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Resume

A América do Sul é palco, nos ultimos anos, de vocgsso de
revisao critica das politicas econémicas adotada®gido na década
de 90. Isso tem implicacbes para as iniciativas imtegracao
econbmica que proliferaram, naquele periodo, noccondio que se
denominou o “regionalismo aberto”.

Emerge hoje, através de projetos bastante hetexog&@omo a
CSAN e a ALBA, um regionalismo pés-liberal na regia
Caracteristica essencial dessa modalidade de edigimio € o fato de
estar vinculado a uma critica ampla ao paradigbsadl que inspirava
as iniciativas de integracéo intra-regionais dwarg anos 90, mas
também grande parte da agenda doméstica de pat@sdmica nos
paises da regido.

O ressurgimento do nacionalismo econémico comoimedt
politicas e a “politizacdo” das agendas econbmicdsrnas de varios
paises da regido sao conseqiéncias diretas dagpualgeristica que
tipifica o fendbmeno do regionalismo poés-liberal Awmérica do Sul.
Esse oscila entre uma agenda integracionista dehocun
“desenvolvimentista” —que tem dificuldades paratidom a agenda
da liberalizagdo comercial— e uma agenda claransentidiberal e de
formacédo de coalizdes de paises afins ideologicmen

Nessas circunstancias, a convivéncia entre exmis€nde
integracdo dos anos 90 e iniciativas tipicas deente década tende a
ser dificil. Os cenarios que se desenham para egragdo sul-
americana ndo podem ser, nesse quadro, muito @sniNum quadro
de forte “politizacdo” das agendas de politica aomake dos projetos
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de integracdo, dificilmente ocorrerd algum tipo ddiculacdo virtuosa entre a heranca
integracionista dos 90 e as novas iniciativas. fgmxo dessa situacdo é que fatores objetivos e
politicos fazem hoje com que a agenda intra-refjiceatorne cada vez mais relevante e

diversificada para os paises da regiao.



CEPAL — SERIE Comercio internacional N° 82

Introducao

A América do Sul é palco, nos ultimos anos, de vocgsso de
revisdo critica das politicas econbmicas adotadasegido nos anos
90. Esse processo ndo ocorre em todos os paigpmsabeles
confirmam e aprofundam as opcdes feitas na décatia, mas
outros — e inclusive os maiores paises da regi@géem, em distintos
graus, € bem verdade, algumas das escolhas l#zer@s que
marcaram os anos 90. Isso € particularmente clarérea da politica
comercial unilateral e negociada, em especial egegiacbes com 0s
paises desenvolvidos e no tratamento da agendaragional.

Emerge, através de iniciativas bastante heterogéoeao a
CSAN e a ALBA, um regionalismo pés-liberal na regigue pretende
expressar, ho campo das relacdes intra-regionaig,nova ordem de
prioridades e uma nova agenda diretamente relatdgonao
deslocamento para a esquerda do eixo de podeicpatin diversos
paises da regido.

Esse fendbmeno se insere em um marco internacioasé m
amplo, favoravel ao protecionismo e ao nacionalisseconémico
(inclusive nos paises desenvolvidos), e tem algpoatos de
convergéncia com 0 novo regionalismo asiatico, ema gbjetivos
comerciais de liberalizacdo (eventualmente apenasigh) sao
complementados, na agenda da integracao, pordissaperacao.

Mas o regionalismo pés-liberal tem, na regido, darésticas
muito especificas que os distinguem de outros pemsenutridos pelo
mesmo ambiente de revisdo da agenda liberalizaate décadas
anteriores e é disso que se tratara nesse trabalho.
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Na secédo 2, se fara referéncia aos principais e®tda agenda de integracdo na regido nos
anos 90, em que prevaleceu o paradigma do “redsomalaberto”. Na se¢do 3, a emergéncia do
regionalismo pos-liberal sera contextualizada norcmade um ambiente internacional
marcadamente critico das politicas econémicas wos 80 e de um diagnostico igualmente critico
da experiéncia integracionista da década de 96giaa.

A secao 4 descreve uma iniciativa tipica do novagigma regionalista na América do Sul,
a CSAN, além de apresentar alguns temas tipicesalagenda. Ademais, discutem-se, ainda nessa
secado, os dilemas e desafios do regionalismo pégali na regido. Na secdo 5 discutem-se as
relacbes possiveis entre as experiéncias herdadands 90 e o novo paradigma do regionalismo:
tais iniciativas sdo incompativeis ou ha espaca panvergéncias e complementacdes entre elas?
A secdo 6 reline as consideracdes finais do trabalho
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|. Agenda de integracéo dos anos
90 na América do Sul

A década de 90 se caracterizou, na América dopBulintensa
atividade na &rea das negociacfes comerciais regianais. De um
lado, acordos de integracdo e processos de libagald preferencial
pré-existentes adquiriram renovado dinamismo. ésparticularmente
claro no caso dos acordos bilaterais negociad@nimito da ALADI:
nos anos 90, esses acordos tornaram-se mais asasicie
abrangentes, configurando o que se denominou titargeracao”
dos acordos ALADI. De outro lado, a dimensao sujereal ganhou
relevancia como eixo de desenvolvimento de acoddotegracao
explicitamente voltados para a geracao de formds prafundas de
integracdo, como as unides aduaneiras e 0s meraamosns. A
Comunidade Andina de Nacdes, que ja explicitar&sesbjetivos
antes dos anos 90, veio se juntar, nessa decMiEBRCOSUR, criado
em 1991 a partir de uma iniciativa originalmentatbral envolvendo
o Brasil e a Argentina.

Este conjunto de iniciativas foi caracterizado carexpressao
de um novo tipo de regionalismo, que teria emeregitioruptura com
0s modelos vigentes nhas décadas anteriores. Osesgax de
integracdo e de liberalizacdo preferencial vigengeg\mérica do Sul
antes dos 90 se caracterizavam pelo fato de séetsvob e métodos
serem fortemente condicionados pelos modelos dendelsimento
adotados pela maioria dos paises da regido naslafeanteriores,
centrados na industrializagdo por substituiciongmitacdes.
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Esse condicionamento significava, para os acorégediados no ambito da ALADI, por
exemplo, niveis baixos de ambicao liberalizanteoeat de concessfes em produtos nos quais a
liberalizacdo preferencial ndo ameacava a produlgioéstica ou em que ndo havia producéo
doméstica. Em consequiéncia, os efeitos pré-corvotitlestes acordos foram muito limitados.

O regionalismo dos anos 90 se distingue do que ezedeu na Ameérica do Sul
principalmente por estar vinculado a um contextbtipo de revisdo dos projetos nacionais de
desenvolvimento apoiados na industrializacdo piatésta. Na area de politica comercial, essa
revisdo se traduziu em aberturas unilaterais eatéiel ao resto do mundo e incluiu iniciativas
diversas de negociacdo comercial, em ambito bdkter sub-regional. Além de articulado a
politicas comerciais liberalizantes, o novo regii@n@a —também denominado de “regionalismo
aberto”— tinha objetivos ambiciosos na area de coiméle bens (a eliminacdo das tarifas, em
ambito preferencial, sendo o objetivo geral) egraga a sua agenda outros temas, até entdo
ausentes da agenda intra-regional, como o comdeciervicos, 0s investimentos, etc. A vertente
sub-regional do “regionalismo aberto” na AméricaSid tinha ambicdes ainda maiores, ao definir
como objetivo explicito dos projetos a constituigéanides aduaneiras e, mais além, de mercadaos&om

A. Os acordos de terceira geracao da ALADI: alcance e limites

Atualmente convivem na América do Sul onze acodi#okvre comérciy que se desdobram
em 45 relagcBes bilaterais e 90 cronogramas dealibacdo tarifaria. Esses acordos, em suas
versdes mais recentes, foram negociados na déead8 €@ nos primeiros anos da atual década
(caso dos acordos entre paises do MERCOSUL e da)‘GAdEO a expressdo, no plano bilateral,
do “regionalismo aberto” na regido.

Estudo coordenado pela ALADI e elaborado em pacesim as secretarias da CAN e do
MERCOSUL calcula o grau de liberalizacdo resultatgeses diferentes cronogramas em quatro
momentos diferentes: 2006, 2010, 2014 e 2018, altano previsto para a liberalizacdo de
produtos sensiveis no acordo MERCOSUL-CAN (ALADI/RIEOSUL/CAN, 2006). Os
resultados desse estudo revelam um processo @edenvergéncia ao livre comércio: em 2006,
entre 35% e 60% do comércio na regido estariamedivte tarifas, dependendo do método de
célculo que se adote (por linhas tarifarias ournvdtbcomércio). Em 2014, o grau de liberalizagéo
estaria entre 60% e 70% e em 2018 entre 65% e 95%.

De acordo com os resultados apresentados no esbaddenado pela ALADI, em 2006 as
relacdes bilaterais com niveis de maior avancoegmas de liberalizacdo comercial se encontram
dentro dos dois esquemas de integracdo sub-regidiERCOSUL e CAN. No MERCOSUL, as
excecles impostas aos produtos do setor autometamacucar fazem com que o livre comércio
tenha uma cobertura de 93% em termos de linhas apdeas 80%, em termos de valor,
considerando a estrutura das exportacGes brasilpaea a Argentina. JA no comeércio entre os
paises da CAN a liberalizacdo é integral. Issoifsignque os dois acordos sub-regionais que
explicitamente optaram pelo modelo de unido aduanei por projetos de integracdo mais
profundos foram capazes de estabelecer, nos Ultinireze anos, areas de livre comércio com
cobertura expressiva —objetivo que, sob a Gticendoelos acima referidos, é apenas uma meta idiériae

As relacdes preferenciais na América do Sul guensentram mais longe do livre comércio
sdo justamente as que se referem ao comércio@ntieis blocos e o Chile é o pais que mais se

1 Entre os onze acordos, ha dez Acordos de Compileréie Econémica no ambito da ALADI, incluindo o REEDSUL, e a CAN, que tem um
instrumental préprio, a parte da ALADI.

2 No periodo em que se estava hegociando o acefdlmedcomércio entre 0 MERCOSUL e a CAN, acredise que este poderia ser a base de
sustentacdo de um futuro acordo de livre comérci@mérica do Sul. Entretanto, os acordos resultdABEs 58 e 59) geraram uma teia de
cronogramas bilaterais, que tornam pouco provéselgossibilidade.
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aproxima da prética de livre comércio com os pavsala América do Sul, com excecao da relacéo
com a Bolivia, uma vez que este pais ndo outonglumea preferéncia as exportacdes chilenas.

A abrangéncia das relacdes comerciais em condigéevre comércio ird& aumentando
lentamente até 2018. Entre as relacfes bilatev@isdo atingem o livre-comércio —em funcéo da
existéncia, nos acordos negociados, de excecdbegralizacdo— estdo todas aquelas em que a
Argentina e o Brasil aparecem como beneficiariom excecdo das relacBes destes paises com o
Chile e a Bolivia. A analise das concessfes tracada acordos comerciais na América do Sul
revela que os paises da regido tendem a libergramfutos para os quais ja tém tarifas de
importacdo abaixo da média, enquanto mantém pouiegio comércio intra-regido os produtos
para os quais praticam tarifas elevadas. Ess@gréduz substancialmente o valor das concessdes
trocadas nos acordos comerciais. Por outro ladatrenaque se houver disposicdo politica de
avancar na integracdo comercial, ha espaco pasaimmiento significativo dos fluxos de comércio
intra-regionais.

De acordo com ALADI (2001), as excecdes nos acoddoALADI incluem produtos com
peso relevante no comércio intra-regido. Nos acoudio livre comércio da América do Sul, os
produtos excetuados ou com preferéncias condicaan@yliotas, regras de origem especificas, etc.)
sdo importantes no comércio intra-regional. Enste® encontram-se acucar e cereais, téxteis e
produtos de confeccdo, produtos do setor automadivsetor quimico e petroquimico e matérias-
primas plasticas.

Este panorama revela um quadro pouco promissoreemo$ da capacidade dos atuais
acordos preferenciais promoverem crescimento netevdo comércio intra-regional nos proximos
anos. Este quadro se agrava quando se leva emaqumntEguns dos paises sul-americanos (Chile,
Peru e Coldmbia) ja negociaram acordos de livreécoim com Estados Unidos e/ou Unido
Européia nos quais fizeram concessfes mais abr@sgencom cronogramas de implementacao
mais curtos do que os definidos nas suas relagéésr@nciais na regiéo.

Outra caracteristica importante dos acordos pned&@is na regido € a escassez de normas e
regras comerciais. Além das regras de origem, queyeral variam de acordo para acordo, as
negociacdes de livre comércio tendem a incorpooamas de defesa comercial, especialmente
salvaguardas. Por outro lado, temas de grandearatev para o comércio de bens, como medidas
sanitarias e fitossanitarias, normas e regulamet#fosicos e procedimentos aduaneiros quase
sempre sdo remetidos aos compromissos definidoOM& e, via de regra, acabam se
transformando em barreiras ndo-tarifarias. Em rauisos, as vendas de produtos que gozam de
preferéncias tarifarias séo inviabilizadas pelaselras nao-tarifarias que subsistem no comércio
intra-regional.

Se ha escassez de normas e regras comerciais orosadntra-regionais, as disciplinas
relativas a temas nao diretamente relacionadosoa®rcio de bens (servigos, investimentos,
compras governamentais e propriedade intelectoalexemplo) sdo praticamente inexistentes nos
acordos entre os paises sul-americanos. A diferdagaobertura tematica nos acordos entre os
paises da regido e 0s extra-regionais representificit importante para a integracao regional.

Em suma, a criacdo de uma éarea de livre coméradanubddes do regionalismo aberto é um
objetivo que somente se realizarg, na regido, meafparcial se se considerar o estoque de acordos
bilaterais e sub-regionais negociados. Ha diveesascles a liberalizacdo pactada e as regras e
disciplinas comerciais e ndo comerciais sdo essasBaconvergéncia dos esquemas de
liberalizacdo a partir do aprofundamento dos acoréxistentes na darea tarifaria e o
estabelecimento de regras de comércio uniformesis@ctarefa pendente da integracao regional e

sua concretizacdo é compativel inclusive com a teagédo, como unides aduaneiras, dos
esquemas sub-regionais de integracao.

11
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A proposta de constituicdo de um Espaco de Livmndloio reunindo os paises da ALADI

—Ou seja, 0s paises sul-americanos mais 0 MéxiCaba— vem sendo discutida no ambito da
Associacdo ha véarios anos, mas encontra dificuklgdea avancar. Pelo menos parte dessas
dificuldades pode ser atribuida ao fato de que defeoque serve de referéncia para os debates se
referencia ao regionalismo aberto. No entanto.eemttancamento da proposta de constituicdo do
ELC e hoje, verificou-se uma significativa mudamgaambiente politico em que se processam as
negociacdes comerciais e tal mudanca “empurraktgeadiacoes, na regido, para outros modelos e
paradigmas que se pretendem afirmar criticandgiomalismo aberto e seus resultados. Ou seja, a
proposta de constituicdo de um ELC ALADI se paremda vez mais com um projeto dos anos 90
deslocado em uma década de revisionismo explinitoedacdo aos modelos de politica doméstica
e externa dominantes naquele periodo.

B. Os esquemas sub-regionais de unido aduaneira:
o caso do MERCOSUL °

O MERCOSUL é um processo de integracdo sub-regidoslanos 90 e constitui claro
exemplo de inclinacdo formal por um projeto de aré@luaneira. A opcao por esse formato foi
fortemente influenciada pelas preferéncias comiereigpor consideracfes de politica externa do
Brasil. De fato, as motivacdes brasileiras paranoser o modelo de unido aduaneira para o
MERCOSUL estavam centradas na preservacdo de mosr@adho fortalecimento do poder de
barganha do pais para negociar com os paises de, dobrepondo-se a logica da integracéo
econbmica com o0 aproveitamento das economias dalaesc de escopo e a consequente
especializacdo e ganhos de eficiéncia das cadmdsitjvas. Isso parece se confirmar quando se
observam os modestos avancos obtidos pelo progeimplementacao efetiva da Tarifa Externa
Comum e a pouca atencao atribuida pelo Brasiltraoe offsque, do ponto de vista dos paises
pequenos do bloco, poderiam justificar a adocamadelo de unido aduaneira.

Nesse sentido, a Argentina e 0s dois sOcios mexoréfoco se comportaram comegime-
takers aceitando a hegemonia brasileira na definicAmddelo de integracéo e da tarifa externa
comum do bloco.

Dadas as caracteristicas da tarifa externa comuaC)Thegociada em 1994 —a qual
praticamente reproduzia a tarifa do Brasil— os gmisnenores concentraram esforcos de
negociacao no estabelecimento de mecanismos traasigue lhes permitissem manter préaticas e
instrumentos que seriam incompativeis com a taxfardada no bloco e com a idéia de uma
politica comercial comum. Essa forma de resolveteasdes e conflitos entre interesses muito
diferentes dos paises-membros, no que se refedessenho da politica comercial, gerou grande
quantidade de perfuracdes da tarifa externa comyratgcamente inviabilizou a extensdo dos
compromissos sub-regionais a outras dimensdeddni#rias) da politica comercial comum.

A ineficacia do MERCOSUL na implementacéo da taeikéerna comum pode ser avaliada
pelo fato de que, embora a tarifa esteja negogiatia a totalidade dos produtos, estimagdes da
Secretaria Técnica do MERCOSUL indicam que a TES &rifas nacionais legais séo iguais para
cerca de 70% das posices tarifarias, correspoasl@anb0% do comércio de importacédo. Excecdes
transitdrias concentradas em alguns setores imaigsticomo bens de capital, informatica e
telecomunicacbes, e as listas nacionais de excegfiicam essa diferenca. No entanto, a
propor¢cdo do comércio de importacdo para o qualE€ B igual a tarifa nacional legal e
efetivamente aplicada € de apenas 35%, este segapd® explicando pela heterogeneidade dos
regimes especiais de importacdo vigentes em cadamganbro, pela auséncia de regras comuns

3 Essa sub-sec&o se baseia em Bouzas, Motta \Rigs(@007)

12
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para a implementacdo de medidas de defesa comercdabkubsisténcia de diferentes regimes
preferenciais com terceiros paises. Desses 35% ®ilginco pontos percentuais correspondem a
bens taxados com tarifa zero, de tal forma que apd®% do comércio de importacdo do

MERCOSUL se processa de acordo com a TEC negoeiadavigor.

Se a forma de resolver os conflitos de interesse®rriais entre os paises do MERCOSUL,
em um quadro onde o modelo de unido aduaneiraffisidimente adotado pelo bloco, acabou por
dificultar a efetiva implementacéo dos principiastiumentos desse modelo de acordo comercial,
as negociacbes externas do bloco distanciaram aiaia 0 MERCOSUL desse modelo. Isso se
torna particularmente evidente ao se consideraregsciacdes dos paises do MERCOSUL com
outros membros da ALADI, nas quais —a excecédo dgsaiacdes levadas a cabo em meados dos
anos 90 com a Bolivia e o Chile— prevaleceu a 8di&c negociacao bilateral de cada pais do bloco.

Mas também a negociacdo de acordos de livre comémi a Bolivia e o Chile gerou
tensdes internas fortes no bloco, na medida emogu@embros pequenos da Unido Aduaneira
(Uruguai e Paraguai) assistiram a diluicdo de pueferéncias de acesso aos mercados dos paises
grandes do bloco em beneficio dos dois novos mesrdieiczona de livre comércio sem que esses
tivessem que pagar os custos associados a adoc@male¢arifa externa comum cuja estrutura
estava longe de corresponder as suas necessidades.

Ja as negociacfes do MERCOSUL com os demais mendbrd@AN se arrastaram por
varios anos e somente se concluiram em 2003, skguima logica de troca de concessfes
essencialmente bilateral. As preferéncias cressentegociadas bilateralmente serdo
“multilateralizadas” no final dos periodos de desgcédo negociados (bilateralmente), mas isso
apenas significa que, durante essa fase (que eadestem alguns fluxos bilaterais, até o final de
2018) os acordos firmados introduzem novas perfgsg TEC do MERCOSUL.

No caso das negociacbes com o México, a légicaebdlaprevaleceu com ainda maior
nitidez: Brasil e Argentina tém, com aquele pat®rdos de preferéncias fixas aplicadas a um
namero limitado de produtos e o Uruguai tem umdeale livre comércio que contempla, do lado
uruguaio, um numero expressivo de excecdes a dasg@total de tarifas (13% dos itens tarifarios).

Curiosamente, as negociacdes do MERCOSUL somentiizesam em bloco no caso
daquelas que envolviam paises desenvolvidos e agficipar, as negociacdes da ALCA e com a
Unido Européia. Em ambos os casos, 0 MERCOSUL magam bloco, embora com muitas
tensdes internas, e em ambos 0s casos as hegacia@dese concluiram e ndo apenas —ou
principalmente— em funcdo das tensdes intra-blBmponto de vista da diplomacia brasileira,
que apostou no modelo da Unido Aduaneira como risuarpara disciplinar a negociacao externa
dos membros do MERCOSUL, especialmente com paésendolvidos —muito mais do que por
consideracdes econdbmicas ou de eficiéncia produtiygode-se dizer que a aposta foi bem
sucedida: os paises do bloco negociaram conjuntaneenenhuma das duas grandes negociacfes
com os paises do Norte foi levada a termo.

Se a Unido Aduaneira cumpriu, aos olhos da dipleaia@sileira, sua funcéo politica, ela €,
no plano econémico, uma promessa nao cumprida. dibaigie isso, ndo parece haver perspectivas
de curto prazo para que se avance na direcao deasuys obstaculos que existem no caminho do
bloco para esse modelo de integracdo. Frente @#sagurescentes dos paises pequenos, renovam-
se 0S prazos transitorios em que seguirdo vigeatgses especiais de importacdo e excecles a
TEC, e a prépria Argentina —cuja politica econbnseaorienta cada vez mais por viés “mercado
internista” e protecionista— parece desinteressada agenda de aprofundamento da Unido
Aduaneira e da atuacdo em bloco nas frentes estdmaegociacéo.

O quadro se complica ainda mais ao se integraradisana entrada da Venezuela no
MERCOSUL. Estudo da CNI (2006) p6e em evidéncidifisuldades para que se integre ao bloco
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um pais com caracteristicas econbmicas muito @isedas que prevalecem nos quatro membros
originais, tanto em termos da estrutura produtinento de prioridades de politica econémica e
comercial. As negociacbes em curso entre os quagmbros e a Venezuela em torno da

liberalizacao total do comércio entre eles e dptaddo da tarifa venezuelana a TEC confirmam as
previsdes acerca das dificuldades para integrtivafieente a Venezuela ao bloco.

A entrada em vigéncia do Protocolo de Adesdo deexerla ao MERCOSUL depende da
aprovacao deste nos parlamentos do Brasil e dg®araima vez que os demais ja o ratificaram.
A participacdo da Venezuela como membro pleno doRBIBSUL dificultard tanto o
aprofundamento da agenda interna da uniéo adugnaimto progressos nas negociacdes externas do bloc
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ll. A emergéncia do regionalismo
pos-liberal na América do Sul

Na regido, o quadro de crise dos projetos de iatégr dos anos
90 é intensificado pelo fato de que o comeco doons&culo é
marcado por uma mudanca “ambiental” significatie fato, as
politicas de abertura dos anos 90 ndo sofreramram@&sao nitida,
embora algumas inflexdes na direcdo de politicas pratecionistas
sejam perceptiveis em alguns paises. De maneia pezvalece uma
atitude mais cautelosa em relacdo a liberalizagdiataral e, em
varios paises da regido, ha resisténcias a apmafuandiberalizacédo
preferencial, inclusive dentro da propria regiddém disso, o0s
regimes de investimento externo herdados das decadieriores
—em geral bastante liberais— sofrem revisfes guéeta a ser, em
alguns casos, mais drasticas do que as que sevalmsap plano das
politicas comerciais.

Este novo contexto ndo é exclusivo da regido, comatesta a
crescente relevancia, inclusive em paises desddus|vda agenda de
gestdo das conseqUéncias da globalizacdo e de ismactos
negativos. Inclusive nos Estados Unidos, que sd0 um atorechas
relacbes comerciais no hemisfério, as reservasesobr custos e
beneficios de uma maior abertura foram ilustradasamente por
ocasido da aprovacdo do CAFTA — DR e voltam a d@je através
dos dificeis debates, no Congresso norte-americanp,torno da
aprovacao dos ALCs com o Peru, a Coldbmbia e o Panam

4

Ver Rios, S. e Motta Veiga, P. (2006)
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A. Da hegemonia do poés-liberalismo e do nacionalism o
econdmico a heterogeneidade das estratégias
de insercéo internacional

A consolidacdo deste novo ambiente representa daricilexdo no quadro internacional
em que se desenvolveram, na América Latina, agiérp@és de “regionalismo aberto”. De fato, a
conclusao bem sucedida da Rodada Uruguai, aliglissgpacdo das preocupacdes com a situacao
macroecondmica dos EUA e com a formacao de “farsalecomerciais regionais, convergiram
para desenhar, ao se concluir a primeira metadarmus 90, um quadro favoravel ao crescimento
dos fluxos de comércio e pouco propicio a expads8oontrolada de iniciativas protecionistas.

A agenda de negociacées comerciais parecia deatma&dpandir-se continuamente: depois
de integrar, na Rodada Uruguai e no NAFTA, o coinéte servicos e os direitos de propriedade
intelectual, a lista de novos temas incluia inwestitos, politica de competicdo, além de meio
ambiente e de normas trabalhistas. Liberalizacd® ftlxos de comércio e investimentos e
convergéncia de padrbes regulatérios visando atgapaotecdo e previsibilidade a esses fluxos
eram 0s vetores centrais das negociacbes e taedivolgj foram perseguidos com especial
intensidade nas negociacdes ndo multilaterais.

Na América do Sul, essa tendéncia liberalizangutzii-se tanto em estratégias nacionais de
liberalizacdo unilateral do comércio, quanto enomesfs para negociar acordos comerciais ou para
redefinir métodos e objetivos dos acordos bilasemi sub-regionais entre os paises da regido
herdados do periodo da substituicdo de importacdes.

Esse quadro comecou a se alterar a partir da sicedsscrises das economias emergentes
nos ultimos anos do século. Essas crises chegareagi@ com a desvalorizacdo cambial no
Brasil, em 1999, e da Argentina, em 2001, e —juaim a constatacdo do fraco desempenho das
economias da regido durante os anos 90— contribuf@a um questionamento crescente das
estratégias nacionais de revisdo do papel do Estadaonomia e de liberalizacdo dos fluxos de
comeércio entre 0s paises da regido e o resto ddanun

Simultaneamente, nos principais paises da OCDH)agaforca, entre diferentes setores
sociais, a percepcdo de que a globalizacao tevidlachge demais”. Nessa visdo, a competicdo
regulatoria ensejada pelo crescimento da interdperia econdmica, além de produzir
desemprego no Norte, poderia levar as politicagrevergir em torno de padrées baixos e de
critérigs minimos, com isso ameacando normas So@avalores culturais consagrados nestes
paises.

Enquanto nos paises em desenvolvimento com magw pas negociacdes comerciais a
agenda de liberalizacdo e de convergéncia regidatértornava cada vez mais condicionada pela
“agenda de desenvolvimento”, nos paises desenwshadpostura frente as negociacdes passou a
traduzir com intensidade crescente todo tipordm‘trade concerns”.

A reversdo do processo de expansao da agendadardétnegociacdes comerciais, patente
ao longo da Rodada Doha da OMC, o fracasso da<iagdes da ALCA e o ressurgimento do
nacionalismo econdmico na Unido Européia sao examgloglentes de tendéncias que ganham
forca nesse novo cenério. Nele, as agendas doagsticparoquiais adquiriram maior importancia,

Houve, a partir de 1997 sobretudo, diversas meagfiss de que posigdes politicas contrarias a roicégtivas de liberalizagéo, tanto
multilaterais, quanto regionais, passaram a oferlegrando bloquear por varios anos a aprovacaastifrack authority pelo Congresso dos EUA
ao Executivo e impedir a conclusédo das negocialgbésordo Multilateral de Investimentos (AMI), n&€DE, além de exigir a participacéo das
ONGs ambientais e de representantes sindicaiswensos foros de negociacdo comercial. Tais fagasibuiram ativamente para o fracasso da
Reunido Ministerial da OMC, em Seattle, em dezeiii999.
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0s custos da liberalizacdo passaram a ser estidente vocalizados e 0s consensos domeésticos e
internacionais pré-liberalizacédo perderam solidez.

Gradualmente, o nacionalismo econémico voltou ahganforca, em paises em
desenvolvimento —onde renasceu a preocupacdo camiagdo de capacidade enddgena de
crescimento— e em paises desenvolvidos —onde omaiimo coloca em questdo até mesmo o
mais antigo e sofisticado esquema de integracdonaga Unido Européia.

Neste cenario, cresceu significativamente a totéadam relacdo a diversidade politica e
institucional: assim, propostas politicas “hetes@¥ que, no Sul, buscam suationale na
reducdo da pobreza e da desigualdade e em argwendatalesenvolvimento tém, além de
receptividade doméstica, forte apoio de segmerdogpihido publica e de formadores de opinido
nos paises do Norte.

O ambiente p6s-Consenso de Washington € mais @@vmiem relacdo a estratégias de
insercdo que se distanciam do padréao liberal enertmobjetivos de desenvolvimento, reducédo da
pobreza, etc. Além disso, essa tolerancia é lagbidfi pela enorme liquidez que caracterizou os
mercados financeiros internacionais nos primeirams alo século e pelo otimismo que acompanha
este tipo de cenario.

E neste ambiente que a revisdo de estratégias sgenadvimento tem lugar na América
Latina, a partir da explicitacdo dos fracos resldtagerados, em termos de crescimento, pelas
reformas liberais —e sobretudo por aguelas queasalntum viés maximalista— empreendidas a
partir de meados dos anos 80 nos paises da rdgéte processo, também os esquemas de
integracao, inclusive os intra-regionais, sdo qoeatlos por seu carater exclusivamente comercial
e séo percebidos como partefdomeworkde politica que dominou os anos 90.

Desaparece a “convergéncia liberal” dos anos 9@daldugar a adocdo de estratégias
diversas —e inclusive divergentes— de insercaagnat@onal. De um lado, alguns paises buscam
ampliar sua integracdo a economia internacionaleémentando politicas de abertura comercial
para bens e servicos e de estabilidade de regrastezdo aos investimentos estrangeiros. Esses
Sa0 0s paises que negociaram ou gostariam derinagj@aciacdes com os EUA e que, a excecédo do
Chile, fazem parte de esquemas sub-regionais elgrattdo que pretendem ser unides aduaneiras.

De outro lado, consolidou-se um grupo de paises rgestem ndo apenas a realizar
movimentos mais expressivos de abertura comerias, também a assumir compromissos com
regras em servicos e investimentos nos acordosrc@ise Esses sdo 0s paises que resistem a
avancar em negociacdes com os EUA (Argentina, Bisihezuela e Bolivia).

Até recentemente, o Brasil era praticamente o Urpeds sul-americano que tinha
preocupactes defensivas em temas como investimesgioscos ou compras governamentais. Os
demais paises tém, em geral, mercados mais almpreo® brasileiro para bens e servicos e ja
assinaram diversos acordos bilaterais de investiimenue estabelecem elevados padrdes de protecao.

Nos ultimos tempos, os movimentos de revisdo déisigas econdbmicas de paises como
Argentina, Venezuela e Bolivia vém provocando mgedamas politicas comerciais e de atracdo de
investimentos estrangeiros praticadas por esses gaim recrudescimento do protecionismo e daradismo.

Mas, mesmo entre esses paises ha diferencas imesrtapenas na Argentina ha um claro
recrudescimento do protecionismo comercial, comadntna resisténcia a reducado de tarifas para
produtos industriais nas negociacdes da OMC, nasip@o de barreiras as exportacdes brasileiras
deste tipo de produtos e na imposicdo de restrig@esxportacfes de produtos alimenticios.
Venezuela e a Bolivia parecem mais preocupadagwen politicas relacionadas aos investimentos
estrangeiros e as regras para servicos, tendéaneitambém se observa, embora de forma menos
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estridente politicamente, no caso da Argentina,qne se refere ao tratamento concedido a
empresas estrangeiras que investiram em servigioérdeestrutura (agua e esgoto, energia).

Por outro lado, determinados temas que fazem plartagenda de negociacdo comercial
tendem a gerar, entre 0s paises sul-american@ygéivias que pouco ou nada tém a ver com o
fato destes se vincularem a corrente de aprofunuanda integracdo ou revisionista (em relagéo a
estratégia adotada nos anos 90), remetendo edsmgmi@ a caracteristicas estruturais e a
vantagens comparativas de suas economias. Enqoamaises do MERCOSUL e o Chile tém
posturas ofensivas nas negociacdes para liberatizég comércio agricola, os paises andinos tém
muitos segmentos sensiveis na agricultura e tenaleadotar posturas mais defensivas, em
particular nas negociacbes com o MERCOSUL. Essenédas problemas para acomodar a
Venezuela no MERCOSUL: as agendas de interessesanamnvergentes.

H4, pois, uma clara segmentacdo das estratégidasde;do internacional vigentes na
América do Sul —em contraste com o0 que ocorriaams 90— mas ha, mais além da oposicao
entre “aberturistas” e revisionistas, outras linlthes clivagens que dificultam a geracdo de
consensos abrangentes (multi-tematicos) dentradi em dos grupos.

B. Os impasses do “regionalismo aberto”:
dois diagndsticos contrastantes

As dificuldades para superar os limites da libeeg@io intra-regional conduzida através dos
acordos de terceira geracao da ALADI e o impasgeeachegaram os experimentos sub-regionais
explicitamente orientados para o0 modelo de Unidwahdira estiveram na origem de dois
diagnésticos bastante divergentes acerca dos $atpre estariam por tras de tais evolucdes e
resultados. Os tracos essenciais desses dois diagsd “concorrentes” serdo apresentados a
seguir de forma estilizada.

O primeiro diagnéstico atribui essas dificuldadesr®a combinacdo de fatores econémicos e
politico-institucionais, relacionados tanto as difecas marcantes que existem entre as estruturas
produtivas e o padréo de insercao internacionakdasomias da regido, quanto a divergéncias nas
preferéncias de politica entre os paises.

As diferencas estruturais entre paises geram iwosnmuito assimétricos para avancar na
integracdo regional —sobretudo nos casos em quejet@ de integracdo requer o abandono, pelas
autoridades nacionais, de margens de liberdade famer politicas. As divergéncias nas
preferéncias de politica, que traduzem em boa raedlipeso politico dos setores protecionistas e
import-competingem cada pais, tém efeito semelhante, dificultandadocdo de regras e
disciplinas sub-regionais ou bilaterais que limi@nmargem de acéo dpslicy-makeraacionais.

O resultado dessa convergéncia de fatores sesaangsdo, acordos com baixo nivel de
institucionalizacadatu sensu—ou seja, baixo grau de capacidade para geraagegde fazé-las
cumprir— e com escassa vocacdo real para evoluidieegcdo a formas de integracdo mais
profundas, como a Unido Aduaneira. Conforme Mot&ig® (2003), “ndo é um acaso que o
impasse central do MERCOSUL se tenha manifestaggnemlmente quando se tratou de discutir
temas nao diretamente comerciais e que envolvetticpsl consideradas domésticas pelos Estados-
membros”. Apesar da crise crescentemente manifastajegociacdes intra-MERCOSUL ndao
foram paralisadas e os esfor¢cos para alargar alagentemas cobertos pela integracdo acabaram
gerando dois resultados nefastos para a creditddiddo projeto. De um lado, em campos
pertinentes ao funcionamento de uma Unido Aduanep®u-se por produzir regras e resultados
raramente GATTplus. Por outro lado, novas medidas foram adotadas cdivaefo teérica a
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distintos campos das vidas econdmica, social digeoldos paises-membros, independente de sua
relevancia para o processo de integracao.

A ampliacdo da agenda sub-regional (ou bilatergi@reebida, nessa visdo, como Uuiiite
en avant “perde-se o sentido da relevancia efetiva doardiftes temas para a etapa da integracéo
que se esta vivendo e, nos temas importantes pamdegracdo, opta-se por compromissos
superficiais, que agregam pouco “contetdo efetise’compromissos ja assumidos nas instanciasterait.

Resultaria dai um “baixo grau de efetividade dagracdo”, no que se refere a sua
capacidade para influenciar os comportamentos eeteg privados e publicods a visa situacao
prevalecente antes do surgimento do bloco: a existédo acordo de integracdo e de restricoes
derivadas dos compromissos sub-regionais assumel gequco relevante na formulacdo e
implementacao de politicas e estratégias publigaitvadas dos distintos atores.

Portanto, essa visdo privilegia a dimensao conlez@aondmica da integracdo, tanto no que
se refere a identificacdo dos atores relevantesa par processos —que seriam 0s agentes
econdbmicos privados— quanto no que diz respeitesiabelecimento de regras e disciplinas

capazes de dar estabilidade e previsibilidadeiéiaiivas daqueles atores.

Frente aos impasses dos projetos de Unido Aduamsisa diagnostico tende a priorizar a
idéia de se consolidar, com as regras e institaigfie se fizerem necessarias para tal, areas de
livre comércio em escala sub-regional ou regiogag ademais poderiam se articular com outras
iniciativas de liberalizacdo com terceiros paige&déia de concretizacdo de um Espaco de Livre
Comércio no ambito da ALADI foi concebida no madesse paradigma de integracdo, embora
venha sofrendo influéncia, ao longo dos anos emodigena é debatido, da visdo heterodoxa que
informa o segundo diagndstico.

Esse diverge nitidamente do primeiro diagnésticovarios sentidos e poderia, em contraste
com o primeiro, ser denominado de pés-liberal. Eiagndstico € influenciado por uma visao
critica das reformas liberais e das experiénciamtdgracdo dos 90 —baseadas no regionalismo
aberto— que aponta para 0 excesso de énfase dmfgor esses esquemas bilaterais e sub-
regionais as questdes comerciais, 0 que os temadea ignorar temas relacionados as assimetrias
estruturais entre os paises-membros e, de formnmgeadl, a deixar de lado preocupacdes com as
dimensdes produtivas e “de desenvolvimento” dosgssos de integracao.

Esse fato teria contribuido para mitigar a legitiatle dos processos sub-regionais de
integracdo nos paises-membros. No MERCOSUL, esgmd@stico alimenta tanto projetos como a
criacdo de um fundo de convergéncia estrutural @CEM, criado recentemente), iniciativas e
debates, em geral nada elucidativos, em torno dengtementacdo de cadeias produtivas” em
escala sub-regional e propostas de ampliacdo dadagge integracdo para incluir dimensdes
sociais, culturais, politicas, etc.

H4, na realidade, duas vertentes desse diagndatimomeira € basicamente econémica e se
apbia numa visdo estruturalista (ou desenvolvi&jtidos processos de integracdo. Esteve
presente desde os primeiros movimentos de integrdgd anos 90 e propugnava que a agenda
comercial fosse complementada por uma agenda malysira que os beneficios da integracdo se
disseminassem pela economia e se distribuissentedm equidade entre os paises-membros dos
acordos. Numa versdo recente, um autor identificadon essa linha argumenta que “o
aprofundamento do MERCOSUL exigiria que as polétida liberalizacdo e de competicdo dentro
da Unido Aduaneira sejam acompanhadas por politieatesenvolvimento produtivo e de gestéo
dos problemas distributivos” (Kosacoff, 2004). Raotb, nessa vertente, a critica ao
“comercialismo” se faz em nome da ampliacéo lingitdd agenda econdmica a temas nao comerciais.
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A segunda vertente dessa visdo tem origem esseacitd politica e critica ndo apenas a
énfase conferida, nas experiéncias dos anos 9neénsdo comercial da integracdo, mas —de
maneira mais geral— a prioridade conferida a temscasdmicos. Ela desloca ndo apenas o foco da
agenda, dos temas econdmicos as questdes culaoeigis e politicas, mas também a prioridade
concedida, na visdo que informa o primeiro diagndstaos agentes econdmicos privados, para
atribuir aos Estados e aos “movimentos sociaiséppmtagbnico no processo de integracao.

Essa vertente orienta a proposta de criacdo dagsiBolivariana das Américas (ALBA), ao
passo que um projeto como a Comunidade Sul-ameridarNacGes — CSAN e a agenda atual do
MERCOSUL parecem traduzir a combinacéo das duasntes desse diagnostico.

Portanto, no que diz respeito a manifestacdes maentes do regionalismo sul-americano,
as experiéncias em curso se inspiram, sobretuddiagmostico pos-liberal. Paises cujas politicas
seguem orientadas pela perspectiva de integra¢émarcional, como o Chile, a Colébmbia e o
Peru, buscam fortalecer seus lacos comerciais caisep de extra-zona, tanto desenvolvidos
quanto em desenvolvimento e encontram dificuldgdea integrar a suas agendas comerciais as
propostas heterodoxas em que se concentram oga@sfdo regionalismo sul-americano hoje.
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lll. O regionalismo po6s-liberal:
Iniciativas e agendas

A emergéncia do regionalismo pos-liberal na AmédoaSul
introduz uma nitida inflexdo na agenda da integracAovas
iniciativas séo lancadas, novos objetivos sdo iefdy novas
prioridades tematicas sdo propostas e novos asm@sais ganham
prioridade como supostos beneficiarios da integraca

Uma das iniciativas que melhor expressa as novaleteias é
a Comunidade Sul-americana de Nac¢des — CSAN. Deesa e de
outras iniciativas —inclusive na evolucdo recenée uin processo
iniciado nos anos 90, como 0 MERCOSUL— a agendatiempassa
a priorizar, na area econémica, temas nao comergia ocuparam
pouco espaco na agenda da integracdo dos anosp@fseavacao de
“espacos de politica” e o tratamento dos impacissiloutivos dos
processos de liberalizacdo e de integracdo saosaligsses novos temas.

A. A CSAN: o regionalismo poés-liberal
em acao

Criada em dezembro de 2004, durante reunido dasdprees
da regido, em Cuzco, no Peru, a CSAN ¢ integradias peises-
membros do MERCOSUL e da Comunidade Andina, alérGhite e
das Republicas da Guiana e Suriname. Sua primeirado realizou-
se em Brasilia em setembro de 2005, definindo umséavagenda de
prioridades econdmicas e politicas e explicitangiergéncias quanto
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aos objetivos e métodos do projeto. Apesar dasasitlo Presidente da Venezuela, a CSAN optou
por fortalecer a “institucionalidade existente” regido na area da integracdo —ALADI, CAN e
MERCOSUL— fazendo da convergéncia entre 0s prosesgio-regionais em torno da constituicdo
de uma area de livre comércio sul-americana untigbjprioritario.

Preocupados com a necessidade de dar maior conte(mofundidade ao projeto, os
presidentes decidiram criar, em dezembro de 200Bnaissdo de Reflexdo sobre a Integracdo Sul-
Americana, constituida por representantes pessi@ss presidentes. A Comissdo recebeu a
atribuicdo de apresentar um Documento de Reflesi@oger submetido aos presidentes até fins de 2006.

Ao longo do segundo semestre de 2006, versdesnimaties do documento foram sofrendo
alteracoes significativas, indicando as dificuldade convergéncia de visbes entre os membros da
Comissao. A verséo final foi divulgada poucos diates da segunda reunido de Chefes de Estado,
realizada em Cochabamba, em 8 e 9 de dezembroGfe 20 titulo do documentolUm novo
modelo de Integracdo da América do Sul: Rumo a &i8al-Americana de NacBegeflete a
ambicao das recomendacdes nele contidas.

O documento afirma que “a construcdo de um novoefode integracdo ndo pode estar
baseada unicamente nas relacdes comerciais, sibrgtiando € bem sabido que a regido admite
modelos distintos: MERCOSUL, CAN, CARICOM e Chilé&Zm seguida, a Comissdo sugere que
“os paises da América do Sul, dando énfase a cgéweia comercial, devem buscar uma
integracéo econdmica e produtiva mais ampla, assim formas de cooperacao politica, social e eliitur

O tratamento conferido ao tema da integracdo caatere Documento da Comissao reflete
uma primeira e fundamental inflexdo que a Comigsioduz nas opc¢des iniciais da CSAN, entre
as quais se destacava, como um objetivo priorjtariconstituicdo de uma area de livre-comércio
sul-americana, através da convergéncia entre ed@csub-regionais.

Enquanto reduz o peso do comércio na estratégimtdgracdo, a Comissdo identifica
inumeraveis campos de cooperacdo a serem explopalos paises da CSAN: infra-estrutura,
energia, complementacdo industrial e agricola, raeibiente, combate a pobreza e a exclusao
social, fontes de financiamento para o desenvohlimeprojetos de integracdo fronteirica,
seguranca, educacdo, cultura e ciéncia e tecnologia

A dificuldade de eleger prioridades torna-se aimciis evidente nos 34 objetivos da
integracdo enumerados pela Comisséo. Entre estés, gropostas tdo variadas quanto a promocao
de um Novo Contrato Social Sul-americano, definiganetas sociais compatrtilhadas, criacdo de
uma Universidade Sul-americana, articulacdo ddipadi energéticas nacionais, interconexao entre
o Pacifico e o Atlantico, integracdo de cadeiagigigas, integracdo financeira, criacdo de uma
Junta Sul-americana de Defesa, promocao de umigcaatiigratoria sul-americana, luta contra a
corrupgao, entre outras.

A segunda inflexdo recomendada pela Comissao agamta o que se identifica como o
reforco da arquitetura institucional prevista par&SAN. Em sua concepc¢do original, o projeto
deveria se apoiar sobre a institucionalidade existecomo se viu. Entretanto, na visdo da
Comissao a convergéncia dos esquemas de integriggdbes, por si s6, ndo garantird a solidez e a
rapidez necessérias para a consolidacdo da Cordenida

Em verséo preliminar do documento, chegou a copstguosta de criacdo de embrido de um
Comissariado, mas no documento final consta aparsagjestdo de criacdo de uma Comissao de
Coordenacao com uma Secretaria Permanente. Nestmdoto também foram incluidas propostas
para a criagdo de um Observatdrio Social da AmélwaSul e a convergéncia gradual dos
parlamentos sub-regionais para a instituicdo deesppaco parlamentar sul-americano. Tendo em
vista 0 alcance das medidas propostas, o docunamt@€omissao sugere a necessidade de
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negociacdo de um tratado fundacional e constituligaComunidade Sul-Americana de Nacdes,
que aponte a futura criacdo de uma efetiva Uni&é\Bericana.

Na Declaracdo de Cochabamba, os presidentes desspid regido aproveitam muitas das
recomendacbes da Comissdo de Reflexdo, mas regelanais cautelosos no que se refere as
decisBes no campo institucional. O tema do Tratedorecebe tratamento prioritario e opta-se pela
constituicdo de uma Comissdo de Funcionarios de Mivel, encarregada da implementacéo das
decisbes, da coordenacdo das iniciativas existeatda formulacdo de propostas no marco dos
grandes objetivos regionais e de ac¢des de impaediato.

Foram criados trés grupos de trabalho, voltadoa pamas de energia, infra-estrutura e
politicas sociais. Também foi criado um grupo debatho temporario, centrado em temas de
financiamento para o desenvolvimento. Para apdarabalhos da Comissao de Funcionarios e
dos grupos de trabalho, foi criada uma SecrefaraTempore que tera sede no Rio de Janeiro
durante o primeiro ano.

A CSAN tera as seguintes instancias institucionais:
¢ Reunides anuais de Chefes de estados e de Governo;
¢ Reunides semestrais de Chanceleres;
¢ Reunides ministeriais setoriais;
e Comissao de Funcionérios de Alto Nivel;

e SecretaridPro Tempore

Apesar da proposta venezuelana de criacdo de ucoBinFomento do Sul, optou-se, na
Declaracdo de Cochabamba, por aprofundar estudaspdaboracéo de propostas de constituicdo
ou adaptacdo dos instrumentos financeiros e denflanpara a América do Sul, com o apoio da
CAF. Mais recentemente, 0 tema voltou a ganhar aschetes de jornais, com o andncio de
decisdo de criar o Banco do Sul, iniciativa quespasa contar com o apoio explicito dos governos
argentino e equatoriano. O anuncio provocou reagditica desfavoravel da parte do Brasil, cujo
governo manifestou sua preferéncia pela realizded@studos mais aprofundados antes da criacao
do Banco.

Partindo dos inUmeros objetivos propostos pela €si, 0os Chefes de Estado definiram em
Cochabamba quinze temas a serem trabalhados pel&ss@o de Funcionarios de Alto Nivel:
convergéncia institucional, desenvolvimento ecomdme geracdo de emprego; integracdo
comercial; integracdo energética; integracdo ema-i@$trutura para o transporte e comunicacgoes;
assimetrias; integracdo produtiva; inovacdo, irigasfio e desenvolvimento; tecnologias da
informacdo e comunicacfes; mecanismos sul-amesgcdeofinanciamento; agenda social sul-
americana; meio-ambiente; cidadania sul-americatentidade cultural; participacdo cidadd no
processo de integragao.

Em consonancia com o que emergia do documento dais€@o de Reflexdo, a agenda
comercial é deixada em segundo plano na Declade&nchabamba, como se as diferencas entre
0S regimes comerciais nacionais gerassem discrggadiicilmente tratdveis no ambito de um
projeto sul-americano. A integracdo comercial é teama que se dilui frente a diversidade de
prioridades estabelecidas para a agenda da Contiedaancionarios.

A falta de prioridade conferida aos temas comegciailoca em discussdo a questdo do
“foco” do processo de integracdo. A perda de fatmvés de expansao ilimitada da agenda, foi
uma reacdao reflexa de acordos de integracdo suleames frente a dificuldades para avancar na
agenda comercial.
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A evolucéo recente do projeto da CSAN sugere gaés além de uma convergéncia tacita
em torno dos grandes tracos de um diagndsticoilpésl dos processos de integracéo tipicos dos
anos 90, as posi¢cbes nacionais em relacdo a algjetivétodos e prioridades também registram
marcadas (e eventualmente irreconciliaveis) diverigss. Essas traduzem, em ampla medida, o fato
de que os paises da regido atribuem ao projetofiatidades politicas diversas e até mesmo diviagen

De um lado, a Venezuela busca implementar na resgiiqorojeto de integracao alternativa
“bolivariana”, privilegiando aspectos politicos,cins, ideoldgicos e militares, enquanto procura
afastar da agenda os temas comerciais e econdrioasampo econdmico, a via preferencial é a
integracdo energética com forte participacdo dggesas estatais. O projeto da CSAN interessa ao
governo venezuelano na medida em que seja um patar a difusdo de seu modelo politico
domeéstico e externo.

De outro lado, paises como o Chile, Peru e Colbmiiam o projeto como uma
oportunidade de equilibrar e moderar as forcadipadi na regido e privilegiam o pragmatismo na
conducdo das negociacdes do projeto de integralEta linha, estdo os paises que gostariam de
ver avancar o projeto de CSAN como um espaco dgria¢do comercial e econdmica, que nao crie
amarras a implementacao das politicas econémiiagaia e aos modelos individuais de insercamat@nal.

O Brasil, que lancou esse projeto, vem buscandorgres formas de contornar o acento
fortemente ideolégico que a Venezuela pretendeadaiciativa, ao mesmo tempo em que evita
avancar em propostas de integracdo comercial ggapoaumentar as tensdes entre os participantes.

B. Novos temas da agenda pos-liberal

a) O “espaco para politicas”

As mudancas ambientais descritas na Secdo 3 vémeralindo nos paises em
desenvolvimento o debate sobre a importancia deeprar “espaco” para implementar politicas
domésticas autdnomapalicy spacg Este debate estimula posi¢cdes negativas de sldesses
paises em termos da assunc¢ao de novos compromasaegociacdes comerciais multilaterais e
também em negociacdes regionais. Em geral, entneaisvocais na defesa dessas posturas estdo
0s paises de desenvolvimento intermediario e mescddmeésticos relevantes (Argentina, Brasil,
india, etc.), que gostariam de preservar a libexadrecorrer a instrumentos de politica industrial
para desenvolver suas economias e receiam ter sugem de manobra restringida por
COmMpromissos externos.

Essas posicbes tém sido estimuladas por ONGs eialégtas em comércio internacional
que argumentam que se 0s paises do leste asiadc€hgna usaram instrumentos de politica
industrial para estimularem sua industrializacasuas exportacbes, 0s demais paises em
desenvolvimento ndo deveriam abrir mao da posklié de recorrerem a estes mesmos instrumentos.

De outro lado, estdo paises em desenvolviment@cgitam negociar regras que restringem
crescentemente o espacgo para politicas domésticas, a percepcdo de que CoOmMpPromissos
rigorosos em acordos internacionais contribuem pardlock-in de reformas domeésticas
modernizantes. Para esses paises, 0s acordos @imarernacionais sdo uma garantia contra
retrocessos em reformas estruturais que fazem garsua estratégia de insercdo internacional,
além de contribuirem para limitar os espacos détiged de outros paises, muitas vezes com
capacidade doméstica superior para implementdaiivias de politica industrial.

O termopolicy spacefoi definido em documento da UNCTAD de 2004, gesume o
Consenso de Séo Paulo, contbe’ scope for domestic policies, especially indheas of trade,
investment and industrial development which might ftamed by international disciplines,
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commitments and global market consideratiorsbugattas e Paus (2006) sugerem que, para
facilitar a avaliacdo do espaco efetivamente digmné conveniente distinguir entrexternal
policy space”e “internal policy space” O primeiro é determinado por compromissos emadasor
internacionais e por consideracfes de mercado,aetmw segundo € limitado pela capacidade
institucional e por recursos disponiveis no pais.

No caso dos compromissos internacionais, ha difesemavaliacbes sobre o grau de
constrangimento a adocdo de politicas de desenveihtd decorrentes dos acordos comerciais,
particularmente dos compromissos assumidos peleegpam desenvolvimento na OMC a partir da
Rodada Uruguai. Os resultados dessa rodada refaem@numa mudanca de paradigma, tanto em
relacdo a abrangéncia tematica dos acordos congencidtilaterais —que passaram a incorporar
temas ndo diretamente relacionados ao comérci@ke—b quanto em relacdo a exigéncia de que
paises em desenvolvimento adotassem as mesmas pggaos desenvolvidos, limitando os
conceitos de flexibilidade e reciprocidade assiicgétjue caracterizavam as negociacdes no GATT.

Ainda assim, as regras existentes deixam margemgpaplicacdo de subsidios pelos paises
em desenvolvimento tanto para a industria quanta @agricultura. Além disso, ndo ha regras na
OMC para subsidios aos servicos e, portanto, h#oaapaco para politicas de incentivo neste setor.

Para muitos analistas, os compromissos da Rodagagubirimpdem limites ao espaco para
politicas industriais, especialmente nos acordos sdbsidios e medidas compensatorias,
agricultura, TRIMs, TRIPs e no GATS. Para outrases acordos deixam algum espaco, mas em
areas que ou nao atendem aos interesses doméstieaggem recursos e capacidade institucional
que nao estdo disponiveis internamente. Mas haé@anas que acreditam que a combinagédo das
restricGes impostas por estes acordos com o0s esmagmitidos pelos mesmos € positiva no
sentido de orientar as politicas industriais dolsggaem desenvolvimento para iniciativas com
maior capacidade para atacar falhas de mercado®ngibair efetivamente para o0 seu
desenvolvimento econémico. De acordo com Page J2@0M excecdo dos impactos de TRIPS
sobre a transferéncia de tecnologia, ha pouca msi@léde que as regras da OMC estejam
restringindo os caminhos desenvolvimentistas désepa

Na realidade, impactos solpelicy spacendo vém apenas dos compromissos na OMC, mas
da combinacdo destes com os acordos regionais eleirqudeterminado pais participe, além de
outros compromissos internacionais em areas nditagstnte comerciais, como 0s acordos de
protecdo de investimentos ou do meio ambiente. Bdongeral, as restricbes provenientes destes
acordos interagem com os compromissos multilatergisdem resultar em reducdo ainda maior do
policy space Os acordos regionais com agenda tematica maemgdmte (modelo NAFTA) e os
acordos bilaterais de protecdo de investimentadetana impor restricdes adicionais as definidas
na OMC.

Por outro lado, Page (2007) chama atencdo pardoodfa que a intencdo dos acordos
internacionais é justamente reduzir a margem deobrarpara adocdo de politicas domésticas. Os
paises devem escolher entre as vantagens de iggidcdes a liberdade de politicas domésticas
dos outros paises e as desvantagens de aceitaydests suas proprias politicas.

Além dos compromissos internacionais, o processglatelizacdo econdmica e a crescente
interdependéncia entre as economias impdem impestdimitacdes a liberdade dos paises em
implementar politicas domésticas. O aprofundamdatimtegracdo da producao e a distribuicdo de
bens e servicos nas cadeias produtivas globaisiyptatdmpacto significativo sobrepmlicy space
dos paises em desenvolvimento. (Abugattas e P&0§).20 receio da reacdo de investidores
estrangeiros e das agéncias de avaliacdo de rideteaminadas iniciativas também contribui para
a auto-limitacdo dos formuladores de politicas ijgablnos paises em desenvolvimento.
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Por fim, ha as restricbes domésticas, que muitaesvedo mais relevantes do que as
restrices externas na determinacdo dos limitgsofiscas industriais dos paises. As restricdes
fiscais a que esta submetida a maioria dos pamedesenvolvimento é a principal limitacdo a
implementacao de politicas industriais. Além dissazapacidade institucional para implementar
essas politicas também é um fator relevante apomtadagéncias internacionais como o Banco
Mundial. H4 também o fator tamanho, como apontaolo Abugattas e PausCeértain policy
alternatives, e.g. for industrial policies and maeconomic management may be open for
countries with large internal markets, such as Hrand Mexico, but they may be outside the
range of possibilities for medium-sized and smaillintries.

Como ja se disse, os acordos comerciais sub-rdgiarea América do Sul avancaram
bastante na liberalizacdo do comércio de bensymiés pouco na negociacdo de normas e regras
comerciais e menos ainda em disciplinas ndo dieganrelacionadas ao comércio de bens.
Portanto, ndo se pode atribuir aos acordos subwaigi restricdes relevantes @alicy spacedos
paises da regido.

Essa situacéo é resultado da reticéncia dos paigieses, em particular dos relativamente
mais desenvolvidos, em avancar na hegociacao deasar disciplinas que limitem a sua liberdade
para seguir lancando mao de instrumentos de pwimgdle medidas de politica industrial. Mais
além, o déficit de implementacdo dos compromisgosagsumidos pelos paises em acordos
regionais —e o caso do MERCOSUL é exemplar— revejeau da resisténcia dos paises em abrir
mao da liberdade no manejo de politicas domésticagrol da integracdo econdmica.

Alguns paises da regido ja se envolveram em acaatosrciais com paises desenvolvidos
que dispbem de disciplinas muito mais rigorosasaguiacluidas nos acordos intra-regionais. Além
disso, a maioria assinou acordos de protecdo destimventos que também sdo limitadores de
espaco. Portanto, policy spacede cada pais da regido varia muito em funcao d& de acordos
internacionais de que participa.

Esta € uma questdo essencial para o futuro daragtieg regional. O aprofundamento do
processo de integracdo na América do Sul requespsicdo dos paises da regido de negociar
compromissos em areas que resultardo necessar@apranteducdo dpolicy space Para paises
gque ja tém seu espaco reduzido pela participacdacemios internacionais exigentes o custo de
negociar compromissos na regido é relativament@bRiara os paises maiores, em particular para
o0 Brasil, este custo é relativamente maior.

O recrudescimento do protecionismo e do nacionalism varios paises sul-americanos se
reflete na demanda por ampliacaomidicy spaceque € um movimento em direcdo contraria aos
requisitos de um projeto de aprofundamento da tiatg® regional. Se, por um lado, os objetivos
econdmicos do processo de integracdo, estimulaglasampliacdo dos fluxos de comércio e de
investimentos intra-regionais, demandam o avancagimda de integracdo em disciplinas que
limitam a liberdade para a implementacéo de pahltias tendéncias nacionalistas em varios paises
—que constituem uma das fontes de inspiracdo @ldbd regionalismo pés-liberal— impedem
que se avance nesta direcéo.

b) Os impactos distributivos do comércio e da integ racao

A emergéncia de uma agenda de desenvolvimentoil@ysll na América do Sul confere
prioridade ao tema das implicacbes distributivascdmércio internacional e dos processos de
integracdo. No plano das politicas comerciais tatidas (e dos acordos preferéncias com os paises
do Norte), enfatizou-se a discussao dos impactdibeia@lizacdo sobre os niveis pré-existentes de
desigualdade e de pobreza. Na esfera dos acordistedgacdo, o foco das discussbes sobre
impactos distributivos centrou-se no tema das atss.
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No que se refere as relagbes sobre comércio, dddagle e pobreza, muitos trabalhos
recentes, baseados em evidéncias empiricas, sugeeens relacdes entre comércio, desigualdade
e pobreza ndo sdo simples e sdo muitas vezes rasdiad fatores locais e por circunstancias
especificas. Apesar do crescente niumero de estadwe o0 tema, permanecem muitas davidas
sobre os mecanismos de influéncia da liberalizagdeercial e da globalizacdo na distribuicdo de
renda e na pobreza.

Os resultados das analises de impactos da abedorercial sobre desigualdade e pobreza
também dependem do padrdo de liberalizacdo corhadsado pelos paises: abertura comercial
unilateral ou negociada em acordos comerciais egma de integracdodéep or shallow
integration). Dependem ainda das politicas adotadas por op#iees: hd uma forte conexdo entre
as politicas no nivel doméstico e internacionalg@shos resultantes de negociacdes preferenciais
podem ser neutralizados ou reforcados pela adogi@ofiticas domésticas pelos parceiros
comerciais (subsidios a producéo ou a exportagdorndlado, aid for trade,de outro).

Por outro lado, as experiéncias de integracdo edicadregional geram resultados diferentes
em termos da dindmica da desigualdade entre p&lsesaso da Unido Européia, registra-se uma
maior convergéncia entre os paises-membros. Jasw do Nafta, aumenta a divergéncia entre
México e Estados Unidos, inclusive com uma mudatecdirecdo no movimento de convergéncia
que se verificava no periodo anterior a integraddm.México, observa-se uma “convergéncia
divergente”: os estados do norte do pais convemga os padrées de desigualdade do sul dos
Estados Unidos e os estados do sul convergem panadodes do norte da América Central.

Ao menos dois fatores podem ser identificados papdicar as diferencas nas experiéncias
européia e norte-americana: diferencas nos poetgsadida dos paises dos dois blocos (em termos
de abertura comercial e situacao social) e dife®nas politicas sociais nacionais e transnacionais
adotadas para lidar com as desigualdades.

Na agenda da integracdo, o tema das disparidades paises e regides foi tratado sob a
Gtica das assimetrias entre paises e regifes. lassifitacdo das assimetrias relevantes para os
processos de integracdo permite distinguir entrguasse baseiam em fatores estruturais e as que
derivam de politicas publicas e de regulacBes naiso Os fatores que influem sobre as
assimetrias estruturais mudam em um ritmo muitdoleNa medida em que elas limitam a
capacidade de um pais-membro para beneficiar-sgab@sso de integracdo, a comunidade pode
adotar politicas de discriminacdo positiva em fagtaguele pais e/ou estabelecer instrumentos
comunitarios para ampliar a capacidade do pais nm@mnonenos desenvolvido para aproveitar as
oportunidades abertas pelo processo de integracéo.

Ja as assimetrias de politica normalmente exigsaiptinas para regular as intervencées dos
governos nacionais, uma maior coordenacédo de qaditbu até mesmo a sua harmonizag¢édo. O
tratamento das assimetrias de politica exige umpommisso intrinsecamente instavel entre
diferencas legitimas nas preferéncias nacionaisnecassidade de assegurar que nao existam
distorcbes nos mecanismos de competicdo e de alake recursos relacionadas as diferencas
entre as politicas nacionais. Como o atesta a i€xméa européia, o tratamento de ambos os tipos
de assimetrias supbe o desenvolvimento de capasdastitucionais importantes e certo grau de
rendncia a discricionariedade no desenho e na mguigacao das politicas nacionais.

Na realidade, 0 Unico processo de integracdo gofeiio ao tratamento das assimetrias um
papel central em sua agenda é a Unido Européigp@itiwa de coesdo econémica e social visa a
reduzir as assimetrias estruturais e de politica.l&lo das assimetrias estruturais, a Unido
Européia aloca as regides e paises menos desaloslvi-segundo critérios previamente
negociados— o0s recursos de seus fundos estrutibaidado das assimetrias regulatorias, a
politica de integracdo consistiu fundamentalmemteédentificacdo das areas de politica onde as
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divergéncias nacionais poderiam gerar distorcfesfumzionamento de um mercado Unico
competitivo e no estabelecimento de regras e diisafpcapazes de restringir aquelas divergéncias
a niveis considerados aceitaveis.

C. Os dilemas do regionalismo pés-liberal

A hipétese basica do regionalismo poés-liberal éaliberalizacédo dos fluxos de comércio e
de investimentos e sua consolidacdo em acordosrci@aisendo apenas ndo sdo capazes de gerar
“endogenamente” beneficios para o desenvolvimends, ainda podem reduzir substancialmente o
espaco para a implementacéo de politicas nacitmaidesenvolvimento” e para a ado¢ao de uma
agenda de integracao preocupada com temas de dbsexanto e de equidade.

Dai decorrem, nas iniciativas informadas por esaeagigma, duas consequéncias. A
primeira delas é a reducdo acentuada da importétdlauida & dimensdo comercial (caso da
CSAN) ou o enquadramento da agenda comercial segumd visdo de administracdo estatal dos

fluxos (ALBA).

A ampliacdo tematica da agenda para incluir assuetonémicos ndo comerciais e temas
nao econdbmicos € a segunda conseqiéncia da adaddipddese basica desse paradigma. Esses
temas séo trazidos a agenda segundo critériosnbastizersificados, como a suposta pertinéncia
para viabilizar objetivos de desenvolvimento e/euedliidade, a necessidade de participacdo no
processo de grupos sociais que teriam sido exdulde modelos liberais de integracéao, etc..

Esse duplo movimento —a reducdo da importanciardargsdo comercial da integracédo e a
ampliacdo da agenda indo mais além dos limitesendtica econdmica— coloca desafios néo
triviais para o regionalismo pés-liberal. A expagdi& recente das iniciativas inspiradas por esse
modelo sugere que seus defensores parecem longerdeber a natureza e a relevancia dos
desafios a enfrentar.

De um lado, é dificil imaginar que um projeto déegmacdo econbmica possa avancar
deixando de lado objetivos de liberalizacdo cora¢recidos fluxos de investimentos. Discutindo o
nexo entre comércio e cooperacdo, no caso da érp&xida Comunidade Andina, Devlin e
Mulder (2006) observam que o crescimento dos fliwaeerciais e o estabelecimento de acordos
que os fomentem s&o poderosos indutores da co@peracpreferential trade agreement with so-
called “core” obligations can be an attractive starg point for more advanced forms of
cooperation and the production of regional publmogs” e que“the benefits of trade agreements
are more “divisible”, or less lumpy, than some atlierms of cooperation”No caso da CAN, os
autores mostram que a cooperacdo ndo comercialuseguypassos da cooperagdo comercial e
ambas formas de cooperacdo parecem ter seguidertie @ crescimento do comércio intra-
regional (interno a CAN).

Embora em outras regides do mundo, como a Asigeada econdémica de cooperacgio entre
paises venha evoluindo no sentido de integrar difes) ndo comerciais, ela ndo se faz em
detrimento da tematica mais tradicional dos acod#someércio, que parece ser um componente
inescapavel da agenda do novo regionalismo asidisge inclui a componente comercial,
eventualmente restringindo a liberalizacdo de paxlagricolas, mas diverge do regionalismo
liberal por ndo contemplar disciplinas relativaslieeitos de propriedade intelectual e compras
governamentais (Heidrich, 2006).

A experiéncia européia —referéncia maior do redism— também fornece um exemplo
interessante a esse respeito. De fato, essa exgarif®i capaz de integrar gradualmente a sua
agenda temas ndo comerciais e ndo econdmicos, feassem perder nunca de vista a prioridade
da agenda de liberalizacdo comercial e da competigie seus membros e entre esses e o resto do
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mundo. Segundo Devlin e Mulder, na Europa Ocideftgibwing interdependence through trade
served to help drive forward a political and sociagenda of certain partners for deeper
integration and cooperatidnA constituicdo do mercado Unico foi o pilar dmstrucdo européia e

a liberalizacdo dos fluxos de comércio e investimerseu motor. Nesse sentido, 0 processo de
integracdo européia, que parece inspirar os csitleo“integracao liberal” por sua capacidade para
incorporar a agenda temas relacionados a equidadedesenvolvimento, € antes um exemplo de
ampliacdo da agenda sem prejuizo da prioridadesdite & liberalizacad.

De outro lado, a questdo da ampliacdo da agendat@aias econdmicos ndo comerciais e
para temas ndo econdmicos também coloca desafiodaspreziveis. Formas ndo comerciais de
cooperacao tendem a ser muito mais exigentesucistital e politicamente do que a simples
liberalizacdo reciproca de fluxos comerciais. Aegigncia do MERCOSUL é eloglente, nesse
sentido: superada a fase de liberalizacdo automagi@dual e universal das tarifas dentro do
bloco, esse passou a apresentar enormes dificglgiata avancar nas areas ndo comerciais de sua
agenda tematica (Motta Veiga, 2003).

Além disso, ha a questdo, sensivel politicamerdedafinir quais as areas nao comerciais
pertinentes para o projeto de integracdo. No ptmomdmico, se a integracao regional € vista como
um elemento para a realizacdo dos projetos nasigleailesenvolvimento, um critério fundamental
para a eleicdo dos temas para a sua agenda dseeracontribuicdo que a integracdo pode dar
para cada um deles a partir da identificacdo deuimgntos para a sua operacionalizacao.

Em algumas areas, os beneficios da integracdoseussinstrumentos parecem facilmente
identificAveis: integracao fisica, energia e indedo fronteirica sdo alguns exemplos. Em outras
areas, ndo ha identificacdo de instrumentos ou mignas regionais que possam dar contribuicdo
efetiva aos problemas econémicos identificadosy emjcaminhamento pode e deve ser feito de
preferéncia em nivel nacional.

Portanto, a ampliacdo da agenda econémica da aggmpode se justificar perfeitamente,
em diferentes processos de integracdo. No casodaiéda do Sul, ha fortes razBes para pensar que
essa ampliagcdo faz todo o sentido. De fato, a ageswbndmica sul-americana tornou-se
crescentemente complexa nos ultimos anos, em fung@cso6 dos fluxos comerciais crescentes,
mas também da expanséao dos fluxos intra-regiomsilsvestimentos e da relevancia adquirida, nas
relacdes bilaterais e intra-regionais, pelos tedeasnergia e infra-estrutura (Bouzas, Motta Veiga
e Rios, 2007).

Fatores subjetivos (politicos) concorrem para agragesses temas as questdes relacionadas
aos impactos distributivos da integracéo, que tenaae cristalizar em torno do debate acerca dos
mecanismos para lidar com as assimetrias entraisegda regiéo.

z

Nesse contexto, € dificil imaginar que a agendan@uwica intra-regional possa ser
“carregada” exclusivamente pelos temas comercidi. fatores objetivos e subjetivos que
empurram uma agenda ndo comercial na regido.

z

No entanto, se € necessario expandir a agenda remand@a integracdo, € igualmente
importante definir os limites dessa expansao. @riwi essencial para tal delimitacdo é aquele que

Na realidade, a experiéncia européia encontrasge @ sua origem, solidamente ancorada no paggiignal e dificimente se pode entender sua
génese e seu desenvolvimento sem fazer referéncimiexto de pés-guerra e ao liberalismo querangigi muito perto o Tratado de Roma, que
fundou a CEE. De fato, a reconstrucéo da econamupéia, depois de 1945, se fez em um contextctedzado pela consolidagdo da hegemonia
dos EUA e do liberalismo, como principio reguladfss economias nacionais e das relagdes entrl€@la® inicio da Guerra Fria, os esforgos dos
EUA para atrair a Europa Ocidental para o campelilse intensificaram e novos mecanismos institais foram criados, inclusive no campo
econdmico, para consolidar a alianca transatlaati€CDE e a Unido Européia de Pagamentos sdosriadsa época e os EUA incentivaram a
criacdo de um mercado comum europeu, cuja criaciiciria com o Tratado de Roma em 1957. Esszalygjie ajuda a explicar porque “o
tratado de Roma criando a Comunidade Econdmicg&aradotou sem ambigtidades o liberalismo econbmia doutrina segundo a qual “o
livre movimento de bens, servicos e fatores deugamlaumenta a competitividade” (segundo o Artido firatado).
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se formulou acima: entram na agenda da integragéas em que a “solucdo regional” é superior
as solucdes nacionais, ou seja, em que a coopegigpdgue valor e permita alcancar objetivos que
ndo o seriam em nivel nacional.

Outro desafio que a ampliacdo da agenda econdmiiceacse relaciona as dificuldades para
tornar operacionais determinadas idéias ou termagectia nova ideologia integracionista, como é
0 caso do “espaco para politicas”, das “politicasagfomentar a complementacédo produtiva” ou
daquelas voltadas para o tratamento das assimeKiagperacionalizacdo dessas orientacdes
esbarra seja em restricbes econbmicas e instiisiqonaso do tratamento das assimetrias), seja
ainda na definicdo de instrumentos e mecanismoa pancretizar o objetivo genérico (por
exemplo, a complementacdo produtiva). Ja a operalitacdo do conceito de “espacos de
politica” é essencialmente negativa e, por issas fidail de realizar: para fazé-lo basta evitar que
se consolidem em acordos internacionais comprosiissstos como capazes de restringir a
liberdade para fazer politicas “de desenvolvimenis’ caso da integracdo sul-americana, o efeito
dessa postura de preservagdopdticy spacenacional é a resisténcia a compartilhar soberania
econdmica em areas onde tal compartilhamentoeeégsario para fazer avancar objetivos integisigion

A extensdo da agenda de integracdo para areaxoddngicas coloca questdes ainda mais
complexas. Claramente, os riscos de perda de fa@gdnda crescem nesse caso e a experiéncia
do MERCOSUL atesta a capacidade de nossos paisasinteoduzir na agenda temas nao
comerciais supostamente também nao polémicos commfde enfrentar as decisdes dificeis que
a agenda de comércio coloca parpalicy-makers

Valem, para os temas econdmicos as mesmas obsesvisjfas para os temas econémicos
nao comerciais: a agenda da integracdo somentectenemplar temas onde solugcdes regionais
sejam nitidamente superiores as nacionais. Alémeodia extensdo da agenda para temas nao
econdmicos quando os modelos de politica ndo s@eengentes, como é o caso hoje na regiéo,
tende a produzir seja a polarizacdo de posicOdasadéa um projeto de integracdo, seja a exclusao
do grupo de paises “minoritarios”. Nesse conteatextensao da agenda na dire¢do de temas néo
econdmicos tende a gerar sobretudo divisbes eiabilizar projetos que incluam mais do que
apenas paises cujos governos sigam modelos diegabinvergentes.

A combinacéo entre reducdo da relevancia atribatatemas comerciais e expansdo da
agenda para outros temas econémicos e para assoctais, culturais e politicos gera o risco de
perda de foco e de “conteldo efetivo” das inicadide integracdo inspiradas pelo regionalismo
pos-liberal na regido.

O outro risco (para o futuro da integracdo regipredsociado as caracteristicas do
regionalismo pos-liberal na regido decorre do pps adquiriu 0 nacionalismo econdmico e dos
esfor¢cos empreendidos por alguns dos principaiseatps nacionalistas para instrumentalizar as
iniciativas de integracdo regional segundo seusgtigbs de politica externa. A ALBA é um
exemplo eloqlente do que resulta da combinacéo ad@malismo econbémico com extrema
politizacdo da agenda da integracdo. Dificilment€SAN iria nessa mesma direcdo, dada a
diversidade de visfes e interesses dos paisesagiiggam desse projeto e, nesse caso, a tentativa
de instrumentalizar o projeto de integracdo levamigto provavelmente ao distanciamento dos
paises menos identificados com propostas nacitemslis
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I\VV. Entre o novo regionalismo
e as iniciativas dos anos 90,
ha espaco para a
integracao regional?

Nesse trabalho, se buscou colocar em evidénciaragost
distintivos do regionalismo pds-liberal na regid@mfatizando os
elementos de descontinuidades que esse paradigimalum em
relacdo ao modelo dominante nos anos 90. A quegtéoagora se
coloca é outra: que tipo de relacdo se estabele@sgproximos anos
entre as iniciativas herdadas dos anos 90 —margaelagaradigma
da liberalizacdo— e aquelas inspiradas pelo refigma pés-liberal?
A emergéncia deste significa a “morte” do outro,nanos no plano
sul-americano?

Desde j4, ha que se distinguir entre as iniciafivggiradas pelo
regionalismo poés-liberal para responder a essasip&s. Certamente,
frente & ALBA, a resposta a segunda pergunta dagpafio anterior é
um “sim” inequivoco e explicito. No caso da CSAN) entanto,
responder aquelas perguntas exige um pouco maisideracao.

Em principio, ndo ha entre a CSAN e os acordosagienais
gue se consolidaram na regido nos anos 90 nenhuma
incompatibilidade de fundo. A CSAN pode ser vistano o vetor da
extensado geogréfica e da expansao tematica dadoacsub-regionais,
articulando em uma éarea de livre comércio os deordms sub-
regionais (processo que ja avancou bastante atrdwés ACEs
firmados bilateralmente entre paises do MERCOSUlaeCAN) e
integrando a agenda desse espaco maior (a reggam|gst como
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energia, infra-estrutura, comércio de servicosvestimentos. Esse movimento ndo impediria aos
acordos sub-regionais de seguirem avancando rumoda aduaneira, se esse continuar a ser o
objetivo estratégico daqueles acordos.

No entanto, a curta experiéncia de construcdo deNG8 foi suficiente para trazer a tona as
dificuldades para que tal articulacdo “virtuosa'sgm emergir. De um lado, parece haver uma
irresistivel tendéncia a expansao sem limites @adea do projeto. Do outro, como resultado das
profundas divergéncias entre os objetivos que deretites paises atribuem ao projeto de
integracdo regional e do baixo grau de confianggipreca entre governos com distintas
orientacdes politicas, a negociacdo tem levado skabdle “minimos denominadores comuns”
aceitaveis por todos os governos da regido, ainddsso se faca as custas da perda de “contetdo
efetivo”, no plano econdmico, dos esforcos inteigrdstas. Tendem a se reproduzir assim, no
plano regional, as mesmas dificuldades e os mesnéedos de construcdo de consenso que
levaram os esquemas sub-regionais de integracifigpasse.

Além disso, cada vez mais parece claro que, nurdrquade forte “politizacdo” das agendas
de politica comercial e dos projetos de integradémilmente algum tipo de articulacao virtuosa
entre a heranca integracionista dos 90 e as navamtivas poderd ocorrer. Com a saida
venezuelana da CAN, sua “migracdo” para 0 MERCO®UL assinatura, por paises andinos, de
acordos de livre comércio com os EUA, a hipdteserda aproximacao entre os dois blocos sub-
regionais sob o guarda-chuva da CSAN parece matanie, enquanto a perspectiva de uma
clivagem entre blocos em funcdo de alinhamentdsigms se torna mais plausivel.

Nesse contexto, de que fatores ou variaveis depeffidieiro da integracdo sul-americana e
quais 0s cenarios plausiveis para esse processwdmosos anos?

Ha pelo menos trés variaveis internas e duas exdernja evolucao e interacao parecem
destinadas a influenciar as perspectivas da intégreegional nos préximos cinco a dez anos. Do
lado das variaveis internas, encontram-se:

- 0 grau de politizacdo das agendas comerciaioomaisi e a incidéncia desse fenbmeno
sobre os projetos de integracdo em escala submagaegional;

- a evolucgdo politica doméstica na maior econoraieedido —o Brasil— e 0s seus reflexos
sobre a politica externa, em geral, e sobre agmli¢gional, em particular, desse pais; e

- a consolidacdo, em diferentes paises da regi@ojnttresses econdmicos privados
(empresariais) gerados a partir do crescimentfiuass de comércio e de investimento intra-regienai

As variaveis externas ndo tém, sobre a emergémradisndou outro cenario, 0 mesmo grau de
influéncia que exercem os fatores enddgenos. e datvariaveis exdgenas condicionam o futuro
da integracdo regional ao favorecer ou dificultagn@ergéncia, a consolidacdo ou a reversado de
certas tendéncias cujas origens sdo locais —e i8lhcaesse caso, significa principalmente
nacionais e secundariamente regionais. H4 duadvedsi exdgenas que, nos proximos anos,
parecem capazes de influenciar o curso e o ritmotdgracéo sul-americana:

- 0 ambiente do sistema de comércio mundial e, gyeatal, a consolidacdo de um quadro
combinando a escassa geracgdo de resultados nasagégs multilaterais com o recrudescimento
do protecionismo e do nacionalismo econémico ndéNasmo no Sul; e;

- a evolucdo macro-econbmica em ambito internatigreaticularmente naquilo que diz
respeito aos desequilibrios hoje existentes emguns dos principaiplayersinternacionais, ao
processo de reducdo desses desequilibrios e aefgitss sobre os precos dasmmodities
exportadas pelos paises sul-americanos.
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Cenério 1 o primeiro cenario —dito inercial— representa regge a continuidade das
tendéncias hoje dominantes quando se trata do demategracdo na regido. Nesse cenério, a
situacdo macro-econbmica externa € favoravel atsepala regido, beneficiando os precos das
commoditiesexportadas por aqueles, e o ambiente politico em agorrem as negociacdes
comerciais, embora marcado pelo nacionalismo ecimodigera uma espécie de complacéncia para
politicas e estratégias heterodoxas que buscatimiagise recorrendo ao anti-liberalismo.

No plano interno, prevalece o quadro de polarizai@@osicbes em relacdo a agenda de
integracdo, associado a politizacdo das opcoesidasrpelos diferentes paises em suas estratégias
de insercdo internacional. O Brasil mantém umaypasambivalente em relacdo aos temas da
integracdo e as aliancas preferenciais para canstpuojeto sul-americano, mas atribui prioridade
as relagBes com seus parceiros do Mercosul e, gioutar, Argentina e Venezuela. O volume e a
dindmica dos fluxos de comércio e investimentosairggionais ndo se alteram a ponto de
influenciar a economia politica do processo. Negsalro, 0s interesses empresariais favoraveis a
projeto sul-americano continuardo relativamentecpoexpressivos econdmica e politicamente, e
sua estratégia sera de adaptacéo as circunstotiihsas da regido, os interesses privados atuando
apenas como seguidores das iniciativas estatdis eamo impulsionadores de agendas préprias.

Nesse cenario, 0s projetos sub-regionais de irgagraerdados da década de 90 continuardo
a encontrar as dificuldades que vém enfrentandgmjeto sul-americano perdemdgomentum,
prejudicado pela politizacdo da agenda e pelaggiweias entre paises. A integracdo regional
perde gradativamente relevancia frente a estratégidlaterais, bilaterais e eventualmente sub-
regionais dos paises sul-americanos.

Cenério 2 no segundo cenério, a polarizacdo hoje vigent&csatua, traduzindo de forma
cada vez mais clara a divergéncia de modelos gmdite econémicos nacionais entre 0s paises
“liberais” e os “estatistas-protecionistas”. O Blrgsor fatores domeésticos e por preocupacdes com
a preservacao do projeto de Unido Aduaneira no dseitc se alia explicitamente a Venezuela e
Argentina, deixando em segundo plano o projetooredide integracdo sul-americana e aceitando
a agenda dos seus parceiros preferenciais. Alémailsy negociacdes preferenciais com paises do
Norte estdo excluidas dos planos desse conjurptaides.

Esses movimentos incentivam os paises “liberaigttalecer as relacdes entre eles, e com
paises de fora da regido, através da busca de rgéne@m normativa em torno das regras
negociadas com os paises do Norte (especialmerf#JA¥ e da estratégia de negociar acordos
com paises da regido da Asia-Pacifico. Também ress&rio, os impactos do crescimento dos
fluxos de comércio e de investimento intra-regiemaio sdo suficientes para “pesar na balanga” do
processo e, como os interesses empresariais mverdds paises apenas seguem as iniciativas dos
Estados nacionais, os fluxos tendem a acompardgfargcando-a, a clivagem de orientacéo politica
entre as regifes atlantica e pacifica da Américaudo

Esse € um cenario em que o0s paises pequenos dosuleree, em especial, o Uruguai— se
verao obrigados a tomar uma decisdo em relacaa pasticipacdo no projeto sub-regional, sendo
muito provavel a hipétese de seu afastamento dadiuaneira.

Um ambiente externo combinando continuidade do mualdoje prevalecente nas
negociacdes comerciais —pouco receptivo a ini@atide liberalizacdo— e certa deterioracao do
quadro macro-econdémico internacional —com impangzgativos moderados sobre os precos das
commodities- favoreceria a manifestacdo das posturas defensveeativas que estariam na
origem desse cenario.

Nele, os projetos sub-regionais tipicos dos anoga@bam novo félego a partir de agendas
claramente divergentes e de composicdes (em tedeopaises) algo diversas das que os
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z

caracterizavam na década anterior. Ja o projetontgracdo sul-americana € virtualmente
abandonado em um quadro onde a polarizacdo inchipraada dos processos sub-regionais.

Cenério 3 no terceiro cenario, a evolucao da politica negialo Brasil em direcdo a busca
de aliancas em torno de uma agenda pragmaticatelgragdo econémica, a partir da frustracdo
gerada pela prioridade anteriormente concedidaeks;des com paises como a Venezuela e
Argentina, desempenha papel central. A aproximasdtoe Brasil, Chile, Peru, Coldmbia e
Uruguai em torno de um projeto de integracéo regjiqne possa avancar independente das op¢des
nacionais de politica cria uma “massa critica” cforgca suficiente para relancar a idéia da
integracdo regional, atraindo paises a principiicertes, com a Argentina. Provavelmente esse
projeto ndo sera capaz de reunir todos 0s paisesgiiio em um primeiro momento —caso as
coalizbes que se encontram no poder nesses paigeargcam hegemdbnicas— mas o0 grupo de
paises reunidos em torno da idéia de uma integreggional pragmatica serd suficiente para
relancar o projeto e “confinar” a polarizacdo podit—que, nos cendrios anteriores, impedia o
avanco da integracdo— a um pequeno grupo de paisegagarao prego crescente por seu isolamento.

Nesse cenario, a consolidacdo de redes diversificde interesses empresariais centrados na
regido —tendéncia que responde a uma dindmicartiediescimento dos fluxos de comércio e de
investimentos intra-regionais— tem um peso impdetando apenas no sentido de “empurrar” a
agenda oficial dos paises no sentido dos temasbetoms e do pragmatismo, mas também de
impulsionar a busca de solucoes regulatérias naisrdveis ao mercado e aos investimentos
privados.

Um quadro macro-econdmico internacional menos h@este do que o hoje prevalecente e
um ambiente de negociacdes comerciais ainda difcitlem a favorecer a emergéncia desse
cenario, ao incentivar que agentes publicos e ¢oivala regido olhem para a América do Sul como
uma area de oportunidades em um mundo marcadorpstagdes econdmicas e comerciais.

Esse é um cenario em que se redesenha o mapdatgsglintra-regionais, o que se faz de
certa forma contra o que havia emergido nos anos partir da consolidacdo dos projetos sub-
regionais de unido aduaneira. A nova alianca pegmacao surge a partir de um grupo de paises
que adotaram distintas orientac6es nos anos 96 eaqiinuam a fazé-los na década atual, embora
todos se proponham a compatibilizar o projeto sugficano com a idéia de uma integracdo
crescente aos fluxos de comércio e de investiméntesiacionais. E nesse cenario que o tema da
integracdo regional sul-americana faz sentidogyé@ as condi¢des politicas nele prevalecentes
tornariam viavel a abordagem de uma agenda ecoadiiersificada e que hoje tem dificuldades
para ser priorizada e tratada.

A. Aintegracao sul-americana apos a crise dos acor  dos sub-
regionais: o que (ainda) faz sentido?

O ambiente em que evolui hoje o projeto sul-amadade integracdo nao é favoravel a uma
conclusao exitosa do processo. A forte politizadd@oema redne alguns poucos paises em torno da
idéia, deixa outros reticentes e afasta os denmaispendente das preferéncias de politica de cada
pais, essa polarizacdo de fato dificulta a busczodeergéncias entre os paises nos temas de uma
agenda econbmica da integracdo. O tema energétimsge ponto de vista, eloglente: ao mesmo
tempo em que o0s paises sul-americanos tomam coosciédo elevado potencial de
complementaridade energética entre eles e da \wantagmparativa que dai pode derivar para a
regido, eles se dao conta do enorme potencial dflitco—entre paises e dentro deles—
relacionado a exploracao e uso dos recursos eitargétgionais.
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A hipétese de continuidade do quadro atual exisfei élustrada pelo cenario inercial
apresentado acima. O segundo cenario aponta pajpaotundamento da polarizacdo que levaria
para uma clivagem da regido em dois blocos comntagées de politica marcadamente
divergentes. Nesse cenéario, é ainda mais dificlgimar que a agenda da integracdo possa incluir
temas como energia, investimentos e infra-estruagaivergéncias de visées em relacdo ao papel
do Estado na economia impediriam que se avancasgsela agenda.

Apenas no terceiro cendrio seria possivel vislumbraerspectiva de tratamento de uma
agenda integracionista que seja ao mesmo tempaiagdi em termos econémicos, e pragmatica,
em termos politicos. Portanto, as consideracbesgd@zem a seguir, acerca da agenda econémica
da integracdo sul-americana, somente adquiremdsesé referidas ao contexto desenhado pelo
terceiro cenario. Nos outros dois cenarios, cujababilidades conjuntas de ocorréncia parecem
superar amplamente as chances de emergéncisedo tessa agenda apareceria como irrealistaaisiya.

Nos marcos definidos pelo terceiro cenario, a dis&a sobre integracao sul-americana deve
se fazer a partir dos objetivos de promover a cogdb de um mercado regional, a partir da
liberalizacdo dos obstaculos a livre circulacaobdas, servicos e investimentos, mas nao pode
ignorar o fato de que esse processo ocorrera enguadro de restricdes definido pela acdo
conjunta dos condicionantes identificados nas segbteriores. De fato, a capacidade para avancar
na agenda da integracdo regional dependerd, mesmenario mais favoravel, da capacidade para
“internalizar” esses condicionantes a logica de projeto de liberalizacdo comercial e de
investimentos. Nesse sentido e a partir de umaeetiga normativa, emergem trés eixos em torno
dos quais deveria se estruturar o projeto sul-aiaueoi de integracao:

- 0 eix0 da constituicdo do mercado regipgak inclui a dimensao comercial e de infra-astaut

No que se refere a essa dimensdo, € importantenhecer que o baixo grau de
interdependéncia econbmica entre os paises daoregi@ gerar limitados (e setorialmente
concentrados) incentivos a integracdo, junta-seligiies do fracasso das experiéncias de
constituicdo de unibes aduaneiras nos anos 9Gerdéricia recente de acentuada divergéncia de
politicas comerciais entre os paises da regido neaanendar que o projeto de integracdo adote,

na esfera comercial, o modelo da area de livre pomé

A criacdo de um mercado regional baseado na ailp@ealizacdo dos fluxos comerciais €
um objetivo particularmente relevante para as emi® pequenas da regido. Essas, defrontadas
com esquemas de integracdo incompletos ou impmsfeitio logram capturar os beneficios da
ampliacdo do mercado, especialmente no que se réfatracdo de investimentos: esses tendem a
se concentrar nos maiores mercados nacionais,dyetana distribuicdo dos beneficios e custos da
integracdo que vem se somar as assimetrias piemes entre os paises da regiéo.

Dada a diversidade dos compromissos negociadossgoemas sub-regionais e bilaterais na
América do Sul, o caminho mais recomendavel paranaergéncia ao livre comércio parece estar
associado ao aprofundamento, no campo tarifarie, atmrdos ja existentes e a negociacao de
regras comuns nhaquelas areas essenciais para guo®nil um regime de livre comércio
(especialmente regras de origem, salvaguardasc¢dsplde controvérsias). A convergéncia dos
esquemas de liberalizacdo a partir do aprofundanciodg acordos existentes na area tarifaria e o
estabelecimento de regras de comércio uniformesrfaod representar um impulso relevante para
a integracdo regional. No que se refere as regtiaenente comerciais (salvaguardas, anti-
dumping, etc) a normativa multilateral fornece wefgréncia importante e politicamente aceitavel
na regido para esforcos de convergéncia das poagess existentes nos acordos bilaterais em
vigor na ALADI.
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Mas o acesso ao mercado ampliado requer ndo alilesmadizacdo comercial, mas também
importantes investimentos na infra-estrutura queecta os diferentes paises e regides, de forma a
reduzir-se o custo das operacdes comerciais naoregi

A infra-estrutura é uma candidata quase natura pamlquer agenda de integracdo sul-
americana, na medida em que sua configuracdo tenviésn anti-integracdo, ao refletir as
prioridades dos modelos primario exportador —oddatpara 0 comércio extra-regional— e da
substituicdo de importacbes —voltada para o meraaeono. O “elo perdido” da infra-estrutura
sul-americana séo os vinculos entre paises daregia

A rationale para a inclusdo da infra-estrutura na agendatdgracao apoéia-se em primeiro
lugar em seu impacto negativo sobre os fluxos deéccio intra-regional. Mas um segundo
componente deationale para tal inclusdo vincula-se as relacdes —crespwnite reconhecidas—
entre investimento em infra-estrutura e distriboigipacial adequada dos ganhos derivados do
comércio e do investimento. De fato, a infra-estirauppode ajudar a reduzir disparidades regionais
de renda e a maximizar o acesso as oportunidadesmalpela ampliagdo dos mercados, inclusive
através de acordos comerciais. Nao por acasofag@s para reduzir disparidades regionais e as
chamadas assimetrias estruturais entre seus metabosa Unido Européia a concentrar grande
parte dos desembolsos de recursos de seus futndhgas de coesao em investimentos em infratesiru

Mas assim como a relacdo entre liberalizacdo cdateeccrescimento, que ndo ocorre
automatica e universalmente, também a relacéo, eldrem lado, provisédo de infra-estrutura e, de
outro, reducdo de disparidades regionais exigea [g&r concretizar, a presenca de algumas
condicBes. Sem elas, a reducdo de custos de tregspem como a de tarifas, pode até mesmo
aumentar disparidades, ao fomentar a concentragatividades em uma Unica regido e a provisdo
das demais a partir daquela.

Essas consideracdes sugerem que o tema da infutuestdeve entrar na atual agenda da
integracdo sul-americana ndo apenas como instronpara a formacdo e consolidacdo de um
mercado regional, mas também como parte da politcaoesdo econbmica e social, tal como
ocorreu na Unido Européia, que destina grande garseus fundos estruturais a infra-estrutura nos
paises e regides habilitados a receber tais rexurso

Os principais desafios que a iniciativa enfrentoetinuara a enfrentar nos préximos anos
—mesmo no cendrio mais favoravel— se ela pretendtibuir efetivamente para os esfor¢os de
integracdo entre os paises da regido, podem ser siatetizados:

- 0 desafio do financiamento: os recursos previpra investimentos no marco da IIRSA
sdo enormes e 0s Estados da maioria dos paisegida continuardo enfrentando restricbes fiscais
e financeiras. Isto torna absolutamente necessabimeter cada projeto a rigorosa avaliagao custo-
beneficio, mas —ais além— certamente exigira a agmmh de esquemas hibridos de
financiamento e operacao de infra-estrutura, emvwo a iniciativa privada.

- 0 desafio da coordenacao e da regulacdo: emhmesanca de investimentos privados seja
necessaria para reduzigap de infra-estrutura da regido, a atuacado dos Estag@oordenacédo de
projetos e iniciativas e na coordenacdo destasap@i®s em outras areas de politica sera essencial.
Também caberd aos Estados atuar no estabelecimentmarcos regulatérios capazes de atrair
capitais privados para investimentos, inclusive @nojetos envolvendo distintos paises,
legislacdes, etc.

- 0 desafio da construcdo dos vinculos entre ie$tastura, crescimento e distribuicdo dos
seus beneficios: esta questdo se coloca desdng@ieidos projetos prioritarios e a avaliacdo dos
seus impactos econdmicos, sociais e ambientaia attbocdo de novas medidas de eliminacdo de
entraves tarifarios e nédo tarifarios ao comércimeens paises da regido. Esse desafio embute um
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risco ndo desprezivel. De fato, € relativamentdl, fiws paises da regido, estabelecerem-se
coalizbes de interesses que “empurrem” a realizdedobras de infra-estrutura. Mais dificil, em
termos de economia politica, é se gerar a convei@é&le interesses que busquem integrar essas
obras em projetos de desenvolvimento e de integraginfra-estrutura pode reduzir disparidades
econdmicas e sociais, mas também pode vir a audaente esse desafio ndo for enfrentado de
forma adequada.

As recomendac8es que emergem em relacdo ao tratadentemas agrupados nesse eixo
sao as seguintes:

- 0 estabelecimento de uma é&rea de livre coméreibeths entre os paises da regido. De
forma pragmatica, o avanco para o livre comércieeda se dar a partir da convergéncia dos
cronogramas de liberalizacdo comercial e das regpaserciais jA definidos nos acordos sub-
regionais. A area de livre comércio deveria incoipaormas comerciais relativas a barreiras
sanitarias e fitossanitarias, normas e regulame@wscos e procedimentos aduaneiros, que nao
costumam fazer dos acordos sub-regionais ja firsyadoregido, mas que sdo fundamentais para
que os paises possam aproveitar efetivamente aesgiies tarifarias negociadas; e

- a definicdo de prioridades regionais para inwestitos em infra-estrutura. A incorporacao
da dimensdo regional as agendas domeésticas deesiftdura dos paises da regido é fundamental
para concretizar a integracdo econbmica. Os a#grara a escolha de projetos prioritarios devem
buscar aliar os objetivos de integracdo aos denges@émento, contribuindo para a reducdo das
assimetrias entre os paises da regiao.

- 0 eixo dos temas emergentgae inclui a dimenséao de investimentos e de @nerg

A agenda de temas emergentes € definida em fung@valucbdes internas e externas a
regido. A energia € um desses temas. A disparalprdgos do petréleo (e do gas) acirra a disputa
pelas fontes de recursos energéticos e pela retela derivadas. Para a América do Sul, este é um
elemento relevante, dados ndo apenas o papel [@teue a energia tem como alavanca da
integracdo, mas também o peso do petroleo e doamseconomias de dois paises que mais
intensamente aderiram a reviséo dos modelos eaom®adotados nos anos 90: a Venezuela e a Bolivia.

Na realidade, se a energia ganhou tanta importarzciagenda da integracao, isso se deve
tanto a fatores relacionados ao potencial da rq@a#@m a exploracdo de recursos energeéticos quanto
as fragilidades e insuficiéncias dos sistemas étieag dos paises sul-americanos. Na confluéncia
entre a percepcdo do valor dos recursos energétgienais —potencializada pelo aumento do
preco do petrdleo e do gas e transformada em bangelitica por governos nacionalistas da
regido— e a eclosao de conflitos bilaterais emaato uso e da exportacao intra-regional desses
recursos, a América do Sul parece ter tomado cdmsiei da importancia do tema na perspectiva
da integracao.

Do lado das oportunidades, esta a grande dispioigild de recursos energéticos renovaveis
e nao renovaveis, inclusive ndo aproveitados, gi&gee 0 baixo custo de oportunidades —para
padrdes internacionais— para explora-los. Nasvpadade Oliveira (2006), “a oferta de energia &
a vantagem comparativa mais importante que tengidagara atrair investimentos. Gerenciado
adequadamente, o sistema energético regional efearea ampla janela de oportunidades para uma
insercdo vantajosa da América Latina na economiadiali.

No entanto, do lado das ameacas, encontram-se spmeente oS problemas de
gerenciamento. De um lado, ha o fato de que ognsést energéticos nacionais sdo pouco
confiaveis, o0 que se traduz em crises recorrentan baixa capacidade para atrair investimentos.
De outro, a gestdo dos recursos energéticos reded entre paises da regido se da através de
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acordos bilaterais, submetendo tais relacdes asrigmliticos e comerciais significativos,
associados a problemas e posturas politicas refadas as agendas domésticas e paroquiais.

O resultado direto disso € um baixo grau de ing@ggranergética em uma regido que dispde
de recursos abundantes e enorme potencial pararconu@ste tipo de recursos. Ha paises da
regido com perfil claramente importador, enquanitoaos sdo nitidamente exportadores.

Entretanto, os beneficios da complementaridadegétiea sofrem para emergir no mundo
real da regido. Diante de um quadro de incertexapaises importadores buscam resolver seus
problemas de seguranca energética através deimgagbs que visam a auto-suficiéncia. Ja os
paises exportadores concentram suas politicas emdiatento dos mercados extra-regionais
(Oliveira, 2006). De forma geral, os paises sultazanos adotam regulacdes e regimes de preco
de olho apenas em fatores e condicionantes domgstionferindo escassa —se alguma— atencao
as implicacdes destas politicas sobre o comérciersdggia entre paises da regido ou sobre
investimentos, em nivel regional, no setor de daergstas opc¢cBes afastam a hipotese de
integracdo energética e reduzem fortemente os timosneconémicos para a expansao da infra-
estrutura de transporte de energia na regiao, iedpeate no plano internacional.

Em um quadro de elevado preco do petréleo e gassomomia politica da integracao
energética ganha em complexidade. De um lado, eerigos conferem urgéncia a agenda
energética, mas o fazem em uma perspectiva emimente doméstica —os exportadores
buscando maximizar ganhos e os importadores miaingizstos— e em um marco freqientemente
sobredeterminado pela agenda politica de prograraemnalistas. De outro, as relagdes entre
empresas —estatais e privadas— e governos ganhaos montornos, na medida em que as
estratégias de algumas estatais tornam-se maise@eein a interesses politicos dos governos,
enquanto outras empresas sdo objeto de pressatsseptra aceitar uma drastica modificacao das

condi¢Bes regulatdrias em que desenvolvem suaddaatias na regido.

Nesse cenario, cresce substancialmente o potgrasimlconflitos opondo governos nacionais
seja a outros governos da regido, seja ainda aesamrque eventualmente podem também ser
estatais. A América do Sul tem sido prédiga emlgosfe tenses desse tipo nos Ultimos tempos e
essa situacdo claramente incentiva a “politizagdm’agenda e das opg¢des energéticas —assim
como ocorre na area comercial— bem como as estiatdg auto-suficiéncia por parte dos paises
importadores da regido.

Estas evolucdes apontam para o fato de que, majsi@lma area comercial, é na gestdo do
tema energético que as preferéncias de politicaindmtes nos anos 90 sofreram sua maior
inflexdo. A década de 90 foi marcada pela privgipade empresas de energia, pela liberalizacdo
dos mercados energéticos —ambos processos ocoreemdibmos e modalidades muito distintas
segundo os paises, é bem verdade— e pelos prinieir@stimentos expressivos voltados para a
comercializacdo entre os paises da regido de pecules energia. A nova década vé a volta da
associacao entre seguranca energética e sobeeadamal: nos paises importadores, estratégias de
auto-suficiéncia voltam a ganhar prioridddenquanto nos exportadores, volta-se a atribuir aos
recursos energéticos funcdes econdmicas, poléisasbdlicas diversas.

O crescimento, nos ultimos anos, de fluxos intggergais de investimento —inclusive na
area energética— e a perspectiva de que tal pmeesmtensifigue nos proximos anos por si so
justificariam a inclusdo do tema de investimen@agenda da regido.

Nos ultimos anos, parecem estar ocorrendo novagssificadas iniciativas de investimento
no plano intra-regional: apds a crise argentingerdas empresas brasileiras de diversos setores

Oliveira (2006) argumenta que, no Brasil, “sem eehum anuincio oficial tenha sido feito, a poliéogrgética voltou ao objetivo de auto-
suficiéncia dos anos 70",
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industriais e de servicos adquiriram firmas daqueles, movimento que parece ainda nao ter se
esgotado. Por outro lado, investimentos chilenoanfiofeitos nos paises vizinhos, principalmente
em setores de servicos. A maioria dos investimeintva-regionais € de compras de ativos e
empresas estabelecidas (aquisicdo de parcelagdmdme sendo limitadas as inversgesenfield

Até o crescimento recente dos fluxos de investimaditeto no exterior por parte de
empresas brasileiras, era possivel afirmar quénaipal investidor sul-americano na regido era o
Chile e que a principal relacdo bilateral no queedere a fluxos de inversdes transnacionais na
regido envolvia o Chile e a Argentina. Com a aeel@o do processo de internacionalizacéo vivido
pelas empresas brasileiras nos Gltimos anos, aqi ia realizacdo de investimentos em outros
paises sul-americanos, é possivel quan&ing de principais investidores intra-regionais sejaste
modificando, mas € certo que 0s principais paisesseres de investimentos intra-regionais
continuam a ser Brasil e Chile, tendo a Argentimas Ultimos anos, praticamente desaparecido
como investidor externo (na regido e no resto dodo)

Algumas das principais motivacées das empresaanseticanas para investir no exterior
relacionam-se a estratégias de defesa ou de pootegdra a instabilidade econdmica no mercado
domeéstico e a apreciacdo cambial, bem como a llescandicGes estaveis de acesso a mercados
externos ou a recursos naturais, de forma a supsianites impostos pelo tamanho dos mercados
domeésticos ou a disponibilidade doméstica de resunaturais.

Ora, o fato de que os potenciais receptores desfinventos intra-regionais vivam situacoes
econdmicas e politicas parecidas com as vigentepaiges emissores de investimento certamente
nao incentiva a expansao dos investimentos ingiamais. O recente questionamento em alguns
paises da regido dstatus quoregulatério aplicavel aos investimentos externasobretudo no
setor energético— certamente torna essa questda iais relevante.

Isso poderia estar levando muitas empresas brasileim processo de internacionalizacéo a
limitar o peso dos investimentos intra-regionaissras estratégias. Assim, por exemplo, o plano
de investimentos externos da Petrobras parece finternalizado” os efeitos do contencioso com
0 governo boliviano, o que se traduziu ndo apepagescimento dos investimentos previstos para
a producdo de gas a partir de reservas doméstimas, também no redirecionamento de
investimentos no exterior para a América do Nosia.

A rationale para essa inclusdo ainda se vé reforcada pelaéatipe os paises da regido tém
adotado posturas muito divergentes em relacacatantento dos investimentos externos: enquanto
alguns paises revéem seus regimes de investimema direcao mais restritiva, outros consolidam
regimes liberais através de acordos bilaterais @epfio de investimentos com o0s paises
desenvolvidos (caso recente do Uruguai, que firmoudestes acordos com os EUA). Nesse
contexto, 0s investimentos intra-regionais podemesenuma situacao em que estdo mais sujeitos
do que os capitais extra-regionais aos riscos ag@ibs crescentes na regido e as perdas
pecuniarias a estes associadas.

As recomendacdes derivadas dessas consideracatgaelao eixo dos temas emergentes
sao as seguintes:

- a negociacdo de um marco regulatorio que fadlisgroveitamento do enorme potencial
para o comércio de energia na regido. Na ausérdiasttumentos que contribuam para dar maior
seguranca ao comércio e aos investimentos na ag@grenergética serd dificil que os paises
incorporem a dimensdo regional as suas politicasédticas na area de energia. Os conflitos
recentes nesta area tém promovido um retorno &atégits de auto-suficiéncia por parte dos
paises importadores de energia na regido; e
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- a negociacdo de um acordo regional de protecadimwistimentos. O crescimento dos
fluxos de IDE intra-regido justifica a hegociaca@ouim acordo regional. Este acordo deve buscar
um modelo préprio, que evite as clausulas tipiessatordos bilaterais que encontram resisténcias
em paises da regido, especialmente no Brasil, masofgreca um marco legal que aumente a
seguranca dos investimentos na regiao.

- 0 eixo da coesdo econdmica e social, que seereder tratamento das implicacbes
distributivas do processo de integracéo.

Os temas de coesdo econbmica e social nos proadsgontegracdo econdmica receberam
tratamento pouco mais do que marginal nas agenolddERCOSUL e da CAN. No caso do
MERCOSUL, as assimetrias estruturais foram enfoastaatravés de tratamentos preferenciais
transitrios outorgados aos sécios menores. MaBsntemente, os Estados parte incorporaram o
FOCEM. As assimetrias de politica, por sua vezrgsebido um tratamento menos explicito e tém
se transformado em fonte de conflito freqlentecemsrsécios.

O tratamento da agenda de assimetrias no marcm geajeto de integracdo sul-americano é
prioritario: ndo apenas as assimetrias estruturatse 0s paises da regido sdo notaveis, mas
também h4, entre eles, importantes discrepanciaselagéo ao uso de instrumentos de politicas
voltadas para fomentar a competitividade, os iwesttos e as exportacdes. A inclusdo desse tema
na agenda da integracdo pode se revelar fundamaatal reduzir resisténcias a liberalizacao
inerente ao projeto e aumentar o grau de legitidédtboméstica deste tipo de processo.

A recomendacdo relacionada a este tema parte dtfickgdo de instrumentos para lidar
com as assimetrias estruturais entre os paisesgidr Nesse sentido, a constituicdo de fundos de
desenvolvimento, como financiamento para reestigfio, capacitacdo de trabalhadores,
desenvolvimento de infra-estrutura em areas maisa@ds, etc. ou o tratamento diferenciado nas
obrigacdes de liberalizacdo assumidas na integrag@ional sdo instrumentos a serem
considerados. Mas, acima de tudo a reducdo damedssis requer o efetivo acesso aos maiores
mercados da regido para as exportacfes dos paésesasr. O maior beneficio que a integracao
pode trazer para essas economias € a completa&fi#ia dos entraves as suas exportacdes para 0s
paises de maior desenvolvimento relativo. Isto ge@ueliminacdo das barreiras ndo-tarifarias e a
efetiva implementacédo dos compromissos assumidoacardos regionais.
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V. Consideracoes finais

Uma caracteristica essencial do regionalismo talocele se
expressa na América do Sul hoje é o fato de suagémea estar
vinculada a uma critica ampla ao paradigma libgual inspirava ndo
apenas as iniciativas de integracao intra-regiotaiante os anos 90,
mas também grande parte da agenda domésticaitiegpetonbmica
nos paises da regido. Essa critica se faz a gartim ponto de vista
gue pretende traduzir a emergéncia, na cena olitéc varios dos
paises da regido, de forcas sociais que até emiamtsido excluidas
ou marginalizadas.

O ressurgimento do nacionalismo econémico comoimedt
politicas e a “politizacdo” das agendas econémicdsrnas de varios
paises da regido sao conseqléncias diretas dagualgeristica que
tipifica o fendbmeno do regionalismo poés-liberal Awmérica do Sul.
Esse oscila entre uma agenda integracionista dehocun
“desenvolvimentista” —que tem dificuldades paratidom a agenda
da liberalizagdo comercial— e uma agenda claransenttdiberal e de
formacédo de coalizbes de paises afins ideologicmen

Nessas circunstancias, a convivéncia entre exmpis€nde
integracdo dos anos 90 e iniciativas tipicas deente década tende a
ser particularmente dificil, embora teoricamenta sé¢ja viavel no
caso da CSAN. Se o paradigma do regionalismo pésdi ndo for
capaz de se impor em uma iniciativa que é por @éfinregional e por
isso inclui paises que ndo compartilham da visé® asustenta, o
mais provavel é que ele “busque abrigo” em inicias
alternativas —mas de pouca ou nenhuma expressa@rama e
politica, como a ALBA— ou ho MERCOSUL, hoje maiseptivo
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as hipdteses béasicas do poés-liberalismo. Mesmo enessso, a convivéncia entre os dois
modelos ndo serd facil e sua evolucdo estara wiiegtt condicionada pela evolucdo politica
doméstica dos paises-membros.

Os cenarios que se desenham para a integracdmetitana ndo podem ser, nesse quadro,
muito otimistas. Num quadro de forte “politizacadads agendas de politica comercial e dos
projetos de integracdo, dificilmente algum tipo deiculacdo virtuosa entre a heranca
integracionista dos 90 e as novas iniciativas ecarrO paradoxo € que fatores objetivos e
politicos fazem com que a agenda intra-regionabsee cada vez mais relevante e diversificada
para os paises da regido. Do ponto de vista pmlaidiversidade de modelos nacionais aumenta o
risco de confltos e tensdes relacionadas a temes ganham importancia em funcdo da
interdependéncia econdmica entre 0s paises dayegido os temas comerciais, energéticos e de
investimento. Trata-se pois, na otica politicaniiégar riscos.

Do ponto de vista econdmico e dos objetivos derdedeimento, a diversificacdo de vetores
“reais” da interdependéncia entre os paises dagegigere que ha uma agenda da integracdo sul-
americana que, sem desconsiderar a dimenséo caimdmie agregar outros temas de cooperacao
econdmica. A 6tica, nesse caso, é de geracao eeftproento de oportunidades.

O exercicio prospectivo desenvolvido nesse traballgere que, apesar da prevaléncia de
cenarios que nao podem induzir ao otimismo quastpesspectivas da integracdo regional nos
marcos do “regionalismo pés-liberal’, ndo se dexaudr a hipotese de emergéncia de um cenario
favoravel ao projeto sul-americano. A emergéncigatieendario permitiria abordar, com visdo ao
mesmo tempo estratégica e pragmatica, uma diveaddi agenda de temas econbmicos em que a
solucdo regional agregaria valor quando comparadalugdes nacionais, bilaterais ou sub-regionais.
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(US$10.00), diciembre 200 J
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Séez, (LC/L.2453-P), Sales No. E.05.11.G.199 (US8a)) December 200 1

América Latina y el Caribe: La integracion regioral la hora de las definiciones, José Duran LinRayl
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Services in Regional Agreements Between Latin Acagri and Developed Countries, Mario Marconini,
(LC/L.2544-P), Sales NE.06.11.G.72 (US$10.00), May 2001,
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Exploring the patterns and determinants of US amtiging actions against Latin American imports, 12804,
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