriais. Além disso, tém sua possibilidade de
atuacdo no sentido de gerar pressao por maior cooperacdo regional limitada por ndo terem

poder de agenda ou capacidade de proposi¢do normativa junto aos 6rgdos decisorios.

3.2. Tratamento das Assimetrias

O tema das assimetrias®* entra na agenda da integracéo regional somente a partir dessa
nova fase, de regionalismo multifacetado. O tratamento das assimetrias estruturais, entendidas
como “discrepancias quanto a dimensdo econémica, posicao geografica, dotacdo de fatores,
acesso a infraestrutura regional, qualidade institucional e nivel de desenvolvimento dos
Estados-membros” (SOUZA; OLIVEIRA; GONCALVES, 2010) ndo teve espago na primeira
década do bloco regional, criado sob a oOtica neoliberal do regionalismo aberto, onde
prevalecia a premissa de igualdade de tratamento.

No Tratado de Assuncdo, as diferencas entre 0s socios sdo tratadas apenas do ponto
de vista de uma certa flexibilidade nos prazos e nos compromissos assumidos pelos socios.
Assim, no artigo 6°, os signatarios “reconhecem diferencas pontuais de ritmo para a Republica
do Paraguai e para a Republica Oriental do Uruguai, que constam no Programa de Liberacéo
Comercial” (MERCOSUL, 1991). Sendo assim, o anexo | do Tratado, o mencionado
programa de liberalizacdo comercial, previa um prazo um ano maior para 0s dois sdcios
menores: enquanto os Estados Partes acordaram eliminar gravames e demais restrigdes
aplicadas ao seu comércio reciproco até 31 de dezembro de 1994, Paraguai e Uruguai teriam
um prazo até 31 de dezembro de 1995.

O Protocolo de Ouro Preto, de 1994, na unica referéncia, os Estados-membros se
afirmam “atentos para a necessidade de uma consideracdo especial para paises e regides
menos desenvolvidos do Mercosul” (MERCOSUL, 1994). Em suma, nos anos iniciais, as
assimetrias eram tratadas por politicas negativas, ou seja, eram concedidas flexibilidades as
economias menores em relagdo a compromissos assumidos, como, por exemplo, a adogdo da
TEC. Em oposicao, politicas positivas sdo aquelas que buscam a reducdo das disparidades
econdmicas entre os paises-membros atraves de medidas explicitas de apoio. (SOUZA,
OLIVEIRA; GONCALVES, 2010)

81 . s~ . . . . . .
A literatura sobre o tema faz a distingéo entre assimetrias politicas e assimetrias estruturais. No entanto, apenas essas
Gltimas serdo tratadas nesse trabalho.
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Estas podem ser percebidas a partir de 2003, considerado um ponto de inflexdo no
tratamento do tema no arranjo regional. No discurso, a questdo das assimetrias comecou a
aparecer em 2003. Em 2004, a expressao usada passa a ser de reducdo das assimetrias e, a
partir de 2007, o tema recebe um tom politico mais forte, sendo adotado o termo superacéo
das assimetrias. (HERNANDEZ, 2011; SOUZA; OLIVEIRA; GONCALVES, 2010)

A primeira decisdéo do CMC que tratou do tema foi de 2003. A decisdo 27/2003
tratava da criacdo de fundos estruturais e afirmava que o Mercosul deveria constituir-se em
uma via para o desenvolvimento econdmico e social dos Estados Partes e a necessidade de
“implementar no menor prazo possivel, as medidas necessérias para corrigir as diferengas
existentes decorrentes da existéncia de assimetrias entre os paises”(CMC, 2003b). A deciséo,
que visava promover estudos para o estabelecimento dos fundos estruturais destinados a
elevar a competitividade dos sdécios menores e daquelas regides menos desenvolvidas,
apontava

a necessidade de dotar o MERCOSUL de instrumentos que possibilitem o eficaz
aproveitamento das oportunidades geradas pelo processo de integracdo,
especialmente quanto aos recursos disponiveis, 0 melhoramento das interconexdes

fisicas, a complementacéo industrial dos diferentes setores da economia, baseado
nos principios de gradualidade, flexibilidade e equilibrio. (CMC, 2003b)

Em 2004, durante a XXVIII Reunido de Cupula do Mercosul, foi criado o Fundo de
Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem), “destinado a promover a competitividade e a
coesdo social dos Estados Partes, reduzir as assimetrias — em particular dos paises e regies
menos desenvolvidas (...), impulsionar a convergéncia estrutural no Mercosul e fortalecer a
estrutura institucional do processo de integragdo”(CMC, 2004).

A estrutura basica do FOCEM é composta por quatro programas que orientam 0s
diversos projetos que podem receber os recursos do fundo. S&o eles: (1) Programa de
Convergéncia Estrutural; (2) Programa de Desenvolvimento da Competitividade; (3)
Programa de Coesdo Social; e (4) Programa de Fortalecimento da Estrutura Institucional e do
Processo de Integracdo. Os quatro programas, assim como seus objetivos e projetos podem

ser vistos no quadro abaixo:
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Programas

(i) promocao de
convergéncia
estrutural dos
paises-membros
do Mercosul;

(i)
desenvolvimento
da
competitividade
econdmica dos
‘Estados
Partes’;

(iii)
favorecimento
da coesao social
no Cone Sul

(iv)
fortalecimento
do processo de
integracéo
regional e da
estrutura
institucional do
bloco.

Objetivos

Desenvolvimento e
ajuste estrutural das
economias menores e
menos desenvolvidas,
inclusa a melhoria
dos sistemas de
integragdo de
fronteiras

Promogdo da
competitividade
produtiva do
Mercosul com
incentivo de
processos de
reconversao
produtiva e laboral
que favoregam o
comeércio interno do
bloco.

Desenvolvimento
social, especialmente
nas regides
fronteiricas

Aperfeicoamento da
estrutura institucional
do Mercosul

Projetos passiveis de financiamento

Construcdo, modernizacdo e recuperacdo de vias de
transporte modal e multimodal que otimizem o movimento
da producdo e promovam a integracéo fisica entre os
‘Estados Partes’ e entre suas sub-regides; exploracao,
transporte e distribuicdo de combustiveis fosseis e
biocombustiveis; geragao, transporte e distribuigdo de
energia elétrica; e implementacéo de obras de infra-
estrutura hidrica para contencéo e condugdo de agua bruta,
de saneamento ambiental e de macro drenagem

Geracdo e difusdo de conhecimentos tecnoldgicos dirigidos
a setores produtivos dindmicos; metrologia e certificagdo
da qualidade de produtos e processos; rastreamento e
controle da sanidade de animais e vegetais e garantia da
seguranca e da qualidade de seus produtos e subprodutos
de valor econdmico; promocgéo do desenvolvimento de
cadeias produtivas em setores econdémicos dindmicos e
diferenciados; promogéo da vitalidade de setores
empresariais, formacédo de consorcios e grupos produtores
e exportadores; fortalecimento da reconverséo, crescimento
e associativismo das pequenas e médias empresas, € sua
vinculagdo com mercados regionais; promocao da criacao e
do desenvolvimento de novos empreendimentos; e
capacitacdo profissional e em autogestdo, organizacao
produtiva para o cooperativismo e 0 associativismo e a
incubacdo de empresas.

Implementacéo de unidades de servigo de atencéo basica a
salde; melhoria da capacidade hospitalar; erradicagdo de
epidemias e endemias; ensino fundamental, educacéo de
jovens e adultos e ensino profissionalizante; orientagdo e
capacitacao profissional; concessdo de microcrédito;
fomento do primeiro emprego e de atividades econémicas
solidarias; combate & pobreza; e acesso a habitacéo, salde,
alimentacéo e educagdo para setores vulneraveis das
regibes mais pobres e de fronteira.

Aumento da eficiéncia das proprias instituicdes do
Mercosul.

Fonte: (RIBEIRO; KFURI, 2011)

Os programas do Focem priorizam o0 que sdo considerados setores-chaves para 0

desenvolvimento dos paises e da regido, como a infraestrutura, sobretudo viaria e energética,

com objetivos de remover os obstaculos para a ampliagdo dos fluxos intrabloco.

No que se refere a estrutura produtiva, a assimetria existente entre o Brasil e 0s
demais parceiros, sobretudo em relacdo ao Paraguai e ao Uruguai, dificulta a
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apropriacédo de beneficios econdmicos oriundos da integracdo pelos socios menores,
0 que gera insatisfagdo e desentendimentos politicos. Sem intervencdo estatal,
ademais, essas disparidades entre os setores produtivos dos paises-membros tendem
a se ampliarem, uma vez que a escala do mercado consumidor brasileiro constitui
fator de atracdo. No que tange as questBes sociais, a integracdo econdmica tende a
conduzir a especializacdo produtiva, 0 que prejudica paises, regides e setores
econdmicos pouco competitivos e tem impactos sociais na medida em que gera
concentracdo econdmica e desemprego. Como resultado, a legitimidade e o apoio
politico dos paises ao processo de integracdo tendem a diminuir. (OLIVEIRA, I. T.
M.; GONCALVES; SOUZA, 2011)

A criacdo do Focem atendeu a demandas dos sdcios menores do bloco, Paraguai e
Uruguai, que manifestavam sua frustracdo com relacdo ao processo de integracdo (BANCO
DE EVENTOS OPSA, 2003c, d). A inclusdo do tema das assimetrias na agenda regional pode
ser, portanto, considerada uma vitéria dos dois sdcios menores, que demandavam tratamento
diferenciado. O Paraguai, por exemplo, que nos anos 2000 adotou uma politica externa de
diversificacdo das relacdes do pais, buscando uma insercdo internacional mais autbnoma,
defendia que o aprofundamento do processo de integracdo seria um meio de superar a pobreza
e alcancar o desenvolvimento solido e sustentivel. Nesse sentido, o pais buscou obter
tratamento especial e diferenciado por ser um pais mediterraneo em todos os foruns
internacionais e, em especial, no Mercosul, passando a defender sistematicamente a reducéo
das assimetrias entre os membros, vista neste pais como essencial para o aprofundamento do
processo de integracdo regional (KFURI; LAMAS, 2007, 2008; LAMAS, 2006). O Uruguai,
por sua vez, reclamava que Brasil e Argentina, como os paises mais fortes do arranjo regional,
tomavam medidas unilaterais que ndo sofriam retaliacbes — e demandava mudancas no
tratamento. O pais defendia que, além da construcdo da unido aduaneira e do acesso aos
mercados regionais, era preciso focar também na integracdo energética; complementacdo
cientifica e tecnoldgica; integracdo cultural; complementacdo em direitos trabalhistas e
previdéncia social, entre outros pontos. Ao assumir 0 governo, o presidente Tabaré Vazquez
aprofundou a estratégia de alianca com o Paraguai para demandar maior justica e equidade no
bloco. (CLERICO; LUZURIAGA; NILSON, 2006; ERTHAL; VILLANO, 2007)

Em especial, o Brasil, por ser a maior economia da regiéo, tornou-se alvo de demandas
sobre sua disposi¢do em arcar com a maior parte dos custos da integragéo e da criagdo de
instrumentos capazes de reduzir as diferengas entre os soécios (SOUZA; OLIVEIRA;
GONGCALVES, 2010). Nesse sentido, 0 Focem tem carater redistributivo e pode ser entendido
como uma mudanga na postura brasileira (SARAIVA, 2010). Brasil e Argentina sdo 0s
maiores contribuintes do fundo, mas recebem a menor parte dos recursos. O Focem,

inicialmente, era composto por contribuicdes ndo-reembolsdveis que totalizavam US$ 100
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milhdes por ano. Tambeém é possivel receber contribui¢fes voluntarias de terceiros paises e
organizagOes internacionais. Os aportes sdo feitos em quotas semestrais pelos Estados-Partes
do Mercosul. De acordo com a proporcao histérica dos PIBs dos paises, o Brasil ficaria
responsavel por arcar com 70% do capital; a Argentina, com 27%; o Uruguai, com 2% e
Paraguai, com 1%. A alocagéo dos recursos se daria de maneira inversa com o Paraguai sendo
contemplado com 48% do capital do fundo, o Uruguai, com 32% e a Argentina e o Brasil
igualmente com 10%. A partir de 2013, com a adesdo da Venezuela, o total do fundo passou a

constituir-se de US$ 127 milhdes anuais®.

O surgimento do Fundo derivou-se da premissa de que o Mercosul deve ser uma via para 0
desenvolvimento econémico e social de seus ‘Estados Partes’. Complementarmente, tem-Se
por principio que a solidariedade internacional impulsiona a integracdo regional,
favorecendo a formagdo do mercado comum, e que condi¢Bes econdmicas assimétricas
impedem o pleno aproveitamento das oportunidades geradas pela ampliacdo dos mercados.
(MPOG/ SPI, 2009, p. 6, apud (RIBEIRO; KFURI, 2011)

Para serem aprovados, 0s projetos que receberdo recursos do Focem passam por
inimeras instancias, comecando por Unidades Técnicas Nacionais (UTNF). A opcdo por fazer
com que o0s projetos recorram um caminho formado por seis diferentes instancias antes de
serem aprovados revelaria a seriedade na escolha dos contemplados e uma tentativa do
Mercosul de evitar o direcionamento de recursos para projetos que ndo atendam aos interesses
do bloco (OLIVEIRA, I. T. M.; GONCALVES; SOUZA, 2011). A deciséo final sobre a
aprovacdo de projetos que receberdo recursos do FOCEM cabe ao CMC, conforme figura

abaixo:

82 . s . . .
Dados disponiveis no site da Secretaria do Mercosul: www.mercosur.int
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Figura 3: Procedimento de aprovacao dos projetos do FOCEM
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Fonte: http://www.mercosur.int/focem/

US$ 152 milhdes em recursos do FOCEM. Na distribui¢do dos recursos, 36% correspondem a
projetos ligados a convergéncia estrutural e 28% a coesdo social. Por paises, a distribuicéo
dos recursos havia sido: 56% para o Paraguai; 24% para o Uruguai; 12% para a Secretaria do
Mercosul; e 4% para o Brasil. Um ponto interessante a ser destacado diz respeito ao
regulamento para a destinacdo dos recursos do FOCEM. Foi estabelecido que ha dois
critérios: projetos de “economias menores”, que considera as diferencas de tamanho entre os
socios, e de “regides menos desenvolvidas”, que enfatiza a no¢do de desigualdade entre as
regides do Mercosul (OLIVEIRA, I. T. M.; GONCALVES; SOUZA, 2011).

A tabela com as decisdes do CMC de aprovacfes de projetos para 0 Focem pode ser
vista no anexo Il. Entre os temas encontram-se projetos de saneamento basico, pavimentacéo
e recapeamento de asfalto, projetos turisticos, implantacdo de biblioteca, interconexdo
elétrica, construcdo de estradas, entre outros. Ao observar 0S programas e as areas
contempladas com projetos do Focem, pode-se perceber que a questdo das assimetrias passa a
receber tratamento mais diversificado, abrangendo problemas econémicos, mas também

infraestruturais, sociais e institucionais.

Essa multifuncionalidade na destinacdo dos recursos do fundo revela-se acertada,
pois o desafio das assimetrias € multifacetado e sua redugdo requer uma atuagdo em


http://www.mercosur.int/focem/
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diversas frentes. Por isso, a divisdo feita para enquadrar os projetos nas quatro
categorias mencionadas — programas de convergéncia estrutural, de
desenvolvimento da competitividade, de coesdo social e de fortalecimento da
estrutura institucional e do processo de integracdo — contribui para priorizar as areas
em que as disparidades entre os paises-membros sdo maiores. Tais programas
direcionam recursos para quatro setores-chave, em que a reducdo das diferengas
entre 0s socios é indispensavel para equacionar o desafio das assimetrias no ambito
do Mercosul, a saber: infraestrutura fisica, estrutura produtiva, indices sociais dos
Estados-partes e fortalecimento institucional do bloco (artigo 30 do CMC no 18/05).
(SOUZA; OLIVEIRA; GONCALVES, 2010, p. 27)

3.3.Participacao Social

A questdo da participacdo social esta relacionada a democratizacdo do processo
regional. O processo regional com tomada de deciséo intergovernamental pode ser criticado
pelo chamado déficit democratico, uma vez que as decisdes sdo concentradas nas maos dos
Executivos e, de maneira geral, sdo pouco transparentes. No entanto, uma caracteristica do
regionalismo multifacetado seria justamente a ampliacdo da participacdo social, de maneira a
formar espagos onde sejam ouvidas vozes diversas no intuito de discutir temas de interesse
geral e fortalecer ndo apenas a cidadania mercosulina, mas também sua consolidagao
democratica. Serdo considerados nessa pesquisa dois aspectos — ou duas formas de
participacdo por vias institucionalizadas. Por um lado, temos a participacdo pela via
parlamentar, com a possibilidade de eleicdo direta dos representantes que atuardo no
Parlamento do Mercosul. Por outro lado, analisaremos também os canais de participacdo da
sociedade civil organizada e os mecanismos para dar voz as demandas sociais criados pelo
bloco regional.

Como foi visto antes, o processo de formacdo do Mercosul foi pensado e levado a
cabo pelos Executivos nacionais, principalmente de Argentina e Brasil, com pouca ou
nenhuma participagdo de atores sociais. O que havia iniciado como um processo de
aproximacdo politica entre os dois antigos rivais se tornou um projeto de integracdo
econémica e de formacdo de um mercado comum. Sendo assim, 0 projeto politico dos
Executivos criou interesses econdémicos e aglutinou o apoio de grupos de interesse e sociais.

Nesse momento de formacéo, portanto, em que predominava a logica comercial e econdmica,
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0s principais atores sociais que podem ser relacionados ao processo sdo grupos de interesse

empresariais ou sindicais®, que, no entanto, ndo tomaram parte ativa no processo de deciséo.

Despite the initiative’s major economic dimensions, business leaders did not play a
significant role in the program’s formulation (...) in the Southern Cone, little was
heard at the outset from business interests about trade flows between Brazil and
Argentina, cooperation was much more the fruit of a political will to intensify
bilateral relations, with a view to leveraging the two countries’ bargaining powers in
international negotiations (LIMA, 1996, p. 146).

De fato, o processo de aproximacéo foi levado a cabo pelos executivos de Brasil e
Argentina. Ambos deixavam claro que definiriam as regras, mas deveriam contar com 0 apoio
do empresariado para sua implementacdo. Um dos principais objetivos do projeto
integracionista era fortalecer a democracia e garantir sua consolidacdo — sendo assim, a
participacdo da sociedade civil, que no contexto de implementacdo do regionalismo aberto se
referia, principalmente, ao empresariado, estava subjugada a essa logica e deveria acontecer
apenas na medida em que ndo provocasse a paralisia do processo. Embora um primeiro
acordo previsse a implementacdo de uma comissdo mista, formada por governos e
empresarios, na pratica as mesas de negociacdo que se formaram eram estritamente

governamentais.

Perhaps in order to minimize risks of unwanted interference, and certainly with a
clear intention, Argentina and Brazil further reduced the formal involvement of the
private sector in subsequent integration instruments. The Treaty of Integration,
Cooperation and Development of 1988 also provided an Implementation Committee.
However, in this case, the composition of the Committee was strictly limited to
ministers and government high officials. (GARDINI, 2006).

Embora ndo houvesse canais formais de participacdo, os setores privados de ambos 0s

paises foram consultados durante a fase de negociacdo. Na Argentina o governo formou um

8 Grupos de interesse podem ser definidos de maneira ampla e abrangente como “uma associagéo organizada
que se engaja em uma atividade relativa as decisées governamentais” (DIETRICH, 1999, p. 280). Tal definicdo
permite incluir na andlise diversos atores, tais como grupos da sociedade civil organizados em torno de um
tema, como meio-ambiente ou direitos humanos, assim como lobbies empresariais e de trabalhadores. Assim
como para os atores politicos, as preferéncias dos grupos de interesse variam por tema e pelas mudancas
politicas especificas que a cooperagao internacional propde. Dessa maneira, um grupo que nao é afetado por
determinada mudanca politica provavelmente ndo se envolverd no debate. Por outro lado, os mais envolvidos
serdo os mais afetados por determinado acordo de cooperagao. “Em qualquer negociagéo internacional, os
grupos que esperam ganhar ou perder economicamente das politicas sdo os que vdo se envolver politicamente.
Aqueles que perdem devem bloquear ou tentar alterar qualquer acordo internacional, enquanto aqueles que se
beneficiam devem pressionar para sua ratificagcdo” (MILNER, 1997, p. 63).
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grupo de trabalho informal, para obter um consenso preliminar do empresariado. No Brasil,
consultas setoriais informais foram feitas, mas ndo impediram que as associagoes
empresariais reclamassem que estavam sendo excluidas do processo negociador (Gardini,
2006). Para os empresarios, ndo estava claro o mapa de custos e beneficios que adviriam da
abertura econdmica e do processo de integracdo. No Brasil o0 modelo desenvolvimentista de
industrializac&o por substituicdo de importagOes significara a atuagdo em ambiente protegido,
tendo o Estado como ator forte, regulador. A economia fechada e voltada para o mercado
doméstico significava que o empresariado brasileiro nao tinha incentivo para tomar parte em
negociagdes comerciais internacionais (Carvalho, 2003). Na Argentina, 0 governo se
preocupava com a propensao protecionista do empresariado, que olhava a integracdo com
suspeita, ja que de maneira geral a economia do pais era menos competitiva do que a

brasileira.

The two countries, however, shared common concerns regarding business attitude
towards integration. The initial disinterest and the slow engagement of the business
community in the bilateral integration process may be explained in terms of
uncertainty and deferral of costs. (...) Trade liberalization and uniform changes in
tariffs entail rapid implementation but the cost for the private sector is perceived as
uncertain and spread across a long period. Subsequent attitudes of reluctance and
obstruction found their roots in more specifically national and protectionist interests.
Argentine entrepreneurs feared that integration meant a further shock to domestic
production and the Brazilians did not want to loose any of the privileges and
incentives they had enjoyed. (Gardini, 2006, p. 08)

Os sindicatos também ndo tomaram parte nas negociac@es para a conclusdo do Tratado
de Assuncgéo. Na regido, em 1986, foi criada a Coordenadora de Centrais Sindicais do Cone
Sul (CCSCS), em Buenos Aires. No entanto, a CCSCS foi criada no contexto de ditaduras
remanescentes na regido e com o objetivo de estruturar internacionalmente a luta contra esses
regimes, em especial no Paraguai e no Chile, e defender a democracia e os direitos humanos.
Embora a preocupacgdo com a integracdo regional ndo fosse destaque em sua agenda original,
a CCSCS passou a se ocupar da questdo na década de 1990, formulando propostas aos
governos de Argentina, Uruguai e Brasil e propondo a criagdo de um Sub-grupo de Relagoes
de Trabalho no &mbito do GMC (CCSCS, [S.d.]; EPSTEYN, 2009).

Institucionalmente, foi apenas com o Protocolo de Ouro Preto, de 1994, que o
Mercosul buscou aumentar o canal de participacdo empresarial e social. Ao criar o bloco em
1991, a estrutura institucional escolhida pelos paises membros foi claramente

intergovernamental, com o estabelecimento de drgdos compostos por representantes dos
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poderes executivos dos Estados-membros e sistema de tomada de deciséo por consenso. Entre
0s Orgdos estabelecidos pelo POP, estava o Foro Consultivo Econémico-Social (FCES),
criado para ser o Orgao de representacdo de setores econdmicos e sociais, com funcgéo
consultiva e submetido ao GMC?®*. O FCES ¢ considerado a primeira geracdo de mecanismo
de participacdo social no Mercosul. No entanto, tendo sido organizado principalmente em
torno na logica econdmica, o FCES privilegia a participacdo patronal e ndo é considerado
representativo da sociedade civil.

Desde entdo, houve mudancas na estrutura institucional do Mercosul, no sentido de
criar canais de participacdo mais plurais. Ainda assim, a literatura destaca o desenvolvimento
tardio e limitado desses canais de participacdo, e questiona sua eficdcia como instrumentos
para garantir a efetiva concretizacdo da participacdo (COSTA LIMA, 2011; DRAIBE, 2007;
MARTINS, J. R. V.; SILVA, 2011; PEREIRA DA SILVA, 2014). Abaixo serdo analisadas as
duas possibilidades de participacdo — a participacdo representativa, da cidadania difusa, por

meio do voto, e a participacao das organiza¢Ges e movimentos sociais.

3.3.1. Parlamento

Sobre o Parlamento, também cabe destacar sua importancia na questdo da
participacdo. Em um processo de integracdo regional, a criacdo de um parlamento pode
representar um esforco no sentido de democratizagdo do bloco. O estabelecimento do
Parlamento pode ser entendido como uma resposta pouco custosa dos Estados-membros a
uma demanda da sociedade civil por maior democratizacdo do processo decisorio
(HOFFMAN, 2006). Em um bloco como o Mercosul, que adota meios de decisdo
intergovernamentais e onde, portanto, as normas séo criadas pelos Executivos nacionais, a
criacdo de uma instituicdo legislativa, embora o 6érgdo tenha carater predominantemente
consultivo, pode significar um passo adiante na direcdo da maior representatividade dos
cidaddos, alem de proporcionar um ambiente de cooperacdo, voltado para a integracdo, que

favorece a emergéncia de uma identidade regional (PIRES, 2009).

8 Apesar de ampliada, a estrutura institucional do Mercosul manteve com o Protocolo de Ouro Preto as
principais caracteristicas definidas no Tratado de Assungdo. Ela continuou se baseando em um processo de
tomada de decisdo consensual em seus dois principais 6rgdos, o CMC e o GMC.As decisdes tomadas por esses
orgdos sdo obrigatdrias e a opgdo por um sistema baseado no consenso dos Executivos dos Estados-membros
demonstra a continuidade da preocupagdo com um sistema que ndo interferisse na soberania dos Estados,
mantendo seu desenho intergovernamental (Coutinho ET AL, 2007).
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Entre as medidas adotadas com esses propositos, em 2003 foi criada a Comissao de
Representantes Permanentes do Mercosul (CRPM), com sede em Montevidéu. Suas principais
atribui¢des eram “assistir o Conselho do Mercado Comum e a Presidéncia Pro-Tempore do
Mercosul em todas as atividades que sejam requeridas por qualquer deles; apresentar
iniciativas ao Conselho do Mercado Comum sobre matérias relativas ao processo de
integracdo do Mercosul, as negociacBes externas e a conformagdo do Mercado Comum;
fortalecer as relacbes econdmicas, sociais e parlamentares no Mercosul, estabelecendo
vinculos com a Comissdao Parlamentar Conjunta e o Foro Consultivo Econémico e Social,
assim como com as Reunides Especializadas do Mercosul” (CMC 11/2003).

Em decisdo de 2004, o CMC decidiu dar continuidade ao processo, com a criagdo do
Parlamento do Mercosul, e, em dezembro de 2005, o CMC aprovou o Protocolo Constitutivo
do Parlamento do Mercosul (CMC 23/2005). O Protocolo determinava que seus integrantes
fossem eleitos por sufragio direto, universal e secreto®. Embora signifique um avango na
estruturacdo institucional do bloco, o Parlamento do Mercosul avangou pouco em relacdo as
funcdes exercidas pela CPC e continuou tendo carater apenas consultivo, sem nenhuma
competéncia legislativa. Além da funcdo principal de acelerar os correspondentes
procedimentos internos para a entrada em vigor das normas nos Estados Partes, cabem
também ao Parlamento funcdes fiscalizatorias e de relagdo com a sociedade civil.

A questdo da distribuicdo de assentos no Parlamento do Mercosul foi alvo de dificeis
negociacBes, mas com atraso em relacdo ao calendério original, Brasil, Argentina, Paraguai e
Uruguai chegaram a um acordo, em 28 de abril de 2009. A questdo da representatividade foi o
principal debate entre os quatro Estados-membros para o estabelecimento dos assentos no
Parlamento. Devido a imensa diferenca entre os tamanhos de suas populac@es, a adogdo de
um critério puramente proporcional levaria a reproducdo das assimetrias identificadas no
bloco. Por outro lado, um critério igualitario criaria por sua vez, uma assimetria de

representatividade. O acordo foi um avanco no processo de institucionalizacdo do bloco, além

% Até maio de 2015, apenas o Paraguai elegia seus representantes diretamente. A Argentina promulgou, em
janeiro de 2015, a lei que habilita a eleicéo direta. A previsdo é que 0s representantes argentinos sejam eleitos
durante as eleigdes nacionais de outubro de 2015: “Argentina seré entonces el segundo Estado Parte del
Mercosur en elegir sus representantes ante el Parlasur a través de un sistema mixto de eleccidn directa, serén
elegidos un representante por cada provincia y uno por la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, mas otros 19
representantes que seran electos por distrito Gnico, conformado por todo el pais (al igual que la eleccién a
Presidente y Vice). En total se elegiran 43 Parlamentarios del Mercosur, que actuaran en representacion de los
ciudadanos de nuestro pais, con un mandato de cuatro afios (articulo 10 del PCPM) que comenzara el 10 de
diciembre de 2015 cuando juren ante la Asamblea Legislativa Nacional tal cual lo prevé la Ley 27120
modificatoria del Codigo Electoral Nacional y estaran en condiciones de asumir sus mandatos ante el Parlasur
en su primera Sesidn convocada a tales efectos” (CASAL, 2015). Ver também:(“Qued¢ habilitada la votacion al
Parlasur”, 2015)
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de representar a vontade politica dos Estados-membros em trabalhar pela integracdo na
regido. Ficou estabelecido um critério de proporcionalidade atenuada, em que Brasil e
Argentina, o0s dois paises mais populosos, terdo maiores bancadas. A ado¢do da
“representacao cidadad” ¢ resultado da ideia de que a funcdo principal do Parlamento, a
representacdo dos cidadaos, seria prejudicada caso esse 6rgdo repetisse o sistema paritério e
intergovernamental das demais instancias decisorias (PIRES, 2009). O primeiro pais a eleger
diretamente seus representantes foi o Paraguai, nas elei¢Ges gerais de 20 de abril de 2008.

Algumas competéncias conferem ao Parlamento um poder, embora ainda incipiente e
nao-comparavel ao de seu similar europeu®, de fiscalizacdo sobre os demais 6rgdos do bloco.
Cabe ao Parlasul “efetuar pedidos de informacdes ou opinides por escrito aos Orgaos
decisorios e consultivos do Mercosul estabelecidos no Protocolo de Ouro Preto sobre questes
vinculadas ao desenvolvimento do processo de integragdo” (CMC 23/2005). O 6rgdo também
terd a funcdo de “convidar, por intermédio da Presidéncia Pro Tempore do CMC, a
representantes dos 6rgdaos do Mercosul, para informar e/ou avaliar o desenvolvimento do
processo de integracgdo, intercambiar opinides e tratar aspectos relacionados com as atividade
em curso ou assuntos em consideragdo”(CMC 23/2005). Foi ainda estabelecida para o
Parlamento da funcdo de acompanhar o exercicio da Presidéncia Pro Tempore do Mercosul,
recebendo o programa de trabalho ao inicio de cada semestre a recebendo um relatério ao
final de cada periodo. Em relacdo a Secretaria do Mercosul, cabe ao Parlamento elaborar e
aprovar seu orgcamento e informar sobre sua execucdo ao CMC e receber dentro do primeiro
semestre de cada ano um relatério sobre a execucdo do orcamento da Secretaria.

Outra funcdo importante do Parlamento, conforme destacado acima, é o papel de

democratizacdo e a relacdo com as sociedades dos Estados Partes. Nesse sentido, o protocolo

% A principal inspiragdo para a criacdo do Parlasul foi o Parlamento Europeu, que elege seus representantes
diretamente desde o final da década de 1970. O Parlamento foi criado logo no comego da integragdo européia e
passou por um longo processo de amadurecimento desde entdo. Seu papel cresceu paulatinamente dentro do
sistema politico da Unido Européia, que é composto por quatro instituigdes principais: o Conselho da Unido
Européia, o Parlamento Europeu, A Comissdo Européia e a Corte Européia de Justica. Esse “quadrangulo”
institucional basico foi estabelecido ainda na década de 50. Pensando nessas quatro instituicdes em termos dos
papéis que elas desempenham nas trés principais fungdes do Estado moderno, é possivel classificar o Conselho
da UE e o Parlamento como os érgdos predominantemente legislativos, e a Corte Européia de Justica como o
poder judiciario. A Comissdo Européia exerce uma dupla fungdo: como um 6rgdo legislativo, detém o
monopolio da iniciativa da proposicdo de leis e como um 6rgdo executivo € encarregado de implementar a
legislacdo (Tsebelis & Garret, 2001). Na UE, o Parlamento funciona como supervisor do poder executivo e é
chamado o 6rgdo de controle democratico da Unido Européia . Esse controle sobre as outras instituicdes
européias, notadamente a Comissdo, se expressa principalmente em dois mecanismos: em primeiro lugar, o
Parlamento deve aprovar todos os membros da Comisséo e seu presidente, indicados pelos Estados-membros,
depois de submeté-los a audi¢cbes. Em segundo lugar, o Parlamento tem o poder de aprovar uma mocao de
censura e demitir toda a Comisséo . Seu controle € exercido através da analise de relatdrios periddicos enviados
pela Comissdo e pelo Tribunal de Contas e da formulacdo de perguntas orais e escritas @ Comissao e ao
Conselho. Ver: (HIX; HOYLAND, 1999; TSEBELIS; GARRETT, 2001)
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estabelece a realizagdo de reunides semestrais com o Foro Consultivo Econémico e Social a
fim de intercambiar informacOes e opinides sobre o desenvolvimento do Mercosul, assim
como a organizacao de reunides publicas, sobre questfes vinculadas ao desenvolvimento do
processo de integracdo, com entidades da sociedade civil e os setores produtivos. O
Parlamento também trata da questdo dos direitos humanos, sendo parte de suas fungdes
elaborar e publicar anualmente um relatério sobre a situagdo dos direitos humanos nos
Estados Partes. Um avanco ¢ a possibilidade de “receber, examinar e se for o caso encaminhar
aos orgaos decisorios, peticdes de qualquer particular, sejam pessoas fisicas ou juridicas, dos
Estados Partes, relacionadas com atos ou omissdes dos 6rgaos do Mercosul” (CMC 20/2005).

Com relacdo a fungdo legislativa, embora ndo possa tomar decisdes vinculatorias, o
Parlamento tem o poder de “propor projetos de normas do Mercosul para consideragdo pelo
Conselho do Mercado Comum, que devera informar semestralmente sobre seu
tratamento”(CMC 23/2005). Também merece destaque sua funcdo de mediacdo com os
parlamentos nacionais, pela elaboracdo de estudos e anteprojetos de normas nacionais,
“orientados a harmonizacdo das legislagdes nacionais dos Estados Partes”; e o
desenvolvimento de “ag¢des e trabalhos conjuntos com os Parlamentos nacionais, a fim de
assegurar o cumprimento dos objetivos do Mercosul, em particular aqueles relacionados com
a atividade legislativa”.

De acordo com Pires (2009), a adocéo do voto por maioria no Parlasul como método
de tomada de decisdo favorece a formacdo de grupos politicos ligados por afinidades
ideoldgicas e ndo por pais, a exemplo do Parlamento Europeu. Isso estabelece uma diferenca
marcada em relacdo aos demais 6rgdos intergovernamentais. O deputado brasileiro Dr.
Rosinha defende que o Parlamento sera “o 6rgdo mais comunitario da estrutural institucional
do Mercosul” (Rosinha apud Pires, 2009). O estabelecimento de um Parlamento para o
Mercosul langou bases para a maior democratizacdo do processo regional e seu consequente
fortalecimento, com a possibilidade de a sociedade eleger seus representantes. No entanto, o
processo encontra-se, em 2015, estagnado e o parlamentar uruguaio Roberto Conde destaca

que a paralisia do Parlamento significa a perda da legitimidade democratica:

Quizas esa sea el exponente politico mas draméatico de la falta de legitimacion
democratica. Que el organismo essencialmente politico y democratico creado por la
integracion, que es el Parlamento, donde se tiene que expresar la voluntad de los
pueblos em favor de lo processo de integracion em estas sociedades, no funciona

(CONDE, 2015).
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3.3.2. Participacdo da Sociedade Civil (Capula Sociais e UPS / reunides especializadas)

A questdo da participacdo social, como visto acima, esteve presente nos primeiros
anos de Mercosul apenas através do FCES®, que tinha composicéo restrita e atuacdo reduzida
(SANTOS, M. C. M. DOS, 2007) e constitui o que pode ser chamado de primeira geracdo de
participacdo social do Mercosul (MARTINS; ALBUQUERQUE; GOMENSORO, 2011).
Organizado principalmente em torno da logica econdmica, com predominancia de
representacdo patronal, o Foro ndo podia ser considerado representativo da sociedade civil

organizada de maneira mais ampla:

O escopo era demasiado limitado para o grau de complexidade e organizacao
alcancado pela sociedade civil dos paises sul-americanos, como ja entdo era
expresso por diversos movimentos sociais que ascenderam na década de 1970 e
floresceram durante a redemocratizagdo, tais como o0s grupos feministas,
ambientalistas, mobilizacfes de combate ao racismo e de valorizagdo de identidades
étnicas marginalizadas, que ampliaram o foco tradicional do conflito politico entre
representantes do capital e do trabalho. (SANTORO, 2008, p. 4)

Em contraposicdo ao espaco limitado apresentado pelo Mercosul, 0s movimentos
sociais articulavam-se em resposta a negociacdes multilaterais, como as negociacdes da
Alca® ou da OMC.

No entanto, a sociedade civil organizada avaliava o bloco como um espaco
institucional onde poderia articular-se com suas contrapartes nos demais paises, gerando o
“efeito bumerangue” (KECK; SIKKINK, 1998), de reforco de suas proprias posicoes
domésticas (SANTORO, 2008). Desde a criacdo do Mercosul, a sociedade civil organizada
buscava espagos de participacdo, dificultados pela estrutura institucional do arranjo
(AGUERRE; ARBOLEYA, 2009; ALOP, 2009).

Esse quadro comeca a mudar, e comecam a formarem-se 0S mecanismos de
participacdo de segunda geracdo (MARTINS, J. R. V.; SILVA, 2011), em 2005, por uma
iniciativa da Presidéncia Pro Tempore do Uruguai, quando foi lancado o programa Somos
Mercosur, que tinha como objetivo gerar novos espacgos para que a sociedade civil e 0s
governos locais pudessem debater, formular demandas e participar dos processos decisoérios,
resgatando a dimens&o social do Mercosul, eclipsada pelos assuntos econdmico-comerciais.

De natureza tripartite — com participacdo dos governos, de organizacgdes da sociedade civil e

¥ para a organizac¢do do FCES, por Secdes Nacionais, ver: (AGUERRE; ARBOLEYA, 2009)
® para exemplo de mobilizacdo contra a Alca, ver (SILVA, S. DE A. M., 2013)
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de instituicdes do Mercosul (como o FCES, por exemplo), sua secretaria técnica foi instalada
em Montevidéu®.

No ano seguinte, teve lugar o | Encontro por um Mercosul Produtivo e Social, que
aconteceu em julho, na cidade de Cordoba, na Argentina, durante a XXX Reunido de Chefes
de Estado do Mercosul. O encontro das organiza¢Ges e movimentos sociais gerou a Agenda
Social. Em dezembro de 2006, por uma iniciativa da Presidéncia Pro Tempore Brasileira,
aconteceu a | Cupula Social do Mercosul, em Brasilia, Participaram do encontro mais de 500
representantes de organizacgdes da sociedade civil, da Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai e
Venezuela. A reunido produziu uma declaracdo final com sugestdes de politicas, que foi
entregue aos presidentes dos paises membros e associados do Bloco durante a Clpula de
Chefes de Estado, em janeiro de 2007,

A Declaracdo de Brasilia ratificava a Agenda Social. Nela, as organizacbes e
movimentos sociais defendiam o fortalecimento da agenda social e de participacdo cidada,
propondo a continuidade da experiéncia da Cdpula Social, apoiadas pela Presidéncia Pro
Tempore do Mercosul, e o estimulo a participacdo da sociedade civil como observadora no
GMC, em grupos de trabalho e reuniGes especializadas. Os temas defendidos pelas
organizagbes e movimentos sociais na Declaracdo de Brasilia eram educacdo, diversidade
cultural, étnica e de género, juventude, trabalho, comunicacao, salde, reforma agréria, direitos
dos imigrantes, desenvolvimento urbano e sustentavel, violéncia contra a mulher, promogéo e
protecdo dos direitos humanos, e a possibilidade de constru¢do de uma cidadania regional e
uma identidade comum sul-americana. Destacavam também a necessidade de fomentar a
integracdo produtiva e combater as assimetrias. Sobre a politica comercial, esta deveria ser
regulada por elementos definidores de um desenvolvimento sustentavel e pelo incentivo as
cadeias produtivas como propulsores de desenvolvimento regional. Por fim, defendiam o
acesso aos recursos naturais e em especial & dgua, como um direito essencial (CUPULA
SOCIAL DO MERCOSUL (CSM), 2006).

A partir de entdo, as Clpulas Sociais passaram a fazer parte do calendario do
Mercosul, sendo realizadas 17 cUpulas até dezembro de 2014, nos marcos das Cupulas
Presidenciais. Além das organiza¢fes e movimentos sociais, participam dos encontros
representantes dos governos e dos o6rgaos do Mercosul, como o Parlamento do Mercosul, por
exemplo. Além das organizagGes e movimentos dos Estados-partes do Mercosul, também

participam representantes dos Estados associados, como Chile, Equador e Peru, assim como

% http://ccsc.mrecic.gov.ar/somos-mercosur, acessado em 20/05/2015
% http://www.secretariageral.gov.br/atuacao/internacional/mercosul-social-e-participativo/textofinal
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em processo de adesdo, como a Bolivia. Diferentemente do FCES, as Cupulas caracterizam-se
pela diversidade temética e pluralidade de atores, tendo a participacéo de organizagdes ligadas
a educacdo, cultura, cidadania, agricultura familiar, direitos humanos, género, igualdade

racial, entre outros.

O traco inovador dessa experiéncia reside em dois aspectos principais. O primeiro se
refere ao fato de que as Clpulas Sociais sdo fruto de uma acdo conjunta em que
participam — e cooperam — governos, organiza¢@es da sociedade civil e organismos
oficiais do Mercosul. Este formato, que poderia parecer natural, é na realidade o
resultado de uma lenta mudanca de cultura politica que vem ocorrendo na regido. Da
parte dos Estados Partes, ele pressupde maior permeabilidade dos drgdos publicos —
nacionais e regionais — com relacdo a participacdo da sociedade civil nos processos
decisorios. Da parte dos movimentos sociais, ele requer predisposi¢do para agir nos
espacos institucionais que se abrem no Mercosul. Nem sempre foi assim, nem da
parte do Estado, nem da parte dos movimentos sociais. O segundo aspecto diz
respeito ao carater inter-setorial da iniciativa, o que também ndo é 6bvio ou natural,
dado os preconceitos reciprocos que separam o mundo das ONGs, do mundo dos
partidos politicos, do mundo dos movimentos sociais. O fato de militantes de origem
tdo distinta atuarem coletivamente nas Cupulas Sociais confere representatividade,
legitimidade e alcance politico as proposi¢des emanadas da sociedade civil. E
necessario destacar ainda que, ao contréario do que acontecia com a Alca, o Mercosul
conta com o apoio e a simpatia difusos da sociedade, assim como com a defesa de
setores organizados que apostam na integracdo latino-americana. (MARTINS;
ALBUQUERQUE; GOMENSORO, 2011, p. 149)

As Cupulas pretendem ser espacos de discussdo e formulacéo de propostas de politicas
publicas, no entanto seus resultados em termos de incidéncia real sobre a formulacdo de tais
politicas ndo € consenso. Participacdo e influéncia sdo conceitos distintos, engquanto o
primeiro se refere a uma forma de interacdo, o segundo relaciona-se ao resultado da interacéo
(RAMANZINI; DE SOUZA FARIAS, 2014). As clpulas apresentam a oportunidade de
participacdo, mas nao de influéncia, ou seja, de acesso ao resultado de elaboracdo da politica.
Apesar de criticas a respeito da efetividade desses mecanismos em termos de elaboracédo e
monitoramento da agenda regional (SERBIN, 2012), algumas das recomendacbes da
Declaracdo de Brasilia, resultante da | Cupula Social, em 2006, sdo coincidentes com as
diretrizes aprovadas no PEAS, de 2011, em temas como erradicacdo da fome, combate a
pobreza, direitos humanos, participagdo social, circulacdo de pessoas, diversidade, salde,
educacdo e cultura, integracdo produtiva, agricultura familiar, economia solidaria e
cooperativas. Segundo este argumento, a priorizacdo, pelo PEAS, de temas contidos nas
declaragGes das Cupulas Sociais demonstraria o vinculo entre as instancias oficiais e a
sociedade civil (MARTINS; ALBUQUERQUE; GOMENSORO, 2011). No entanto, ndo ha
nenhum documento ou declaracdo oficial vinculando diretamente as declaracbes emanadas

das cupulas sociais com a elaboracdo do PEAS. Outro exemplo em curso é a criacdo das
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Diretrizes de Educacdo em Direitos Humanos para o Mercosul, que foi uma das demandas
originadas na Cupula Social de Brasilia, em 2012, durante os debates na mesa Educacgdo para
a Integracdo. O tema foi levado 8 RAADH e debatido na Comissdo Permanente de Educacdo
e Cultura em Direitos Humanos e o compromisso foi assumido por todos os Estados. Segundo
a Secretaria de Direitos Humanos do Brasil, o contelido destas diretrizes deve ser elaborado
até meados de 2016 pelos paises que compdem o bloco, com participacdo da sociedade civil
(SGP, 2015). Sdo exemplos ainda timidos das possibilidades de efetiva participacdo na
elaboracdo de politicas publicas regionais.

Em 2012, uma decisdo do CMC institucionalizou o mecanismo das Cupulas Sociais,
determinando sua realizacdo semestral e atribuindo a Presidéncia Pro Tempore”™ a
responsabilidade por sua organizacdo, em coordenacdo com o0s demais Estados Partes e a
Unidade de Apoio a Participacdo Social (UPS). Foi determinado ainda que os resultados das
Cupulas serdo apresentados ao GMC, que os enviara as demais instancias do Mercosul (CMC,
2012a).

Um passo que pode significar um avanco na questdo da participagéo da sociedade civil
no Mercosul foi a criacdo da Unidade de Participacdo Social do Mercosul (UPS), em 2010,
com o objetivo de consolidar e aprofundar a participacdo de organizacdes e movimentos
sociais da regido no bloco. A UPS iniciou seu funcionamento no final de 2013.

Séo quatro as fungdes da UPS. Em primeiro lugar, esta o registro de organizacdes e
movimentos sociais da regido, formando uma base de informacgdes permanente e atualizada.
Este registro, que esta em fase de construcdo, pode servir, por um lado, como um instrumento
para que os Estados fortalecam a participacdo e, por outro lado, para facilitar as proprias
organizacbes e movimentos sociais 0 acesso a informagcbes do Mercosul, mas também de
outras organizac6es da regido, funcionando como um espaco publico de articulacao.

A segunda funcdo da UPS é o financiamento da participacdo das organizacdes e
movimentos da sociedade civil em atividades do Mercosul. Nesse sentido, a UPS deveria
apresentar um projeto de norma para a criagcdo de um fundo para apoiar a participacéo social.
Esta norma ja foi enviada aos 6rgdos do Mercosul, mas ainda aguarda aprovacgéo®.

Em terceiro lugar, e relacionada a anterior de gerir 0s recursos de financiamento, esta a

funcdo de auxiliar a organizagdo das Cupulas Sociais. Segundo a coordenadora da UPS,

"' No Brasil, a organizacdo da Cupula Social fica a cargo da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, no
ambito do Programa Mercosul Social e Participativo, criado em 2008, que tem entre seus objetivos o
encaminhamento das sugestGes da sociedade civil. Ver: (RAMANZINI; DE SOUZA FARIAS, 2014)

*? Maio de 2015.
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Mariana Vazquez, essa funcdo tem um componente conceitual e politico. Por isso, a UPS
realiza um estudo sobre o acervo das Clpulas Sociais do Mercosul:

El afio que viene vamos a cumplir 10 afios de realizacion sistematicas, semestre tras
semestre, de las Cumbres Sociales del Mercosur. Entonces nos parecié que una
forma de acompafar lo conceptual y politico en la realizacién de las cumbres, a las
organizaciones y a los gobiernos a la organizacion de las cumbres era una
sistematizacion de todo que se ha hecho. Las declaraciones, las propuestas de los
gobiernos, los formatos de las cumbres, es decir, toda la historia para conocer y
tener memoria de lo que se ha hecho, pero también para rediscutir cual es la cumbre
social que queremos en esta etapa histérica de la regiéon y del Mercosur, con
instrumentos de lo que se ha hecho en eses 10 afios (VAZQUEZ, 2015a).

Por fim, a quarta funcdo da UPS, é a atuacdo como um canal institucional de dialogo
entre 0 Mercosul e as organizagdes e movimentos sociais. Nesse sentido, tem a funcéo de
atuar como uma ponte de interlocucdo entre esses atores, a sociedade civil e 0s governos e
instituicOes regionais. Uma atividade realizada com esse fim foi o “I Taller Regional para el
Fortalecimiento de la Participacion Social en el Mercosur”, em novembro de 2014, em
Corrientes, na Argentina. Foram quatro mesas de trabalho: (1) Agricultura Familiar e
Solidéria, (2) Inclusdo Educativa, (3) Comunicacdo Emancipadora, e (4) Emprego e
Integracdo Produtiva. Esse foi um espaco de dialogo, onde ouviu-se as demandas dos diversos
grupos participantes, mas a oficina contou também com a participacdo de representantes dos
governos e dos orgdos do Mercosul, que aceitaram estar em um espago de “prestacdo de
contas” frente aos representantes das organizagdes € movimentos sociais, sobre o que foi feito
durante as duas décadas de existéncia do bloco (VAZQUEZ, 2015a).

Ainda no ambito da participacdo social, vale destacar a realizacdo da | Consulta
Publica do Foro de Participacdo Social do Mercosul, que teve lugar em maio de 2015, na
embaixada do Brasil em Buenos Aires. A consulta foi uma iniciativa conjunta entre o IPPDH
e a UPS, e contou com a participacdo de 230 organizacGes sociais, sendo 80 delas
presencialmente e 150 acompanhando a transmissdo ao vivo e participando pela internet. O
objetivo era ouvir as demandas da sociedade civil para fomentar a elaboracdo do plano de
trabalho do IPPDH para o periodo 2015-2017 (SECRETARIA DO MERCOSUL, 2015).

No primeiro semestre de 2015, a UPS conta com pouco mais de um ano de
funcionamento. Na avaliacdo de sua coordenadora, foram construidas algumas formas de
intervencdo, que ndo se pretendem definitivas, mas que devem ser permanentemente
reavaliadas para que se construa a identidade institucional da UPS juntamente com os atores
que compdem o Mercosul: organizagdes e movimentos sociais, assim como 0S governos e
instituicBes regionais (VAZQUEZ, 2015a).
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Vale mencionar, ainda, como espago importante de participagdo, as reunides
especializadas, que sdo oOrgdos auxiliares do GMC, manifestando-se por recomendacdes,
tomadas por consenso, com representantes de todos os paises membros e associados
(SANTOS, M. C. M. DOS, 2007). Organizadas por secfes nacionais, em alguns casos sao
exclusivamente governamentais, mas em outros contam com a participagdo de representantes
da sociedade civil (ALOP, 2009). Nesses espagos setoriais, a participacdo tem maior
incidéncia sobre as defini¢des dos governos que em ambitos mais gerais (VAZQUEZ, 2015b).
As reunides sdo entendidas, ainda, como importante espaco de trocas entre os atores e
disseminacdo de politicas publicas (MARIN, 2011). Destacam-se a Reunido Especializada em
Agricultura Familiar e a Reunido Especializada da Mulher como espacos em que ha forte
presenca da sociedade civil (SANTQOS, M. C. M. DOS, 2007).

A criacdo de mecanismos de participacdo social esta relacionada a democratizacdo do
processo regional. Apesar de suas limitacdes, a estrutura de participacéo social do Mercosul é
a que apresenta maior acimulo institucional e ndo tem equivalente em outras organizacGes
regionais (MARTINS; SILVA, 2014; SERBIN, 2012). Uma questdo que se coloca é a da
representatividade das organiza¢bes e movimentos sociais. Estas ndo sdo representativas do
todo da sociedade, mas extraem sua legitimidade de sua especificidade e conhecimento de
temas relacionados aos grupos que representam. Assim, o esforco de gestdo democratica deve
ser um esforco de ampliar os espacos de debate, dar voz a diversidade e criar didlogos
(AGUERRE; ARBOLEYA, 2009). Esse tem sido o papel desenhado para as Cupulas Sociais.

Ainda assim, restam dividas sobre os efeitos que esses mecanismos de participacdo
podem ter sobre a efetiva elaboragdo de politicas publicas regionais, assim como de
monitoramento dessas politicas. As Cupulas Sociais sdo vistas como um avango, mas ndo sdo
um fim em si mesmo e ha demandas por um processo de revisdo desses mecanismos, de
maneira a torna-los mais préximos ao cidaddo e mais representativos e efetivos, sendo mais
espacos de propostas que de declaracbes (ALOP, 2009). As Cupulas foram consideradas
ainda um mecanismo de participagdo seletiva, uma vez que restritas a sociedade civil
organizada, e apenas potencial, por ndo ter influéncia direta nas decisdes do bloco e limitar-se
a um foérum de debates (PEREIRA DA SILVA, 2014).

Na avaliacdo da coordenadora da UPS, Mariana Vazquez, restam importantes
assimetrias entre os entre a magnitude dos espacos de participacdo e sua incidéncia sobre o
processo regional (VAZQUEZ, 2015b). Uma integrante de uma organizacdo da sociedade
civil que participa das Cupulas Sociais avaliou, em entrevista, que, apesar dos avangos na

participacao social, ela ainda néo é satisfatoria. Alguns pontos a serem melhorados apontados
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na entrevista foram no sentido de maior transparéncia, como a maior divulgacdo dos espagos
em que a sociedade civil pode participar; e a disponibilizagdo, com antecedéncia, das pautas e
agendas das reunides para que as organiza¢Ges possam articular sua participacdo. Além disso,
foi destacado que, pelo lado das organizacfes sociais dos diferentes paises, elas também
precisam melhorar o didlogo entre si. Um ponto importante levantado diz respeito a
institucionalizacdo da participacdo social, através de critérios claros e semelhantes em todas
as reunides: “Nas Cupulas Sociais, é importante que elas sigam um padréo, para que as
discussbes possam seguir um ritmo de uma Cupula para outra. Cada pais organiza a Clpula a
sua maneira, fazendo com que as discussdes ndo tenham continuidade e o que foi discutido
nos eventos passados ndo sejam retomado”®.

Todas essas criticas mostram a dificuldade ainda enfrentada pelo bloco no sentido de
incluir a sociedade civil no processo decisorio, com a possibilidade de formular agendas,

propor politicas publicas e fazer avancar o processo regional.

 Entrevista feita pela autora com participante das Cupulas Sociais.
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CONCLUSAO

A pesquisa mostrou que houve, de fato, uma mudanca no perfil do Mercosul a
partir do século XXI. Seguindo a mudanca na politica doméstica dos seus Estados-membros,
0 bloco voltou-se para uma agenda mais diversificada, pelo menos no plano institucional.
Pode-se afirmar que 0s novos temas incorporados refletem a mudanca conceitual trazida pelos
governos progressistas para a politica doméstica e se refletem no plano regional. A regido, e 0
Mercosul em particular, assiste a um retorno do Estado como promotor de direitos, com a
ampliacdo do espectro de protecdo social e os direitos cidaddos, com um olhar mais
abrangente sobre a pobreza e a formulacdo de politicas sociais. Mesmo questdes que ja
figuravam na agenda ganharam novos significados e novas perspectivas, como por exemplo,
questdes relacionadas aos direitos dos trabalhadores, que a principio estavam sob a ldgica da
relacdo econdmico-comercial e passaram a ser abordadas como direitos e cidadania. No
Mercosul do regionalismo multifacetado foram aprovadas mais normas, criadas mais
instituicdes e houve modificagdes na estrutura institucional, embora néo tenha sido alterado o
processo de tomada de decisdo. Outros atores passaram a tomar parte no processo ou
intensificaram sua participacao.

O principal ganho se deu na agenda social, com o fortalecimento de temas como
direitos humanos, direitos sociais, educacdo, trabalho, direitos das mulheres, meio-ambiente,
agricultura familiar, cultura, ciéncia e tecnologia, salde, juventude. Ha, ainda, outros temas
gue ndo foram enfatizados aqui, mas merecem ser mencionados, como a cooperacao no
campo da energia, por exemplo. A pesquisa mostrou que todos esses temas foram objeto de
debates e de decisdes dos principais 6rgaos do Mercosul, em especial o CMC, sendo levados,
portanto, para o campo das politicas regionais.

Uma caracteristica central deste processo em curso é que se trata de um processo
politico, que esta sujeito, portanto, as variacGes oriundas da arena politica. Sendo o Mercosul
uma organizagdo com processo decisorio intergovernamental, seu desenvolvimento depende
de agéncia e, portanto, depende de orientacdo de governo. Uma questdo central, portanto, é: o
que pode levar ao estabelecimento de um formato duradouro e a continuidade dos avancos
obtidos, a despeito da renovacdo dos atores politicos em cena? Quais sdo os elementos que
permitem que a politica permaneca, independente da acdo de governo?

Sugeriu-se aqui que as instituicbes criadas para tratar de teméticas sociais, e a
participacdo da cidadania, seja por meio do voto para o Parlamento, mas principalmente pela

participacdo da sociedade civil organizada, podem ser a chave para garantir a continuidade
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dessas praticas cooperativas, mesmo em ambientes com alternancia de poder. Os dois
institutos, o ISM e o IPPDH, embora ndo tenham sido criados com a funcdo de definir
politicas publicas, tém potencial para fazer avancar a agenda regional em suas determinadas
areas de competéncia. E, principalmente, a participacdo das organizacdes e movimentos
sociais fomenta o debate e d& voz a uma multiplicidade de atores e a uma diversidade de
visGes. Ainda é cedo para avaliar se essas instituicdes, todas recém-criadas, terdo de fato
folego para ser o motor que impele o processo regional para seguir avancando e
consolidarmos uma regido mais integrada.

No entanto, é importante retomar aqui a ideia de que é possivel combinar duas
perspectivas acerca do regionalismo. Se por um lado o processo é intergovernamental, com a
centralidade dos executivos nas instancias de tomada de decisdo, por outro lado podemos
identificar a possibilidade de que a expansdo tematica e institucional traga novos atores que
gerem endogenamente uma ldgica expansiva de pressdo por maior cooperagdo, o spillover.
Essas duas abordagens sdo em geral apresentadas como excludentes, mas o estudo do
regionalismo multifacetado sugere que elas ndo sdo necessariamente antagonicas.

Para entender esse processo é preciso abrir mao da ideia de regionalismo com um telos
definido, seja ele a formacdo de um mercado comum ou a constituicdo de instituicdes
supranacionais. O modelo europeu ao qual essa concepcao esta relacionada ndo se reproduziu
e ndo é provavel que se reproduza, uma vez que o capitalismo e o contexto internacional
mudaram e, portanto, as condicdes para a formacdo dos blocos regionais também se
alteraram. A concepc¢do de criacdo do modelo europeu era parecida com a que levou a
formagéo do Mercosul, de constituicdo de um mercado interno forte para as empresas e forga
de trabalho da regido, para inserir-se comercialmente em um contexto internacional
globalizado. Nesse sentido podemos entender que a formacéo de um mercado comum europeu
foi indutor para a constituicdo do Mercosul.

No entanto, o capitalismo evoluiu de maneira a fragmentar as cadeias produtivas e por
isso é muito dificil replicar esse modelo em um contexto em que as condi¢cbes mudaram.
Nesse sentido, o regionalismo mudou também. Esse ponto é importante. Processos regionais
ndo sdo feitos a partir de um so pais. E preciso avaliar o entorno regional e o contexto global
que condicionam as possibilidades e, muitas vezes, geram custos elevados de exclus&o.
Portanto, os graus de liberdade para os Estados estdo condicionados pelo contexto estratégico
no qual estdo inseridos.

Sendo assim, é preciso pensar 0S processos regionais na América do Sul em outras

bases. A regido tem uma importancia que é funcdo da proximidade fisica que sujeita 0s
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Estados as externalidades negativas, mas também positivas. Assim, o regionalismo
multifacetado pode ter um papel de garantir a cooperagdo em diversos ambitos. Um resultado
possivel desse processo € uma regido mais coesa, apesar da diversidade dos modelos de
insercdo comercial adotados pelos paises.

No entanto, as institui¢es que apresentam grande necessidade da agéncia politica tém
dificuldade em criar dependéncia da trajetoria e ficam sujeitas as variacdes dos grupos no
poder e as disputas ideoldgicas. Portanto, a cooperacdo em bases politicas pode ndo ser
suficiente para a consolidacdo e a expansao do processo. Por outro lado, as instituicdes e 0s
atores sociais também podem ndo ser suficientes para alavancar as politicas regionais, pois
tém problemas de acdo coletiva e falta a eles coordenacéo. E, ainda, € importante ressaltar que
mesmo as politicas regionais decorrentes das acdes dos Estados precisam encontrar eco nos
atores sociais para se tornarem efetivas. E nesse sentido que podemos entender as teorias
como complementares.

Deixando entdo de lado a ideia de um objetivo final de constituicdo de um mercado
comum ou de uma comunidade supranacional, podemos entender que os dois modelos
teoricos, o intergovernamental e o spillover, ndo sdo incompativeis. Eles chamam atencéo
para dois possiveis drivers do processo regional, duas formas de alavancar o adensamento da
cooperacdo: ou por via da acdo da agéncia de atores politicos, ou por via da acdo de atores
sociais, ja que o spillover ndo é um processo automatico e também demanda agéncia. O
regionalismo multifacetado, portanto, sugere que é possivel combinar esses dois processos. O
resultado final, ao contrario do que sugerem as teorias tradicionais de integracdo regional, esta

em aberto e ndo ha um modelo pré-definido, mas um caminho que se constréi ao caminhar.
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Anexo 1: Decisdes do CMC por dimensao, por ano.

Nova Agenda da
Comercial/Mercado |Integracéo/ Participagao Total
Ano - |Comum Desenvolvimento Social Relacdes Externas |Relagbes Internas|Seguranca |Social Geral
1991 4 1 8 3 16
1992 3 5 1 2 11
1993 11 2 13
1994 25 3 1 29
1995 3 1 1 4 9
1996 6 2 6 1 3 18
1997 12 5 3 6 26
1998 6 1 9 6 1 23
1999 6 1 2 3 11 2 25
2000 22 1 10 10 20 7 70
2001 7 1 4 3 1 16
2002 8 1 5 13 4 1 32
2003 15 2 3 5 9 2 5 41
2004 10 8 4 11 13 5 4 55
2005 11 5 7 3 9 2 3 40
2006 12 5 2 2 6 2 9 38
2007 15 18 3 1 17 3 7 64
2008 11 20 2 5 6 2 13 59
2009 11 8 2 1 4 7 33
2010 16 15 3 7 8 2 12 63
2011 8 7 2 2 8 12 39
2012 7 15 3 7 15 1 20 68
2013 2 2 1 6 5 2 18
2014 1 10 3 7 7 1 18 47
Total Geral 232 120 35 83 174 66 143 853

Fonte: Elaboracdo propria
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Anexo Il: Projetos do Focem aprovados pelo CMC

Ano

Numero da Decisdo

Decisdo

2007

Decisdo 008/2007 (FER
1

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL APROVACAO DE PROJETOS - PILOTO

2007

Decisdo 011/2007

FUNDO PARA A CONVI%RGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL APROVACAO DE PROJETOS - PILOTO

2007

Deciséo 023/2007

Fundo para a Convergéncia Estrutural do MERCOSUL -
Aprovacdo de Projetos Piloto

2007

Decisdo 039/2007

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL APROVACAO DE PROJETO-PILOTO
“IDENTIFICACAO DE NECESSIDADES DE
CONVERGENCIA ESTRUTURAL NO MERCOSUL”

2007

Decisdo 047/2007

Fundo para a Convergencia Estrutural do MERCOSUL -
Aprovacdo do Projeto: “Constru¢do e Melhoramento de
Sistemas de Agua Potavel e Saneamento Basico em Pequenas
Comunidades Rurais e Indigenas do Pais”

2007

Deciséo 048/2007

Fundo para a Convergéncia Estrutural do MERCOSUL.:
Aprovacdo do Projeto Piloto “Recapeamento Asfaltico do
Trecho Alimentador da Rota 8, Corredor de Integracéo
Regional, Rota 8 — San Salvador — Borja — Iturbe y Ramal a
Rojas Potrero”

2008

Decisdo 007/2008

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL APROVACAO DO PROJETO:
“DESENVOLVIMENTO DE PRODUTOS TURISTICOS
COMPETITIVOS NA ROTA TURISTICA INTEGRADA
IGUAZU-MISIONES, ATRACAO TURISTICA DO
MERCOSUL”

2008

Decisdo 008/2008

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL APROVAGCAO DO PROJETO:
“PAVIMENTACAO ASFALTICA SOBRE EMPEDRADO
DO TRECHO ALIMENTADOR DAS ROTASG6 E 7,
CORREDORES DE INTEGRACAO REGIONAL,
PRESIDENTE FRANCO - CEDRALES”

2008

Decisdo 009/2008

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL APROVACAO DO PROJETO:
“PAVIMENTACAO ASFALTICA SOBRE EMPEDRADO
DO TRECHO ALIMENTADOR DA ROTA 2, CORREDOR
DE INTEGRACAO REGIONAL, ITACURUBI DE LA
CORDILLERA — VALENZUELA - GRAL. BERNARDINO
CABALLERO”

2008

Decisdo 010/2008

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL APROVAGCAO DO PROJETO:
“RECAPEAMENTO DO TRECHO ALIMENTADOR DAS
ROTAS 1 E 6, CORREDORES DE INTEGRACAO
REGIONAL, ROTA 1 (CARMEN DEL PARANA) - LA PAZ,
ROTA GRANEROS DEL SUR”
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2008

Decisdo 011/2008

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL APROVACAO DO PROJETO: “MERCOSUL
YPORA-PROMOCAO DE ACESSO A AGUA POTAVEL E
SANEAMENTO BASICO EM COMUNIDADES EM
SITUACAO DE POBREZA E EXTREMA POBREZA

2009

Deciséo 002/2009

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO DE IMPLANTAGAO DA
BIBLIOTECA UNILA - BIUNILA E DO INSTITUTO
MERCOSUL DE ESTUDOS AVANCADOS - IMEA, DA
UNIVERSIDADE FEDERAL DA INTEGRACAO LATINO-
AMERICANA - UNILA, NA REGIAO TRINACIONAL EM
FOZ DO IGUAGU, NO ESTADO DO PARANA, BRASIL

2009

Decisdo 010/2009

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “DESENVOLVIMENTO
TECNOLOGICO, INOVACAO E AVALIAGAO DA
CONFORMIDADE — DETIEC”

2009

Deciséo 011/2009

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL —PROJETOS DE INTEGRAGAO PRODUTIVA

2010

Decisdo 002/2010

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “INTERCONEXAO ELETRICA DE
500 MW URUGUAI-BRASIL”

2010

Decisdo 003/2010

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “VINCULO DE INTERCONEXAO
EM 132 kV ET IBERA ET PASO DE LOS LIBRES NORTE”

2010

Decisdo 004/2010

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “PMES EXPORTADORAS DE
BENS DE CAPITAL, PLANTAS CHAVE EM MAO E
SERVICOS DE ENGENHARIA”

2010

Decisdo 005/2010

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “AMPLIACAO DO SISTEMA DE
ESGOTAMENTO SANITARIO DE PONTA PORA - MS”

2010

Decisdo 006/2010

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “REABILITACAO E
PAVIMENTACAO ASFALTICA DO TRECHO
CONCEPCION — PUERTO VALLEMI”

2010

Decisdo 007/2010 (FER
1

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO: IMPLANTAGAO DO SISTEMA DE
500 kV NO PARAGUAI - "CONSTRUCAO DA LINHA DE
TRANSMISSAO ELETRICA DE 500 kV ENTRE VILLA
HAYES, E SUBESTACAO DA MARGEM DIREITA DA
ITAIPU BINACIONAL, DA AMPLIACAO DA
SUBESTACAO DA MARGEM DIREITA E DA
SUBESTACAO DA VILLA HAYES.”

2010

Decisdo 008/2010

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “INTERVENCOES INTEGRAIS
NOS EDIFICIOS DE ENSINO OBRIGATORIO NOS
DEPARTAMENTOS GENERAL OBLIGADO, VERA, 9 DE
JULIO, GARAY E SAN JAVIER — PROVINCIA DE SANTA
FE”

2010

Decisdo 009/2010

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “ADENSAMENTO E
COMPLEMENTACAO AUTOMOTIVA NO AMBITO DO
MERCOSUL”
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2010

Decisdo 011/2010

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “QUALIFICACAO DE
FORNECEDORES DA CADEIA PRODUTIVA DE
PETROLEO E GAS”

2010

Decisdo 051/2010

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “OBRAS DE ENGENHARIA DO
SISTEMA DE ESGOTAMENTO SANITARIO DA CIDADE
DE SAO BORJA-RS”

2010

Decisdo 052/2010

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “REABILITACAO DE FERROVIA,
LINHA RIVERA: TRECHO PINTADO (KM 144) —
FRONTEIRA (KM 566)”

2011

Decisdo 002/2011

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO:‘CONSTRUCAO DA AUTOPISTA
NU GUAZU: ASSUNCAO - LUQUE (6,3 KM)”

2011

Decisdo 017/2011

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “INVESTIQACAQ, EDUCACAO E
BIOTECNOLOGIAS APLICADAS A SAUDE”

2011

Decisdo 023/2011 (FER
1

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “INTERNACIONALIZACAO DA
ESPECIALIZACAO PRODUTIVA (22 ETAPA)

2012

Decisdo 001/2012

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “VINCULO DE INTERCONEXAO
EM 132 kV ET IBERA ET PASO DE LOS LIBRES NORTE”

2012

Decisdo 006/2012

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO

MERCOSUL PROJETO “CONSTRNUCAO DA AVENIDA

COSTEIRA NORTE DE ASSUNCAO — 22 ETAPA (11,522
Km)37

2012

Decisdo 030/2012

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “SANEAMENTO URBANO
INTEGRADO ACEGUA/BRASIL E ACEGUA/URUGUAI”

2012

Decisdo 042/2012 (FER
)

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL RESQISAO DO PROJETO “~CONSTRUCAO
DA AUTOPISTA NU GUAZU: ASSUNCAO - LUQUE (6,3
KM)”

2012

Decisdo 043/2012 (FER
)

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “REABILITACAO DE FERROVIA
1, (TRECHOS PIEDRA SOLA-TRES ARBOLES-
ALGORTA-PAYSANDU, QUEGUAY-SALTO-SALTO
GRANDE”)

2012

Decisdo 044/2012

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “CONSTRUINDO UMA
INFRAESTRUTURA PARA A PROTECAO E PROMOCAO
DOS DIREITOS HUMANOS NO MERCOSUL”

2012

Decisdo 045/2012

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “POLO DE DESENVOLVIMENTO
LOCAL E REGIONAL DA UNIVERSIDAD NACIONAL
ARTURO JAURETCHE NO MUNICIPIO DE FLORENCIO
VARELA”

2014

Decisdo 004/2014

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “INTERVENCOES INTEGRAIS
NOS EDIFICIOS DE ENSINO OBRIGATORIO NOS
DEPARTAMENTOS GENERAL OBLIGADO, VERA, 9 DE
JULIO, GARAY E SAN JAVIER — PROVINCIA DE SANTA
FE”
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2014

Decisdo 009/2014

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “REABILITACAO DA ROTA 8
TREINTAY TRES — MELO / TRECHO I: KM 310 AO KM
338”

2014

Decisdo 010/2014

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “REABILITACAO DA ROTA 8
TREINTA'Y TRES — MELO / TRECHO II: KM 366 AO KM
393,17

2014

Decisdo 033/2014

FUNDO PARA A CONVERGENCIA ESTRUTURAL DO
MERCOSUL PROJETO “CONSTRUGCAO DA AVENIDA
COSTEIRA NORTE DE ASSUNGAO - 22ETAPAE
CONEXAO (AV. PRIMER PRESIDENTE) COM A
RODOVIA NACIONAL N° 9”




