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RESUMO

O trabalho apresenta algumas hipoteses sobre as tendéncias
do processo de regionalizagao — a formacio de espagcos economicos

unificados — e, em especial, sobre a constituicao do Mercosul.

0O espago supranacional (a regiaoc) aparece como a instancia
prioritaria de gestao da interdependéncia e a regionalizacao pas
sa a envolver nao somente paises com razoavel grau de homogenei
dade economica e social, mas também paises com niveis de desen-

volvimento muito distinto.

Configura-se um ambiente internacional bastante distinto
do que prevalecia no momento da assinatura dos Acordos de Inte-
gracgao Argentina-Brasil, em 1986. Ha, nestes paises, projetos
de insercio internacional e de integracao potencialmente concoxr
rentes com aqueles acordos e, gualquer gque seja a evolucgao da
situacido atual, o modelo de integracao do Cone Sul sera necessa

riamente mais "aberto ao mundo" do que se concebia anteriormente.
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A partir da evolugao recente da economia mundial, é
possivel elaborar algumas hipbteses acerca, tanto das relagoes
entre globalizagao e regionalizagao — esta dltima entendida co
mo a tend@ncia & constituicao de espagos econdmicos supra-nacio
nais — quanto 4os processos de regionalizagﬁo.em curso no con-
tinente americano. Tais hipbteses configuram um cenario genéri
co das ameagas e das oportunidades gue OS anos 90 reservam para

os esforgos de integragao econdmica no Cone sul do continente.

e Hipdtese l: no bojo dos pProcessos que, ao longo

dos anos 80, levaram a "fadiga" do GATT e ao acirramento dos
conflitos comerciais bilaterais, a formacao de espagos econdmi-
cos supra—-nacionais — a regionalizagao — tende a se consoli-

dar como a forma dominante de gestao da interdependéncia.

0 desgaste do multilateralismo e oS elevados cus—
tos politicos e economicos associados ao recurso prioritario a
medidas unilaterais de politica comercial, por parte dos dife-
rentes palses, ampliam O eScoOpO para as iniciativas de consti-
tuigﬁo de acordos preferenciais de comércio, zonas de livre co
mércio, unioes aduaneiras, gue — com graus variados de efetivi

dade — se estabelecem enm t+odos os continentes.

O fato de que o aprofundamentc da interdependéncia
entre as economias nacionais se d& simultaneamente a redistri -
buig3do internacional do poder econdmico, a emergéncia de um re-
gime multipolar de facto e 5 difusio de um nove paradigma indus
trial e tecnoldgico, cria — pelo seu potencial de instabiliza-

g¢ao das configuracdes e das instituicdes econdmicas a nivel na-



cional e internacional — um ambiente propicio a posturas defen
sivas e a politicas protecionistas por parte dos Estados nacio—

nais.

O desenvolvimento do fendmeno da regionalizagao em
um ambiente propicio ao protecionismo sugere o cenario de cons—
tituigao de "blocos comerciais" e de "guerra de blocos”, visao
no entanto simplista de um futuro proximo em gue a questao cen—
tral, em termos de gestao da interdependéncia em uma economia
mundial multipolar, parece Ser menos a administracgao da globali
zagao do que a gestao da regionalizagﬁb, ou seja, o gerenciamen
to das relacdes (de oposigao e de complementariedade) entre as

dinSmicas intra "blocos" e inter "blocos".

A forca politica da regionalizagdo provem desua ca
pacidade para fornecer aos Estados nacionais uma solugao de com
promisso entre O "zcatamento" do principio da interdependéncia,
e portanto, do imperativo de se gerarem regras € instancias de
gestdo da interdependéncia — e a administracao pragmatica dos
interesses politicos e econ8micos de cada Estado-Nagao. Evitam—
se os inconvenientes do multilateralismo sem, no entanto, se im
pedir o funcionamento das instancias multilaterais. Para alguns
estudioses (Dornbusth, 1991), a regionalizagdo poderia at@ mes-
mo funcionar como um fator de aceleracao da liberalizagao multi
lateral, ao permitir contornar obstaculos a este processo, tais

como a lentidae do processo decisério e a baixa capacidade de

ggforcement,que caracterizariam os organismos multilaterais.

Se o espago supracional —— ou, em nosso caso, a Ig



gido — aparece como a instancia prioritaria de gestao da inter
dependéncia e dos processos de harmonizacao de legislagoes e po
l1iticas nacionais, a reciprocidade devera confirmar, nos anos
90, sua posigao de principio basico de politica comercial exter

na dos agrupamentos regionais.

No bojo da disseminagao do fendmeno da regionaliza
gEo,acomplexidadEckagestéo simultinea de politicas econdomicas
internas e externas dos agrupamentos regionais reforcara outra
tendéncia que, a semelhanca do primado de reciprocidade e a ele
associado, emerge de forma incisiva nos 80: a politizagﬁo das

relagdes econdmicas internacionais.

e Hipotese 2: neste inicio de década, dois grandes

eixos comandam crescentemente a estruturacao de espagos Supra~

nacionais e a difusdo da regionalizagdo. Sao eles:

e 0 eixo OCDE — A intensificagao, nos anos 80,

dos fluxocs de comércio, investimento e tecnolo
logia no interior da zona OCDE e o processo de
harmonizacdo de politicas empreendidos noseio
da Organizagao para a Cooperagao e o Desenvol-—
vimento Econdmico constituem 0S pressupostos
a partir dos quais alguns atitores defendem, Sse
ja a criagio de uma zona de livre com@rcio e
inyestimento reunindo os paises da OCDE e even

tualmente os novos paises industrializados

(NPIs) da Asia (Hufbauer, 1989 e Lawrence, 1991),



seja a simples continuacao dos esforgos de libe-
ralizagao dos fluxos comerciais e de fatores ja

levados a cabo pela OCDE.

Independente de sua especificag%o, tais propostas
pretendem privilegiar as relacoes internas 3 zona OCDE e incen-—
tivar a emercéncia de um cenarioc cooperativo entre ospaises que
compoem o "ambiente estratégico" da economia mundial (Jacquemin

e Sapir, 1990).

Dentro da vis3o de uma economia mundial multipo -
lar — ou especificamente tripolar— este & o eixo das relagoes
inter-polos ou inter-blocos. Para Lawrence (1991), "“uma coali-
z3ioc dos principais poderes econdmicos poderia atuar como um
freio contra a corrida em direcdo ao comércio administrado ou

- "aos blocos regionais independentes", contrarrestando as tendén—
cias centrifugas que decorreriam de um fracasso definitivo nas

negociacbes da Rodada Uruguai.

e o eixo representado pela consolidacao dos poO-
los CEE, América do Norte e Japao. Na realida
de, a regionalizagﬁo ac longo deste eixo envol
ve dois processos: a constituigao do niicleo ba
sico do polo e a estruturacdo hierdrquica de
preferéncias e de relacbes privilegiadas entre
este niicleo e as diversas economias de "sua"pe
riferia. A medida em gue se consoclidam inter—
namente, na América do Norte e na CEE, estes

niicleos, ganha em importancia —na din3mica de



difusio dos polos regionais — & institucionali-
zacao do relacionamento preferencial entre tais
nicleos e agrupamentos ou paises "externos". Vale

observar que, muitas vezes, O volume e o direcio-
namento dos fluxos de comércio internacionais ja
sugerem a existéncia de relacoes privilegiadas,

embora nao necessariamente institucionalizadas.

Segundo Lafay o Unal-Kesenci (1991), a analise em-
pirica dos fluxos de comércio intra e inter-polos sugere que
"os fundamentos de uma organizacao da economia mundial dentro
do quadro de vastas regides ja existem, pois eles correspondem
a confiquracéo presente do comércio internacional. Os acordos
concluidos entre Os Estados, em geral, s6 fazem reforgar lacos
privilegiados tecidos pela proximidade geografica, historica,

cultural ou economica".

0 caso da CEE & ilustrativo do grau de complexida-
de deste fenomeno, que abrange, de um lado, © relacionamento
com a EFTA — Associagao Européia de Livre Comércio, reunindo a
Austria, Finlandia, Suecia, Noruega, Islandia e Suica — ja em
nivel de integracdo econdomica e de especializacao intra-ramos
industrias, e de outro, um itenso intercambio comercial (e cul-
tural) com paises do Mahgrebe e da Africa sub-sahariana baseado
no mais tradicional modelo centro-periferia e no esquema de es-
pecializagao inter-setorial.

Importante ao longo da década de 70, o eixo Sul-
-Sul perde pesO nos anos 80, com o recentramento do dinamismo
economico nos paises desenvolvidos e com a estagnacao da grande

maioria dos paises em desenvolvimento.



0 fato & que os anos recentes testemunharam uma im
portancia crescente destes dois grandes vetores da regionaliza-
cio — bem como da propria forcga do fendmenc da regionalizacao:
de um lado, a evolugao lenta (e conflituosa) da OCDE em direcao
3 harmonizacao de politicas e 3 liberalizacao dos fluxos comer-—
ciais e de investimentos; de outro, a consolidacao da tripolari
dade, tanto através da estruturacio dos nucleos dos polos, quan
to — mais recentemente — com O desenvolvimento de iniciativas
de articulacdo entre tais nucleos e as regibes que estrutural-

mente gravitam em torno deles.

Um trabalho recente de Wells, Jr. (1991) traz al-
guns elementos importantes para a compreensao da economia poli-
tica da regionalizacao — em especial no continente america
no — ao analisar as estratégias das empresas multinacionais
(EMN) norte-americanas. Estas seriam plenamente compativeis com
o desenvolvimento da regionalizagao ao longo do eixo intra-po
los ou intra-blocos, © que explicaria tanto a despreocupacgao
dos executivos das EMNs norte-americanas em relacao aos perigos
de um sistema de comércio baseado em blocos regionais, quanto o
posicionamento favoravel daqueles frente ao processo de consti-

tuicio do mercado unico europeu e a Iniciativa Bush.

Segundo Wells Jr. (1991), "embora as estratégias
das multinacionais americanas sejam, em alguns aspectos,globais,
em outros importantes aspectos as estratégias supostamente glo

bais geraram padroes de comércio e de investimento que sao sur-



preendentemente regionais. Além disto, as EMN americanas podem
considerar—se em melhor condigbes para se aproveitar dos blo-

cos regionais do que as EMN competidoras de outros paises".

Na realidade, este & somente um exemplo da existén
cia de fortes interesses economicos e politicos que, nos tres
pdlos centrais da economia mundial, contribuem para direcionar
o processo de regioualizagao no sentido do segundo eixo defini-
do, principalmente na fase de constituicdo e de consolidagao in

terna de espacos econdmicos ampliados.

e Hipotese 3: uma das consequéncias do desenvolvi—

mento da regionalizagao ao longo destes eixos, em particular —
embora naoc exclusivamente — do segundo eixo, & o fato de que
ela passa a envolver nSo somente paises com razodvel grau de ho
mogeneidade quanto a niveis de desenvolvimentoe de renda e quan
to aos mecanismos da regulagao macro—econdomica, mas paises hete

rogéneos a luz de todos estes aspectos.

Assim, no interior da CEE, coloca—se a guestao da
integracdo entre a Europa do Norte e a Europa Mediterranea, a
politica e os fundos de desenvolvimento regional da Comunidade
se dedicando 4 aplicagdo de medidas (e recursos) voltados para
reduzir o0 gap econdmico e social entre as duas regioes. Temas
como integracdo supra-nacional e “"dualizacao" da Europa, -emer-
géncia de desigualdades em funcio dos ajustamentos gerados o
bojo da integragaoc passam a merecer a atencao redobrada dos ges
tores do processo de unificagd@o do mercado da CEE.

Mais recentemente, ressurgem tais questdes, e com



énfase ainda mailor, nas negociagaes em torno do acordo de livre
comdrcio entre os Estados Unidos e © México. O langamento da
Iniciativa Bush - cuja idéia envolve ospailses desenvolvidos da
América do Norte e todos os paises em desenvolvimento da Améri-
ca Latina — e a histdria do relacionamento econdmico entre OsS
Estados Unidos e os latino—americanos — marcado fortemente por
um padrdo centro-periferia de comércio e de especializacgao epor
um modelo de gestao dos conflitos internacionais fortemente as-—
sentado na hierarquia e no recurso ao mecanismo da "influéncia
assimétrica" (Mistral, 1986) — asseguram que O debate e as ne-
gociagbes em torno dos modelos de integragao (Jaguaribe, 1991)
entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento no continente a
mericano deverao adguirir prioridade na agenda de politica eco-

ndmica externa de nossos paises.

Cabe aos paises em desenvolvimento articular di-
namicamente o tema dos modeles de integragao a questac mais ge
ral da elaboracao de uma nova estratdgia e organizagao dos es—
forcos de desenvolvimento a nivel mundial, hoje praticamente a-

bandonada em nome do receituario liberal do Washington con-

sensus (Fanelli, Frenkel e Rozenworcel, 1990) hegemdnico nos

anos 80.

A percepcio do potencial desestabilizador da di-
cotomia crescente entre um "centro" composto pela zona OCDE mais
os NPIs da Asia e um "resto do mundo" estagnado ao longo da dé-
cada de 80 — ao qual se acrescentou, no final da decada, a Eu-

ropa do Leste em desagregacio econdmica e politica — reforgam



na CEE, nos Estados Unidos e em organismos multilaterais a vi-
sio de gue & imperativo redefinir o gquadro das relagaes entre
centro e periferia, adeguando—o 3 estruturacdo hierdrquica dque

caracteriza o modelo multipolar.

A instituigao do BERD - Banco Europeu para aRecons
trucio e o Desenvolvimento — & a Iniciativa Bush constituem
neste sentido, os primeiros movimentos de recomposicao institu-
cional do quadro de regulagac das relacoes internacionais entre
centro e periferias em bases compativeis com a tripolaridade.
Os esforcos de harmonizagdo de politicas no interior do G-7 e
da OCDE e o debate sobre a criagdo de uma organizagao que geren
cie internacionalmente O comércio e as finangas buscam compati-
bilizar as iniciativas de reforgo da din3mica intra—blocos com
a configuracao de um cenario cooperativo inter-pdlos (Chauffour

e Dourille-Feer, 1991).

e Hipbtese 4: tais desenvolvimentos na economia mun

dial sugerem que se alteram significativamente os condiciona-
mentos externos ao processo de integrag¢ao Argentina-Brasil, quan
do se compara a situacgao atual aquela vigente no momento da as—

sinatura dos Acordos (1986) .

O0s condicionamentos dom@sticos ao Pprocesso tam—
bém se modificam drasticamente na medida em que ambos os paises
experimentam situagdes de profunda instabilidade macroecondmica
— as politicas de estabilizacdo adquirindo prioridade absoluta,

neste contexto —— e aprofundam (embora em graus muito diversos)

a liberalizacdo comercial e a abertura de suas economias em re-

lacac ao mundo.
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Esta mudanca no gquadro de condicionamento domeés
ticos e externos 3 integracao produz um forte impacto sobre Os
fatores subjetivos — as disposicoes politicas — que moldam ati
tudes e estratégias dos agentes sociais em relagao & integracao
dos dois paises (conforme O trabalho de R. Lavagna apresentado
deste livro).

A despeito da fixacao de metas ambiciosas, com a
assinatura da Ata de Buenos Aires, em 1990 e com a criacao do
Mercosul, em 1991, assiste-se, na Argentina e no Brasil, a um
gradativo desgaste da integracao sub-regional como alternativa
estratégica de insercdo na economia internacional, em beneficio
de uma politica que combina a liberalizagao unilateral e genera
1izada e a valorizacao de projetos de integracaoc com pgises ou
agrupamentos situados nos nucleos dos polos de coméréio a que

se fez referéncia (no caso, a valorizacdo da Iniciativa Bush) .

De uma maneira simplificada, pode-se argumentar
que a economia politica da integragdo do Cone sul estd submeti-
da a um conjunto de condicionamentos que tendem a reduzir a im—
portidncia do processo, diluindo—o em movimentos mais fortemente

assentados nas tenddncias dominantes na economia mundial.

A pressao conjunta dos esforcos de estabilizagao
doméstica, da liberalizagao generalizada de importaQBes eda ten
déncia i regionalizagdo ao longo do eixo intra-pdlo (neste caso,

ao longo do projeto norte—americano de integracao continental )



XYs

reduZemtaimpactOEsosincentivos i integracao sub-regional. O de
senho de politicas de estabilizacdo nos paises da sub-regiao po
de colocar obstaculos suplementares ao processo, t+al como OCOIr-—
re com a adogao, pela Argentina, do programa de dolarizacao da
economia: O aprofundamento da abertura da economia, a opgao por
explorar as wvantagens comparativas estaticas e a livre conversi
bilidade da moeda nacional configuram um guadro onde cresce a
atratividade relativa da adesao incondicional — nos planos eco
ndmico e politico — 3 Iniciativa Bush, vis a vis de projetos

alternativos de integragao.

e Hipotese 5: neste contexto, evidencia—se que ©

modelo de integragao do Cone Sul serd necessariamente mais "a-

berto ao mundo" em termos comerciais do que se concebia anterl-
ormente. Ou seja, © requisifd de compatibilidade em relagao ao
movimento de liberalizacdo externa de nossas economias se impoe
crescentemente ao processo de integracao, mesmo Se& as diferen-
cas no ritmo € no grau de abertura das duas grandes economias
da sub-regido sugerem que, neste quadro, dificilmente se desen—
volverSo interesses econdmicos solidarios dos dois lados da
fronteira — o que seria essencial para assegurar ©O dinamismo

da integracdo e ultrapassar sua dimensio meramente comercial.

Embora nao seja nem inevitavel, nem:desejavel que
se dilua O pProcesso integracionista no Cone Sul dentro de ini-
ciativas mais amplas, & certo gue este processo devera ter em con
ta os efeitos da reorganizagao em curso na economia mundial —
e, em especial, das tendéncias gue regem a difusio da regionali

zacao (Hipoteses 1 e 2) — buscando aproveitar as oportunidades



E2,

que dela derivam emn termos de "reconexao" da sub-regiao com os

centros dindmicos da economia mundial.

Neste sentido, em sua estratégia de desenvolvi -
mento e de negociagdo interna, bem como na eleicdo de priorida-
des, a integracac do Cone sul deve levar em conta a quase inevi
tabilidade de que se estabeleca algum tipo de relagao preferen—
cial entre a sub-regiao, os demais paises — e sub-regioes —da
Am&rica Latina e os Estados Unidos, ainda gue esta relacao nao

se confunda com o estabelecimento de uma area de livre comércio.

e Hipotese 6: as hegociagbes entre o Executivo, ©

Legislativo e os grupos de interesse e pressao norte-americanos
em torno da criagao da zona de livre comércio entre os Esta~
dos Unidos € O México evidenciam um interessante processo em gue
se admite, cada vez mais, como contrapartida a assinatura do a-
cordo, a adogdo de uma cronologia de integracao e de politicas
de acompanhamento visando a reduzir os custos dos ajustamentos e
a permitir a reconversao da mac de cbra afetada pelos efeitos

comerciais e de investimento do Acordo.

Ou seja, a primeira negociagao ampla entre os ES
tados Unidos e um pails latino—americano em torno da constitui -
c3oc de uma zona de livre comdrcio enseja a emergéncia de confli
tos internos em cada um dos paises e, como consequéncia, a bus-
ca de solugdes de compromisso guanto ao timingé a0 esScopo da in
tegragdo. Na pratica, o modelo liberal de integragaoc se adapta

i realidade de um Processo vinculando economias com niveis de
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produtividade muito diferenciados. Para oS latino—americancs, a
feiclo que adquire o modelo de integracdo, em fungao deseus con
dicionantes, € mais compativel (do que o modelo "puro" FTA-Tree
Trade Agreement) com a ideia de gue a exposigﬁo da economia me-
nos desenvolvida a concorréncia de uma economia mais poderosa
seja complementada por politicas de investimentos, de transfe-
réncia de tecnologia e de know-how gerencial, potencialmente a-
proximando-se do que Jaguaribe (1991) denomina modelo de "rees-

truturagao de sistemas”.

Neste cenario otimista, reduz-se O risco de gue a
Iniciativa Bush venha a funcionar como a dimensao internacional
do modelo de ajustamento estrutural da economia norte—americana
— dito de flexibilidade liberal (Coriat, 1990) — ao condicio-
namento maior do pos—fordismo que & o aprofundamento da interna

cionalizacdo das economias nacionais.

Este ponto & fundamental paranossosgﬁises se Os
processos de integracao supra-nacional tendem a reforcar confi-
guragoes econdmicas e sociais dualistas, esta ameaga Se€ multi -
plica quando este processo envolve economias com niveis de pro
dutivyidade muito distintos. Neste sentido, a liberalizagEO co-
mercial nas relacoes com um pais de maior produtividade por si
s nio & suficiente para induzir uma din3mica de reestruturagaoc
industrial capaz de upgrade a insercao internacional de nossas
economias. Ao contridrio, um modelo liberal de integracao pode
produzir uma reestruturacao industrial "selvagem" — na realida-
de, uma desindustrializacdo -— ampliando a heterogeneidade do

aparelho produtivo do pais menos desenvolvido, privile-



14.

giando a exploraqﬁo de vantagens comparativas estaticas e—mais
grave — reforgando O dualismo econdémico e social de nossos pal

ses.

e Hipotese 7: se a politizagdo das relagdes econd-
micas internacionais & um tracgo essencial que acompanha a cres-
cente importdncia atribuida ao principio de reciprocidade na
gestao das politicas comerciais, é talvez na dinamica de regio-
nalizacao que o papel dos fatores politicos e das disposicoes
subjetivas na configuracao dagquelas relacoes se revela mais for
te. HA cerca de dois anos, artigos de econonistas renomados
guase ironizavam a idéia de um acordo entre o México e os Esta-

dos Unidos.

De fato, uma avaliacido "economicista" da viabili
dade dos processos de integracao desemboca quase invariavelmen—
te no diagnbéstico de sua inviabilidade, ressaltando dificulda -
des e obstaculos macroeconomicos. estruturais etc. A leitura o=
posta, nao menos inadequada,_desconsidera os condicionamentos &
conomicos e politicos e substitui o entendimento da economia po

litica da integracao pela afirmagao retorica da vontade politica.

Enquanto o "economicismo" se desdobra politica -
mente na paralisia e no desinteresse face as iniciativas inte-
gracionistas, © "politicismo" da lugar a projetos voluntaristas
e ao distanciamento das metas de integragao em relagdo as condi
cOes objetivas e subjetivas em gue o processo ocorre. Face a €2
tas armadilhas, a alternativa consiste em substituir o estabele

cimento de metas politicas por uma intensa politica de negocia
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gao interna a cada pais e entre oS parceiros da integragao, bus
cando engendrar O circulo virtuosoentre vontades politicas e
interesses economicos que pode tornar irreversivel a din3mica

integracionista.
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