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1 Introducao

Estelivro analisa o processo de integracdo econdmicaregional do
Cone Sul, Mercosul, quanto a sua institucionalizacdo e sua estrutura de
tomada de decisbes. A area agqui privilegiada situa-se no campo das rela-
¢Oes internacionais, mais especificamente nas experiéncias de integracéo
regional e formulagéo de politicaexterna. Nosso foco de andlise é atomada
de decisdes em processos de integracdo regional e o objeto de estudo
especifico é o desenvolvimento da estrutura institucional do Mercosul no
periodo de dez anos, de 1985 até o inicio de 1995.

Entendemos que 0s processos de integracao regional sdo carac-
terizados pela interconexdo entre as questdes internas de cada pais-
membro e as questes de politica externa. H4, na verdade, uma interpe-
netracdo entre as formulacdes de decisbes internas com as externas, que
se reflete, diretamente ou ndo, na estrutura institucional do processo
(Kaiser, 1981). Isso porque ha a proposi¢cdo de mudancas ndo apenas
econdmicas, mas também de alteracdo de legislagbes com conseqiiéncias
sociais e politicas, principalmente para os setores imediatamente ligados
aos efeitos daintegracdo. Assim, aintegracéo econdémicaregiona provo-
ca diferentes reagOes para setores sociais diversos, podendo ser de apoio
ou de oposicao.

Consideramos gque um processo de integracdo possui probabili-
dades favoréveis ao seu desenvolvimento quando o nivel de oposicéo
interna a este ndo excede o custo de manté-lo em funcionamento, sem falar
da necessidade de haver um ambiente externo favorével arealizagdo deste
empreendimento. Isso é possivel quando h& a participacéo e ainclusdo de
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novos atores relevantes no processo, sejam estes lideres politicos, grupos
organizados, organismos ligados ao processo de producgdo, burocracia go-
vernamental, representacdo legidlativa, etc.

Deste modo, assumimos alguns pressupostos da teoria neofun-
cional de integracdo regional, levando em consideracdo as diferengas exis-
tentes entre 0 contexto que originou ateoria e o contexto no qual os paises
do Mercosul estdo inseridos. Essas alteragdes |evaram recentemente auma
modificagdo do neofuncionalismo, como foi demonstrado pela andlise de
Nye! que apontou algumas delas:

a) estd deixando de ser tdo eurocéntrico, acrescentando novas
forgas processuais potenciais,

b) inclusdo de mais atores paliticos;

¢) reformulacdo na lista de condi¢des para a integragéo, tendo
em vista as novas experiéncias integracionistas em areas me-
nos desenvolvidas.

Assim, nosso objetivo principal é analisar como a estruturainsti-
tucional do Mercosul evoluiu no sentido da inclusdo de novos atores que
influenciariam as negociagBes e os rumos da integracdo. Este propésito
permitird identificar os principais atores, as mudancgas de orientacdo nos
atores tradicionais, como 0s novos atores adaptam-se ao processo institu-
cionalizagdo e de decisdo, enfim, qual adindmicainstitucional e de tomada
de decisdo do Mercosul, levando em consideracéo a mescla entre questées
domésticas e internacionais.

Com relacdo ao objeto propriamente dito, decidimos por analisar
as influéncias que a estrutura institucional exerce sobre o processo de
tomada de deci sdes. Assumimos que o estudo do processo de integragdo no
Mercosul pode ser dividido em doisniveis. O primeiro é estrutural, onde se
relacionam as atribui¢bes funcionais definidas nos acordos internacionais,
tratados e regimentos que envolvem o problema daintegracdo regional, ou
sgja, a estrutura formal apresentada pelo desenvolvimento institucional do

1 NYE, J. S. Comparing Common Markets: a revised neofunctionalist model. in

International Organization. A Reader. KRATOCHWIL, Friedrich and MANSFIELD,
Edward (orgs.). Harper Collins College Publishers. New York, 1994.
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processo. O outro nivel é processual, o qual se distingue da estrutura pelo
fato de possuir uma dindmica prépria, que se desenvolve acoplado a
estruturainstitucional, onde el ementos informais exteriores as suas atribui -
¢Oes sdo incorporados e acabam assumindo um papel importante no pro-
cesso de tomada de decisdes.

Estes dois niveis do funcionamento da integragdo regiona se
interpdem e mantém umarelagéo de influéncia mitua. Neste livro optamos
por privilegiar mais aandlise da estrutura do que 0 proprio processo.

Inicialmente, verificamos que o desenvolvimento da estrutura
institucional do Mercosul, que vai de 19852 até nossos dias, deixa evidente
gue ela tem 0 seu centro e origem na articulagdo entre as burocracias
governamentais dos dois principais paises envolvidos, o Brasil e aArgen-
tina. A participagdo de atores ndo-governamentais nessa estrutura e a
inclusdo de novos atores tém sido sempre limitada pelos mecanismos
decisorios estabel ecidos. Mesmo com o maior desenvolvimento obtido a
partir do Tratado de Assuncio® e do Protocolo de Ouro Preto®, mais
recentemente, ainda prevalece a centralidade dos atores estatais.

O nivel institucional até agora alcancado é claramente intergo-
vernamental, onde existe uma dificul dade acentuada na cessdo de parcela
de poder para determinadas representacGes do setor privado, enfim de
organizagdes ndo-governamentais. 1sso ndo significa que ndo haja um
maior interesse por parte dos atores privados ou que ndo exista participacéo
fora dos atores governamentais. A questdo € que o nivel de institucionali-
zacao obtido com essa estrutura institucional acaba tornando mais dificil
um relacionamento de interesses mais comprometido e mobilizado com o
problema daintegragéo.

Nossa hipétese central € de que a origem estatal-burocrética nas
negociacdes em torno da integracdo no Cone Sul tem resultado numa
estrutura institucional que ainda dificulta incorporacéo de novos atores ao

2 Como veremos adiante, entendemos 0 Mercosul como uma etapa de um processo de

integragdo regional mais recente, que teve inicio a partir da emergéncia dos governos civis
no Cone-Sul e de seus respectivos processos de redemocratizagao.
s Os principais avangos ficam por parte da melhor definicéo dos atributos da Comissio
Parlamentar Conjunta do Mercosul e do Grupo Mercado Comum.

4 Houve o surgimento do Férum Consultivo Econdmico e Socidl.
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processo e apresenta uma disposi¢ao contréria ao seu desenvolvimento no
sentido da supranacionalidade.

Uma segunda hip6tese que também podemos levantar diz respei-
to a “opcao intergovernamental” dos principais atores no Mercosul, refle-
tida na estrutura institucional, que condiz com a estratégia de ndo abdicar
da preeminéncia decisoria destes, 0 que poderiaindicar a predisposi¢do em
evitar o avanco da integracdo na direcdo de um mercado comum, onde a
supranacionalidade é condi¢do. A manutencdo do processo integrativo na
fase de unido aduaneira, que se estabeleceu a partir de 1995 e seré con-
cluidaem 2010, seriavista, por estes atores, como arealizagdo do objetivo
gue foi tracado pelo Tratado de Assuncéo.

No que se refere ao entendimento da integracdo do Cone Sul
enquanto processo, temos uma terceira e Ultima hipétese: depoisdeinicia-
da uma experiéncia de integracdo regional, essa assume uma dindmica
propria que é impulsionada por diversos fatores, entre os quais afacilidade
e aracionalizagdo das novas oportunidades de negdcios, a especializacdo
produtiva entre os paises-membros, 0 aprofundamento daintegracéo fisica,
amaior interdependéncia econdmica e comercial, etc. 1sso pode fazer com
gue o seu desenvolvimento caminhe em direcdo a estégios mais avangados
gue os elaborados e desejados pelos atores iniciais do processo. Portanto,
entendemos que a integracao regional no Mercosul foi originada e impul-
sionada por atores que tendem a ser frustados no que se refere as suas
intencBes de manté-lo como um processo “controlavel”, passivo de uma
“engenharia institucional” e com um nivel de abertura limitado quanto a
inclusdo de novos atores.



