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Mercosul, que tipo de projeto estratégico para o Brasil?
(versdo preliminar)
Maria 1zabel Mallmann®

Introducédo

Desde a segunda metade da década de 90, o Mercosul tem perdido a centralidade nos
estudos sobre integracdo regional, seja por que outras iniciativas do género tém ocupado a
agenda politica e académica, seja porque as expectativas quanto a viabilidade daquela

experiéncia tém sido frustradas diante de inimeros fatores.

A énfase dada pelo Brasil ao “alargamento” da integragdo a partir, fundamentalmente, do
final dos anos 90 ensejou uma série de iniciativas de escopo mais abrangente, envolvendo
todos os paises sul-americanos e, mais recentemente, também os demais paises latino-
americanos. Essa alteracdo de foco da politica de integracdo do Brasil reorientou a
producdo académica sobre o tema e também alimentou a percepcdo de que a estratégia
original de integracdo que dera lugar ao Mercosul no inicio dos anos 90 teria se esgotado.
Esse esgotamento ndo se daria necessariamente por acoes voluntaristas do Brasil, mas por
reorientacGes de politica constrangidas por acontecimentos e transformac@es contextuais e

estruturais aos quais cada um e todos os membros do Mercosul tiveram que responder.

A acelerada liberalizagdo econdmica mundial e as sucessivas crises financeiras
internacionais estariam entre os fatores que tém contribuido para sobrecarregar a agenda
interna dos paises membro e para subtrair suas capacidades de acdo externa, colocando-os
em posicdo mais passiva, quando ndo defensiva, do que seria desejavel num processo
equilibrado de integracdo. Por outro lado, a desconfortavel situacdo politica, social e
econdmica dos vizinhos os tém propendido a atuar de forma mais reivindicativa no ambito
do bloco, o que para muitos analistas demonstra a inviabilidade de uma integracdo

materialmente interessante para o Brasil.
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Por um lado, a desproporcdo da economia brasileira em relacdo as demais anima
interpretacdes que véem como mais promissora uma forma de relacionamento regional
institucionalmente menos comprometida do que um arranjo institucional que venha a
cercear o potencial de expansdo da economia e dos interesses brasileiros. Por outro lado, a
lenta progressdo da institucionalizacdo do processo de integracdo ndo satisfaz a quem
defende maior engajamento das partes e “aprofundamento” do Mercosul, dando margem a

interpretagdes pessimistas quanto aos rumos do processo.

Este artigo se prop0e a sistematizar algumas das principais teses sobre a estagnacéo ou crise
do bloco e analisa-las a luz do que se poderia entender como projeto estratégico do Brasil.
Questiona-se até que ponto o Brasil pode se dar ao luxo de prescindir do bloco regional
para levar adiante seus interesses estratégicos. No caso de ser mais relevante preserva-lo,

como o pais deve reagir aos fatores de estagnacao?

1. Mercosul: fases

Coutinho, Hoffmann, Kfuri (2008, p. 103) segmentam a trajetoria do Mercosul em trés
fases. A de formacdo do Mercosul, de 1991 a 1997, na qual foi desenvolvida a estrutura
institucional do bloco e enfatizados os aspectos comerciais. A fase de crise, de 1998 a 2002,
que refletiu a problematica situacdo econbmica pela qual passavam os paises membro do
bloco. A terceira fase, de retomada do bloco, a partir de 2003, coincide com a chegada ao
poder de governos & esquerda do espectro politico? e com a reorientagdo do bloco rumo a
preocupacdes relacionadas a aspectos institucionais, fisicos e sociais da integragdo ao inves
de centrar-se em aspectos fundamentalmente comerciais priorizados na primeira fase.

Em termos comerciais, o desempenho do bloco variou consideravelmente nesses
anos, tendo apresentado importante aumento dos fluxos intra-bloco entre 1991 e 1997.
Nesse periodo, 0 comércio entre os paises do Mercosul foi quadruplicado tendo passado de
US$ 10.201 milhdes para US$ 41.074 milhGes, enquanto, no mesmo periodo, 0 comercio
desses paises com o restante do mundo foi apenas duplicado. (Coutinho, Hoffmann, Kfuri,
2008, p. 106). Entre 1997 e 2002, periodo de crise, houve reducdo de 50,18% do comércio

2 Em 2003, Luis Inacio Lula da Silva no Brasil; em ..., Nestor Kirchner na Argentina e, em
..... , Tabaré Vazquez no Uruguai. Em 2009, Fernando Lugo assume o poder no Paraguai e
Mujica da continuidade ao governo de esquerda no Uruguai.



intra-bloco. Em 2005, o percentual do comércio intra-bloco sobre o total do comércio dos
paises do Mercosul com o mundo era de 10%, e baixou para 9% em 2008.

A partir de 2003, houve esfor¢cos de maior institucionalizacdo do bloco e
reorientacdo para iniciativas de carater social e politico, com abertura de espaco para a
atuacdo de atores subnacionais. Naquele ano, foi criada a Comissdo de Representantes
Permanentes do Mercosul para assessorar o Conselho e a Presidéncia e agilizar a
comunicacao interna dos 6rgdos do bloco. No ano seguinte, 2004, foram criados a Reunido das
Altas Autoridades nas Areas de Direitos Humanos, o Foro Consultivo de Municipios, Estados
Federados, Provincias e Departamentos do Mercosul, o Centro Mercosul de Promogéo do Estado de
Direito e 0 Grupo de Alto Nivel para a criacdo de uma Estratégia Mercosul de Crescimento do
Emprego. Para reduzir as assimetrias entre as partes foi criado, também em 2004, o Fundo de
Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem), sob demanda do Paraguai e do Uruguai. Brasil e
Argentina contribuem com percentuais mais elevados, o que demonstra a disposicdo dos
economicamente melhor posicionados em arcar com 0s maiores custos da integragdo. Em 2005, o
Parlamento do Mercosul foi criado e inaugurado em 2007, ano da cria¢do de mais trés orgaos de
carater politico e social, o Observatorio da Democracia no Mercosul, o Instituto Social do
Mercosul e 0 Instituto Mercosul de Formag&o para capacitar quadros publicos sobre a tematica da

integracdo (Coutinho, Hoffmann, Kfuri, 2008, p. 110-111).

2. Projeto estratégico do Brasil para a América do Sul

O projeto de um bloco sul-americano de paises apto a fazer frente a crescentes
desafios globais, firmou-se nos anos 1990 sob uma decidida investida diplomatica do
Brasil. Com isso, em circunstancias historicas precisas, o pais buscou operacionalizar o
especial interesse por seu entorno sul-americano manifesto desde os idos de Rio Branco e
crescentemente reforcado nas ultimas décadas (Lafer, 2004, Bandeira, 2006; Cervo, 2006).
Essa orientacdo de politica externa fez-se notar mais claramente nas iniciativas do final dos
anos 1990 que contemplaram a expansdo do Mercosul a Comunidade Andina (CAN), a
projecdo de espacos sul-americanos de livre comércio e a implementacdo de projetos de
integracdo fisica. Nos anos 1990, o contexto internacional mostra-se altamente favoravel a
desregulamentacdo econdmica e comercial e favorece a implantacéo de politicas internas de
perfil liberal. No plano regional, a orientacdo foi a do regionalismo aberto cepalino, uma

adequacdo entre integracéo regional e desregulamentacdo econdmica e comercial (Cervo,



2001). O Mercosul consolida-se na esteira dessas mudancas, reforca e legitima a estrutura
existente da Associacdo Latino Americana de Integracdo (ALADI), criada em 1980. A
proposta do Brasil de ampliacdo do Mercosul aos demais paises sul-americanos segue a
mesma orientacdo pragmatica, de carater essencialmente econbmico e comercial. A
Associacdo de Livre Comercio Sul Americana (ALCSA) lancada pelo Brasil em 1993, e
assumida pelo Mercosul em 1994, herda o savoir faire das Gltimas décadas de integragdo na
América Latina: a opcdo por estratégias graduais, descentralizadas e politicamente
despretensiosas, 0 que ndo deixa de gerar a impressdao de que o Brasil passa finalmente a
dar mais atengdo a regido que, nos termos de Bandeira (2006, p. 269), foi resguardada
durante o século XIX como sua “area de influéncia”.

Ainda sob o governo Itamar Franco, durante a VII Cupula do Grupo do Rio
realizada em Santiago, em 1993, o entdo ministro Fernando Henrique Cardoso lancou a
idéia de uma &rea de livre comércio sul-americana, acolhida no &mbito do Mercosul em
1994. Essa idéia materializou-se na segunda metade daquela década, particularmente sob a
intensidade das pressdes externas, em especial as advindas das investidas norte-americanas
sobre a regifo via a proposta de constituicdo da Area de Livre Comércio das Américas
(ALCA). Em 1998, ao firmar o acordo quadro entre Mercosul e CAN, o entdo presidente
FHC, assegurava a determinacgdo do governo brasileiro em promover a integracéo regional
a partir da experiéncia até entdo acumulada que atendesse as necessidades da regido e
considerasse suas caracteristicas e potencialidades.

Em 2000, é realizada, em Brasilia, por iniciativa do presidente do Brasil, Fernando
Henrique Cardoso, a | Cupula de Presidentes Sul-americanos, com vistas a constituir, a
partir do Mercosul e da Comunidade Andina, um espaco sul-americano que incluisse Chile,
Suriname e Guiana (Almeida, 2002, p. 100). Juntamente com o Comunicado de Brasilia foi
aprovado um Plano de Acdo que fomentou a criacdo da Iniciativa para a Integracdo da
Infra-estrutura Regional Sul-americana (IIRSA), que abrigou trinta e um projetos
aprovados mediante procedimentos acordados. A Il Cipula foi realizada em Guayaquil,
Equador, em julho de 2002. Por ocasido das duas primeiras Clpulas, definiu-se no discurso
diplomético brasileiro o escopo da América do Sul, abrangendo os doze paises: Argentina,
Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Equador, Guiana, Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai e
Venezuela (Santos, 2005, p. 102).



Coma mudanc¢a de governo no Brasil, em 2003, a via sul-americana de integracdo é
confirmada, novos canais sdo criados e a acdo publica passa a ser mais efetiva. Ainda em
2003, ¢ criado o Programa de Substituicdo Competitiva de Importacdes (PSCI) que consiste
em um mecanismo de assessoramento e informacdes com vistas a estimular o comércio
intra-regional.

A ll1 Capula que teve lugar em Cuzco, Peru, em 2004, respalda a Iniciativa para a
Integragdo da Infra-estrutura Sul-americana (IIRSA), mas introduz modificacbes que
tornam o Estado mais presente na definicdo e no financiamento dos projetos. Naquela
ocasido, é também lancada a Comunidade de Nacbes Sul-americanas (CASA) com vistas a
dotar o processo de integracdo de um espaco politico apropriado a sua coordenacdo. Esse
espaco teve, contudo, vida curta. Em abril de 2007, durante a | CUpula Energética da
América Latina, realizada em Ilha Margarita, Venezuela, foi criada a Unido de Na¢des Sul-
americanas (UNASUL), em substituicdo a Casa.

Os esforcos do Brasil em projetar-se estragicamente na Ameérica do Sul tem sido
expresso mais recentemente através do carater compreensivo do governo brasileiro em
relacdo as demandas de seus pares regionais, particularmente Bolivia e Paraguai, o que tem
representado elevados custos materiais e politicos ao pais. as criticas a alegada politica de
generosidade do governo Lula da Silva, o governo tem respondido que generosidade, tal
como implementada, ndo conflita necessariamente com 0s interesses nacionais.
Diferentemente disso, a generosidade hoje nada mais €, segundo o Ministro Celso Amorim,
do que os interesses nacionais a médio e longo prazos, j& que ao pais interessa uma

América do Sul prdspera e pacifica (Amorim, 2007).

3. Teses sobre o Mercosul

As teses sobre a estagnacdo do Mercosul depreendem-se de dois argumentos
basicos. Um deles diz respeito ao baixo nivel de comércio intra-bloco que, depois de ter
experimentado uma alta que chegou a atingir 24% do comércio da regido, retrocedeu para
algo em torno de 15%. Esse nivel de trocas é considerado baixo quando se trata de aferir o
grau de integracdo mediante 0 comércio entre as partes. Outro argumento recorrentemente

evocado € o da baixa institucionalizacdo do bloco, ainda carente de mecanismos eficazes



para resolucdo de controvérsias por exemplo, e o descumprimento sistematico das regras
estabelecidas.

A esses dois argumentos, somam-se outros, a eles ligados, mas de ordem menos
“técnica” e mais politica, tais como a falta de vontade das partes para investir no
aprofundamento da integracdo; a opcgéo pelo alargamento do bloco mediante a inclusdo de
novos membros, a sobreposi¢do de instancias decisorias, o descumprimento das regras.

De modo geral, hd coincidéncia quanto ao fato de que o bloco passa por crises
recorrentes e encontra-se seguidamente face a impasses cada vez mais dificeis de serem
superados. Segundo Hirst (2006) os dois maiores socios, Argentina e Brasil, ndo foram
capazes de cumprir minimamente expectativas tracadas por eles mesmos, nem em termos
institucionais, de desenvolvimento ou de redistribuicdo de recursos. No entanto, como tanto
para Brasil e Argentina o Mercosul é uma plataforma para projecdo mundial, ambos temem
que suas dificuldades levem o bloco a cair na irrelevancia tal como outras experiéncias de
integracdo latino-americana, ou a ser absorvido e diluido numa zona de livre comércio
hemisférica (Bernal-Meza, 2001). Para Vaz, a ambiguidade dos governos cujas acdes
oscilam do afiancamento da integracdo a medidas restritivas a ela contribuem para gerar um
clima pouco confiavel a progresséo do processo integrativo (Vaz, 2001). Também contribui
para isso, 0 fato de, segundo Barbosa, as estratégias de Brasil e Argentina serem muitas

vezes divergentes entre si (Barbosa, 2010).

Santana e Kasahara (2007) imputam parte das dificuldades a tentativa dos governos
a esquerda do espectro politico de procurar alternativas econdmicas que os levaria a discutir
0s rumos e a distribuicdo dos beneficios do processo presos as agendas internas. Segundo
os autores Brasil tem atuado para minimizar as assimetrias e retardar a progressao das
negociacdes comerciais de modo a assegurar um compasso de integracdo mais aceitavel a
todos. Porém, parte do empresariado brasileiro mostra-se insatisfeito e identifica o bloco
como entrave a negociagdes com terceiros paises. A tais pressdes, 0 governo brasileiro
respondido com incentivos e criacdo de instancias consultivas para o empresariado, com o
intuito de envolvé-lo no processo. Nesses termos, 0s autores consideram que 0 governo
brasileiro tem conseguido levar adiante seu projeto de fortalecimento do processo de

integracdo a despeito das criticas (Santana e Kasahara, 2007).



Numa critica mais dura aos governos ditos de esquerda, Coutinho considera que por
resistirem a liberalizacdo, tais governos levaram o processo de integracdo econdmica do
Mercosul a asfixia. “Sob o falso argumento de que estariam ampliando a discussdo para
uma pauta social e participativa, esses governos, incluindo o Brasil, na verdade paralisaram
0 bloco.(...) ndo deram continuidade a integracdo das cadeias produtivas e & diminuicao das
barreiras comerciais € perfuragdes da tarifa externa comum...” (Coutinho, 2009 ).

A critica da esquerda ao regionalismo, considerado essencialmente comercialista,
teria levado esses governos a ignorarem a relevéncia do bloco para a institucionalizacdo das

relacBes regionais e para seu préprio desenvolvimento (Coutinho 2010).

As analises relativas ao fracasso comercial do bloco, observam recorrentemente seu
estado  “abalado e sem perspectiva”. Muitas delas imputam esse quadro ao
descumprimento das regras estabelecidas pelo Tratado de Assuncdo e a introducdo de
flexibilizagbes indevidas como a aprovagdo do Mecanismo de Ajuste Competitivo que
autoriza a Argentina e o Brasil a impor restricdes (quotas e tarifas elevadas) a importagédo
de produtos que possam causar dano a economia de qualquer um deles. Essas adequagdes,
segundo Barbosa (2010) representam uma volta atras do processo de integracdo. Segundo o
autor, 0 “O Mercosul so tera condigcdes de sobreviver na medida em que consiga viabilizar-
se economicamente. Se o substrato econdbmico e comercial ndo avancar, de nada adianta
tracar planos grandiosos nos terrenos politico e social, que o edificio ndo se sustentara”
(Barbosa, 2010, p.117). Portanto, segundo ele, a atencdo com 0s mecanismos de expansdo
do comércio deveria ser o objetivo principal para evitar que o bloco se torne um foro
politico de “discussbes pretensamente sociais” (Barbosa, 201, p. 117).

Quanto aos aspectos institucionais, Barbosa percebe o mau funcionamento das
instituicdes do Mercosul, como resultado de seu controle por burocracias nacionais. O
Tribunal Permanente de Revisdo é ignorado pelas partes para solucéo de suas controvérsias
que preferem recorrem a tribunais internacionais (Corte Internacional de Justica da Haia ou
OMC) (Barbosa, 2010, p. 149).

Segundo Kegel a Amal, “a instabilidade juridica do Mercosul reflete a diversidade
de seus objetivos, em especial a implantacdo de um verdadeiro Mercado Comum, com 0s

instrumentos institucionais meramente intergovernamentais, tipicos de uma simples zona de



livre comércio, sem maiores ambicdes integracionistas e sem nenhum tipo de mecanismo
de “soberania compartida”. (Kegel, Amal, 2009, p. 68)

Para Vigevani, mariano e Mendes, a estrutura institucional do Mercosul facilita a
transformacédo de questdes técnicas em politicas ao ndo disponibilizar os canais apropriados
para a resolucdo dos conflitos (Vigevani, Mariano, Mendes, 2002).

O caso da papeleras, envolvendo Uruguai e Argentina, segundo Magalhdes (2006),
pos em xeque a contribuicdo que o Mercosul poderia dar para superacdo dos conflitos e
também sua relevancia como espaco de negociacdo politica. Para Almeida (2006), tanto a
situacdo econdmica e comercial, quanto episdédios como o das papeleras, colocam o bloco
emrisco de fragmentacdo polaitica.

Para Barbosa (2010), o enfraquecimento do bloco abriu espaco para relagdes
bilaterais dos vizinhos com o Brasil, baseadas na solidariedade e na generosidade, em
desacordo com o que o autor considera a defesa dos interesses nacionais.

Outro aspecto que tem sido evocado para explicar a diagnosticada estagnacdo do
processo e debilidade institucional do bloco é a auséncia de vontade politica dos socios: “A
percepcdo de que o Mercosul esta patinando e deixando de ser atrativo para 0s paises
membros deriva, no fundo, da falta de disposicdo das partes para definir prioridades,
visando a corrigir desvios institucionais e aprofundar a integragdo” (Barbosa, 2010, p. 109).
Para Coutinho (2010) faltam liderancas apara iniciar um processo de reformas que

revigorem a readaptem o organismo ao cenério atual.

Para Barbosa (2010), o Brasil diversificou parcerias preocupado com sua projecao
internacional e descuidou da progressdo do Mercosul, apesar de sustentar retérica em
contrario. Coutinho concorda ao afirmar que o Brasil, ao privilegiar a formagdo de uma
comunidade de seguranca regional em favor de um assento no Conselho de Seguranca da
ONU, foi responsavel pelas dificuldades do Mercosul. O governo Lula teria ajudado,
segundo ele, a produzir a alalczacdo do Mercosul através de perda de impulso, descarte de
metas anteriores e sobreposi¢éo de prioridades (Coutinho, 2009b).

Mais um aspecto que tem sido visto com preocupacdo quanto a progressdo do
Mercosul € o movimento de alargamento empreendido, particularmente de inclusdo da

Venezuela. Segundo Barbosa, o populismo nacionalista de Chavez estaria na raiz da



desintegracdo regional e introduziria a desarticulacdo do eixo Brasil-Argentina de
integracéo (Barbosa, 2010, Hirst, 2006).

Considerag0es finais

Consideramos aqui que é possivel que as teses sobre estagnacdo do Mercosul
decorram de certa visdo da integracdo pouco apropriada, porque parcial, para analisar tais
processos em contextos tdo assimeétricos.

Concordamos com Vaz (2001) a respeito de que a analise ndo deve resultar

meramente do balangco da progressdo institucional e dos resultados comerciais e
econdmicos, mas que deve tomar em conta aspectos internos e externos que condicionam o
desempenho econdmico do bloco. Também devem ser considerados fatores de ordem
politica que orientam as escolhas dos governos face a oportunidades e desafios.
Nesses termos, “o Mercosul resulta de uma interagdo complexa, nem sempre coerente, de
forcas estruturais e fatores conjunturais presentes nos planos global, regional e domestico
simultaneamente”. (Vaz 2001, p. 43) O revigoramento do bloco depende do afiangamento
politico dos governos, do respaldo social e da possibilidade de estreitar a cooperacdo em
diferentes dominios até que sejam dadas as condi¢fes para o aprofundamento no plano
econdmico (Vaz 2001).

Quanto a aparente ambiglidade demonstrada pelo governo brasileiro nos ultimos
anos ao pronunciar-se favoravelmente a integracdo e ndo investir pesadamente em sua
institucionalizacdo, tendemos a interpretar que a acdo do Brasil é coerente com seus
interesses de médio e longo prazos, na linha do que argumenta o governo. Dadas as
caracteristicas econdmicas, politicas e sociais da regido a realizacdo do projeto estratégico
do Brasil de assegurar uma América do Sul prdspera e integrada sob sua influéncia ndo
pode ser atingido em curto espago de tempo.

No gue concerne ao desempenho do Mercosul como um todo, consideramos valida
a argumentacdo desenvolvida por Vaz segundo a qual a analise do processo deve combinar
varias dimensfes simultaneamente e o analista deve ter presente que 0 processo por ser

multidimensional jamais é perfeitamente coerente.



Portanto, analises pessimistas fundamentadas no precario desempenho comercial, na
baixa institucionalizacdo ou em incidentes de percurso tendem a ndo dar conta da

complexidade do processo.
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