O Mercosur eacrise: ¢que facer?

Paulo Roberto de Almeida

arto dunha constatacién clara: agregando as crises individuais e especifi-

cas a cada pais membro que se rexistra, nos planos econémico ou politi-

co, desde finais dos anos 90, 0 Mercosur encontrase igual mente en crise,
desde 2001, polo menos. Pretendo nesta nota contribuir para: (a) ofrecer un diag-
néstico sobre a natureza da crise; (b) discutir as implicaciéns diplométicas da
crise para as estratexias negociadoras comerciais nos planos rexional, hemisféri-
co emultilateral; e (c) discutir posibleslifias alternativas de actuacion na perspec-
tivado final de 2004, cando deberan ter sido feitas algunhas escollas bésicas, para
0s paises membros do Mercosur, con respecto aos actuai s procesos negociadores
nos foros daAlca, do Mercosur-UE e da OMC.

Fronte asindefinicions persistentes en canto asiniciativas ou camifios que 0s
paises membros poderian adoptar no que respecta a conformacion institucional ben
como os requisitos de funcionamento da unidn aduaneira que pretende ser o Merco-
sur, seria preciso ver claro onde estan os intereses dos socios do bloque. Ainda que
non sexa posibel fornecer todas as respostas aos problemas ocasionados polacrise do
proceso de integracion, seria preciso comezar por formular as preguntas correctas na
presente fase da crise, como forma de establecer os obxectivos a seren alcanzados
dous ou tres anos méis adiante.

As metas postul adas polos partidarios do Mercosur, entre os que me inclUo,
non deron atinxidas mediante algin impulso roméantico en favor da integracion in
abstracto, mais elas deben ser funcionais ou instrumentais ao proceso de desenvolve-
mento dos seus paises membros. Con efecto, 0 punto de partida dos argumentos aqui
sustentados é o de que o Mercosur non pode ser un obxectivo en si mesmo, servir a
penas para atender funcions estéticas de perfeccionismo integracionista; ao contrario,
el sb ten sentido racional e funcionalidade social se serve para cumprir obxectivos
estreitamente vinculados ao progreso econdémico e social dos paises membros®.

1. ¢(Crisedo Mercosur ou dos paises membros?: un diagndstico preliminar

A respecto de moitas andlises pesimistas sobre a suposta natureza incom-
pleta e deficiente do Mercosur, no plano econémico e comercial, practicamente

(1) Estas reflexions se situan na continuidade dos meus traballos precedentes sobre o Mercosur, en especial 0
capitulo sobre “O futuro do Mercosur” no libro Mercosur: fundamentos e perspectivas. S&o Paulo, LTr, 1998;
eoartigo “O Mercosur e aAlca na perspectivado Brasil: unha avaliacién politica sobre posibeis estratexias de
actuacion”, en CINTRA, Marcos e HENRIQUE CARDIM, Carlos (orgs): O Brasil e a Alca: seminario, Brasi-
lia, Camara dos Deputados, 2002, pp97-110. Ver outros textos no website do autor: http://www.pralmeida.org/.
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desde a stla concepcién e estructuracion orixinais (en 1991 e despois, en 1994-95),
asi como das criticas xuridicas e politicas as slias supostas carencias nos aspectos
institucional ou social, o feito € que o Mercosur, en canto tal, NON estabaen crise
ata marzo-abril de 2001.

Ata esa data, 0 Mercosur convivia, con maiores ou menores consecuen-
cias para seu funcionamento, coas crises individuais dos paises membros, estas
derivadas de procesos inacabados (e diferentes entre si) de estabilizacion ma-
croeconomica e de axuste estructural as novas condicions globais e rexionais en
que paises e bloques comerciais pasaran avivir nos anos 1990. O Mercosur sufria
ata enton os efectos deses procesos mais ou menos deficientes de adaptacion &
globalizacion e a abertura econémica e comercial moi relativaemprendidos polos
paises membros, individualmente e entre si, ben como de seus respectivos esfor-
zos de adaptacion a nova moldurainstitucional creada durante afase de transicién
(constitucion de zona de libre-comercio, “ZLC") e no periodo posterior a Ouro
Preto (constitucién dunha unién aduaneira, “UA™).

Se algunha “crise” habia no Mercosur (co que concordo, a penas, parcial-
mente), esta era derivada dos pegquenos incumprimentos, ou mesmo imposibilidade
dos paises membros para atenderen aos requisitos da ZL C e das stas dificultades en
implementar, conxuntamente, a UA inscrita naletra dos tratados?.

Non setrataba, pois, dalgun defecto orixinal do Mercosur (unhavez que a
sUa estructura institucional era altamente flexibel e adaptabel &s conveniencias
especificas dos seus integrantes), e si de “pecados veniais’ dos paises membros,
gue tentaban, via acomodaci 6ns mutuamente acordadas, respectar 0 mais posibel
a arquitectura desefiada polos “paises fundadores” e as grandes lifias das posi-
ciéns comuns do bloque, fronte das moitas obrigaciéns externas contraidas prac-
ticamente desde o inicio do proceso: Acordo do Xardin de Rosas, 1991; acordo
coa Comisién Europea, 1992; resoluciéns internas sobre negociaciéns con candi-
datos & asociacion e outros paises e grupos de paises; Declaracion de Miami sobre
aAlca, 1994; Acordo de Madrid, 1995; complementos posteriores con CAN, UE,
OMC e outros procesos negociadores.

Antes de abril de 2001, o Mercosur conseguiu “resolver” ou eludir as slas
pequenas crises puntuais (réxime do automabil, azucre, desvios da TEC, etc) con
acordos bilaterais ou arranxos cuadrilaterais que permitian “salvar a cara’ do bloque
e seguir adiante en novos compromisos negociadores conxuntos.

O Mercosur entrou en crise, polo tanto, a partir do momento en que o Minis-
tro Domingo Cavallo realizou un ataque deliberado e unilateral contra as propias ba-
ses de funcionamento do Mercosur, isto &, o concepto de UA e o principio da coordi-

(2) Para unhaexposicién analitica sobre o desenvolvemento do Mercosur na stia primeira década de existencia,
ver o traballo do autor: Mercosur em stia primeira década (1991-2001): unha avaliacion politica a partir do
Brasil. BuenosAires, INTAL-BID, documento de divulgacion n° 14, serie INTAL/ITD/STA, Divisién de Inte-
gracién, Comercio e Asuntos Hemisféricos, Unidade de Estatistica e Andlise Cuantitativa, abril de 2002, 64p,
disporiibel no link http://www.iadb.org/intal/publicaciones/deAlmeida_DD14.pdf.
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nacion interna (ou de consultas bilaterais) paraaacomodacion das dificultadesindivi-
duais dos paises membros.

Desde entdn, e arespecto dereiteradas tentativas de “ confirmacion” do Mer-
cosur polo alto, o bloque se encontra, non en crise terminal ou estructural, como que-
ren algins, mais nunha CRISE DE DEFINICION (dastaidentidade) e nunhacrise de
INTENCION en canto aos obxectivos futuros.

A crise de definicion non discorre, resaltese unhavez méis, na stia arqui-
tecturainternaou de supostas deficienciasinstitucionais, mais ala da propiainde-
finicién dos paises membros no relativo ao formato pretenciosamente ideal do
blogque (se ZLC, se UA, se algunha outra cousa) e das sUas dubidas profundas
canto a capacidade do Mercosur para contribuir e resolver, efectivamente, os pro-
blemas existentes (non do Mercosur, enfaticese novamente, mais si dos propios
paises tomados individual mente).

A crise de intencién explicase, pola complexidade do momento vivido polo
blogue e, particularmente, pol os paises membros, que deben enfrontar non, apenas, o
recrudecemento de crises econémicas rexionais e internas, mais tameén o desafio de
formularen politicas e estratexias para responder as novas esixencias dos procesos
negociadores internos e internacionais.

Eses procesos son mdltiples, comprendendo (con diferencias para cada un
dos membros): o equilibrio politico interno (cos procesos electorais ou mesmo crises
politicas nalglins deles); un novo contrato econémico, internae externamente (co FMI
e os acredores internacionais, por exemplo); o alifiamento da politica econémica con
algunhas obrigacions do Mercosur (que, dalgunha forma, condiciona medidas nos
terreos comercial, industrial, regulatorio, etc); apreparacion técnicae diplométicae a
participacion efectiva en foros mdltiplos e simulténeos de liberalizacion comercial
(no propio Mercosur, naAlca, do Mercosur con sociosrexionais e externos, naOMC).

A mifia opinion é a de que o Mercosur, en canto bloque, non precisa—ainda
que €l as poidan intervir— de mudanzas radicais na stiaarquitectura ou no seu modo de
funcionamento para adaptarse a todas esas esixencias negociadoras internas e exter-
nas, mais hai unha PERCEPCION de que o blogue, en canto tal, fallou en cumprir as
sUias promesas e de que as stias posibilidades, en canto bloque, se esgotaron. Creo,
persoalmente, que as responsabilidades maiores estan cos propios paises membros
gue, por veces, tenden aatribuir ao Mercosur acul pa por determinados problemas de
organi zacion econémica interna—a cofieci da tendencia de politicos encontraren “bo-
des expiatorios’— ou pola stia propiaincapacidade pararealizar unha adaptacion ben
exitosa as sempre mudables condiciéns do ambiente internacional.

Concluindo, eu diriaque asuposta“crise” do Mercosur é mais de percep-
cién que efectiva, ainda que elatefia, agora, efectos ben reais, e que caberia, nesas
condiciéns, encontrar novas bases de funcionamento e de actuacion interna e ex-
ternado bloque, con vistas aresgardar as stas potencialidades diplométicas, poli-
ticas e econémicas —nesa exacta orde—, a partir dunha estratexia de reconstruc-
cién daZL C edaUA e daslaconsolidacién potencial en canto blogue de coordi-
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nacion de posicions politicas e como posibel plataforma de actuacién diplomética
Nnos préximos cinco a quince anos.

Pretendo agoraexaminar acuestion dende o punto devistado Brasil, antesde
pasar asuxerir algunhas lifias de accion parao periodo que se abre ata o 2005, posibel
data de conxuncién dos procesos negociadores en curso, para 0 Brasil e o propio
Mercosur.

2.0 Brasil eo Mercosur: nin tanto ao mar, nin tanto aterra

Os historiadores diplométicos ainda non realizaron a enormidade da mudan-
za na politica externa do Brasil ocasionada pola opcion referencial, ou pola escolla
fundamental, en favor do proceso de integracion iniciado bilateralmente a mediados
dos anos 1980 e continuado en novas bases no decorrer dos anos 90. Creo arriscar ao
dicir que setrata de unhatransformacién paradigmatica, aindaque ela estivese impli-
cita en algunhas escoll as diplomaticas xa na época do Bardn, na era Vargas e mesmo
no periodo inmediatamente anterior aredemocratizacion “integradora’, ou sexa, ain-
dano réxime militar®.

O feito é que os procesos rel ativamente unidos de integraci én subrexional na
Ameéricado Sur e, en particular, de construccion do Mercosur se converteron en prio-
ridades “estructurais’ da politica externa brasileira, ainda que non tefian penetrado
institucionalmente nin a Casa de Rio Branco nin as demais axencias executivas do
poder publico, coasinsuficiencias decorrentes no plano das politicas macroeconémi-
cas e sectoriais. Tratouse dunha mudanza diplomatica, tomada no maéis alto nivel do
Estado, ainda que ao principio non penetrase no Estado ou na sociedade.

Compreéndese ese descompaso entre a “vocacion” diplomética e arealidade
gobernamental, na medida en que o Mercosur ocupa unha parte moi pequena —diga-
mos de 10 a 15% —das varias prioridades externas da Nacion Brasil: PIB, comercio
exterior, demanda agregada, efectos en cadea, finanzas e en politicas sectoriais en
campos tan diversos como a xustiza, cultura e educacién, normas reguladoras con
efectosindustriais e comerciais, turismo, etc. Non se pode pretender moito do Merco-
sur, tendo & vista as dimensiéns do Brasil e a amplitude dos seus relacionamentos
externos: non é do Mercosur de onde vifieron, por exemplo, capitais e tecnoloxia de
gue necesita o Brasil para afondar no seu proceso de desenvolvemento econémico e
social e & sliainsercion soberana na ecomomiainternacional.

O Mercosur &, polo tanto, importante politica e diplomaticamente, un pouco
menos ecomomicamente, mais non pode responder a todos os axustes dos que ainda
carece 0 Brasil para realizar unha adaptacion exitosa a modernidade capitalista ou
simplemente para diminuir os niveisinsoportablemente el evados de desi gual dade so-

(3) Ofrece un itinerario histérico preliminar do Mercosur, no meu primeiro libro sobre o bloque: O Mercosur
no contexto rexional e internacional, Sdo Paulo, Aduaneiras, 1993.
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cial que ainda caracterizan & sla sociedade. Seria preciso deixar claro, a todos os
responsables do proceso decisorio no Brasil, 0 que PODE e o que NON PODE facer
0 Mercosur polo Brasil.

Pode contribuir de forma relativamente importante para a sdia accion diplo-
mati caen determinados foros negociadoresinternacionais, asi € como contribuir, ain-
da que de maneira non decisiva, para o encamifiamento dalgunhas modalidades de
politicas sectoriais internas (non necesariamente integradoras, na sta totalidade), asi
como para aspectos complementarios dos ambientes regulatorio e normativo en va-
rias areas da organizaci6n econdémica e administrativa brasileira.

NON pode, con todo, resolver os problemas de desenvol vemento econémico
e tecnol Oxico, de desequilibrio rexional, de correccion das tremendas desigual dades
sociaisinternas, de desemprego, de educacion, de xustiza social, en fin, débese reco-
fiecer que o Mercosur é extremamente limitado na slia capacidade transformadora do
Brasil e que non selle pode facer asumir papeis para os que el non estainstitucional -
mente mandado ou “estructuralmente” preparado (nin poderia estar).

Esclarecida aimportancia diplomética do Mercosur e arelativa (e compren-
sible) “desimportancia’ econdmicae social do blogue paraefectosinternosno Brasil,
debemos examinar en que medidao Mercosur “conta’ parao Brasil, nos planosinter-
no e externo. No plano interno, ao respecto das limitacions apuntadas, acredito que a
continuidade do exercicio integrador —que limita, SI, cabe dicir con todas asletras, a
soberania do Brasil en varios aspectos econdmicos e diplomaticos— pode contribuir
para unha modesta el evacion da racionalidade econémica e administrativa en politi-
cas globais e sectoriais, asi como para un esforzo de “auto-educacion” da poboacion
brasileira nas lides da globalizacién e nas complexidades da vidainternacional .

Esas virtudes “disciplinadoras’ (ou constrinxidoras) do Mercosur paraa po-
[itica econdmica e os méritos “pedagdxicos’ do proceso de construccion do blogue
para a sociedade con todo ten as stias vantaxes e desvantaxes, mais no computo glo-
bal, creo que as primeiras exceden as segundas.

Se se pensase, por exemplo, nas enormes discontinuidades administrativas
gue se derivan dun sistema politico ainda non moi institucionalizado —ao contrario,
bastante personalizado por un tipo de escolla presidencial case plebiscitaria— podese
recofiecer que a “ camisa de forza” do Mercosur contrible, efectivamente, para unha
maior dose de continuidade e de racionalidade nas paliticas publicas, globais e secto-
riais. A apertura permitida polo Mercosur agrega, por outro lado, unha compofiente
externanas varias facetas sociais e culturais davida nacional, diminuindo anosatra-
dicional tendencia &introversion e unhaalegada “caipirice” navision do mundo.

Mais que estes aspectos “disciplinadores’ internos, o Mercosur asume unha
importanciaestratéxicana proxeccion dosinteresesrexionaiseinternacionaisdo Bra-
sil, aqui concibido tanto nunhavision “nobre” dese obxectivo —isto €, nacoordinacion
de metas conxuntas a seren realizadas nos foros negociadores internacionais— como
nastiaversién méis*“ egoista’, de proxeccion de poder nacional, como recomendarian
0s antigos manuais da Escola Superior de Guerra.
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O Mercosur foi en certaforma concibido para “agregar valor” & capacidade
negociadora externado Brasil, non estando moi claro, ainda, se este factor “externo”
contindiaactivo ou se, como acusan algins, el apenasretiraliberdade e deixao Brasil
constrinxido nabuscade acordos comerciais bil aterai s axustados as stias necesi dades.
Na campafia electoral presidencial de 2002 no Brasil, o propio candidato goberna-
mental, José Serra, pareciaterse adherido aunha plataforma“cavallista’ dereversion
do Mercosur nunhaZL C, sen conscienciatal vez de que iso implicariaadenunciado
Tratado de Asuncion (TA).

Esta cuestion é relevante e deberia ser respondida antes mesmo para saber o
que facer co Mercosur, de aqui ata 2005, pois dependendo da natureza da resposta, a
direccion da accion diplomatica sera nun sentido —consolidar o Mercosur, por exem-
plo— ou noutro, totalmente diferente: deixalo aslia propia sorte e tratar de defender o
mellor posibel osintereses do Brasil nas frontes negociadoras xa abertas ao empefio e
arte da nosa diplomacia. Ainda que non se pretenda “deixan sen continuidade” ao
M ercosur —por faltade condicions politicas ou diplomaticas, tal vez— puidese colocar
acuestion da stia eventual “ continuidade” nunha das duas formas avanzadas ata aqui
polos observadores internos e comentaristas externos. como ZL C ou como UA, esta
Ultimaacamifio dun mercado comin (MC), formato en relacion ao cal poucos actual -
mente estarian dispostos a apostar alto.

Vou ser bastante sintético en relacién aesas diias “ opcions’, tanto por razons
de espacio como por simples medidas de economia de argumentos. A decisién por
unhareversion afase de ZL C non constitlie de verdade unha opcién de orde politica
ou diplomética, representando tan simplemente a negativa dun proceso, que non pare-
ceagregar “valor” apoliticaexternados paises membros, e por tanto do Brasil, ou, de
forma substantiva, as posibilidades de relacionamento econdémico externo do blogue.
Codito, elaimplicaadenunciado TA, arecomposicién do Acordo deAlcance Parcial
n° 14 (entre Brasil-Arxentinano cadro daALADI) e areel aboraci 6n de novos acordos
aladianos. A pretendida “liberdade” para negociar novos acordos bilaterais de libre
comercio —maisilusoria do real, ao meu ver, pois o Mercosur hon impide absoluta-
mente al guns arranxos provisorios— non compensa a perda dos beneficios diplomati-
cos e de capacidade negociadora da existencia do bloque.

Nunha versién simple, a ZL C se diluiria nunha rede doutros acordos su-
brexionais sen outras vantaxes parao Brasil do que os decorrentes do “ business as
usual”. Unha ZL C en grande estilo, ou sexa, con vantaxes reais dende o punto de
vistaecondmico, so teriasentido se o Brasil estivese disposto a converterse nunha
especie de “librecambista universal” no ambito sudamericano, isto é, desarman-
dose unilateralmente e sen reciprocidade en beneficio de todos os demais parcei-
ros subrexionais, servindo de molde para constituirse no embrién dun espacio
econdmico sudamericano que tivese a economia brasileira no seu centro. Esa op-
¢ion comprende, escuso dicir, unha opcién pola aberturaeconémicae polalibera-
lizacion comercial pouco compatibel con alguns proxectos de politicas activas
nas areas comercial e industrial.
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Noutros termos, a “non-opcion” da ZL C faria o Brasil reverter ao ambiente
mais aberto do que era antigamente: sen obrigacions de coordinacién cuadrilateral,
sen custos coa Secretaria Administrativa do Mercosur, mercantilismo e comercio ad-
ministrado dos acordos aladianos e “liberdade” total para coidar dos seus intereses
comerciais nos foros rexionais e multilaterais. A “ diplomacia do cabaleiro solitario”
continuaria exhibindo as slias caracteristicas de suposta excelencia, apenas que vira-
da para unha coordinacion consigo mesma ou no ambito de “ puxantes’ grupos rexio-
naiscomo o GRULA eo G-77. Esetipo deretroceso, se acepto como premisa, dispen-
sariatamén alecturada parte tres deste traballo, pois que tomada esa“ non-decision”,
calquera discusién sobre o que facer co Mercosur perderia sentido, unha vez que el
simplemente deixaria de existir, ainda que formalmente preservado en canto instru-
mento de “coordinacion politica’.

Noutravertente, a“opcion” pola preservacion da UA non poderia ser fei-
ta no formato “errético” que ela asume actualmente, con perforacions de toda a
orde e unha incapacidade xeneralizada para facer as stas obrigacions os paises
membros. A UA, segundo o artigo 1° do TA, teria de evolucionar para algo mais
elaborado —non necesariamente, nunha primeirainstancia, o M C estipulado como
meta— para compensar arelativa rixidez aduaneira da TEC que implica en custos
temporais para algiins membros, tal vez mediante un certo compromiso en torno
de paridades de cambio reciprocas. Esta non é unha decision simplemente econo-
mica, mais si unha opcion de politica externa, razén pola cal, unha vez definida
esa opcion, caberia agora examinar o problema da reconstruccién do Mercosur,
obxectivo proposto ao inicio deste texto especulativo.

Antes, con todo, débese deixar claro que a preservacion da UA non é un fin
en si mesmo. Debe subentenderse que na posturado Brasil en relacion ao Mercosur é
tamén unhaviafundamental paraaestratexianegociadorado Brasil no contexto rexional
(acordos comerciais do Mercosur cos vecifios), no plano hemisférico (o dificil acerto
en torno dunhaAlcaaceptabel parao Brasil), no cadro bi-rexional (sen UA non existe
acordo Mercosur-UE) efinalmente multilateral (aindaque o Mercosur practicamente
non existe naOMC, valendo tan s simplemente para o perfil tarifario “comin™).

3. ¢QueMercosur queremos (ou poder emoster)?

Tal vez se debese comezar non polo que debe ser o Mercosur ideal, mais
polo que NON serd, paraficar ben claro o perfil posibel desa construccién nece-
sariamente hibrida e evolutiva. Parece claro, polo menos para min, que non pre-
tende ser unha reproduccién mimética da UE, ainda que algins xuristas insistan
na funcionalidade de institucions comunitarias para os obxectivos do TA. Cabe-
ria, tamén, facer unha paréntese para explicar aos incautos que o TA, a despeito
do que se cre habitualmente, NON é o Tratado do Mercado Comun do Sur, mais é
simplemente UN tratado PARA a constitucion dun mercado comin entre catro
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paises. Esa distincion € sintomética do formato e das modalidades institucionais
asumidas por ese proxecto de mercado comin que non chegou a completar a stia
ZLC eloita ainda para aproximarse dunha UA®.

Basta, polo tanto, mencionar esa caracteristicaparaafastar o fantasmada UE
gue esta sendo permanentemente axitado no horizonte institucional do Mercosur, in-
clusive porque non se pretende —e de fato non se pode— construir a parafernalia de
politicas sectoriais comins nos méis diversos campos xa atinxidos pola eurocracia. O
Mercosur, en calquera das stias modalidades —mais soft, ou mais sofisticado— non
precisa diso, ou mellor, os paises membros non precisan dunha catedral gética para
administrar sia modesta parroquia (???) econdmica (pédese facer polo réxime dos
concilios, como ven sendo feito ata aqui). Mais 0 Mercosur tampouco sera unha re-
produccion do Nafta, unha mini-Alca ou unha CAN (Comunidade Andina de Na-
cions), que consegue ser ainda mais errética do que é o Mercosur.

Ainda na lifia do que “non serd’, cabe acentuar que, reconstruido ou non, o
Mercosur non pode ser un “laboratorio de experiencias sociais’, ou un “campo de
testes monetarios’, querendo iso dicir que os dirixentes politicos dos paises membros
non poden pretender facer que dea un salto maior do que slias respectivas pernas—e as
pernas do Mercosur son decididamente moi curtas—, sexa no campo laboral, sexa no
das politicas compensatorias (ou de correccion de desigualdades sociais ou rexio-
nais), sexa ainda no terreo da unificacion monetaria. Como di un dos seus dirixentes,
o0 presidente do Uruguai, o “Mercosur é asuma das [nosas] dificultades e pobrezas’,
ao paso que outros lideres non dispofien sequera de condicidns politicas ou econdémi-
cas parafacer aos seus paises asumir obrigacions estrictas en termos de cumprimento
dos requisitos da UA.

¢Que facer, polo tanto? Parece claro aos estrategas diplomaticos que o for-
mato béasico que os* paisfundadores’ concibiran como arquitecturainstitucional para
0 Mercosur permanece esencialmente valido, aindaque achamainicial setefiaextin-
guido equealetradostratados (paranon falar de seu espirito) non vifiasendo cumpri-
dadesde hai alguin tempo. Pddese pensar, polo tanto, na elaboracion de novos instru-
mentos constitutivos previndo institucions, modalidades de integracion e prazos, de
acordo a esa concepcion hibrida e evolutiva, que confirmeaZLC eaUA e queindi-
que formas de avanzar para o MC, nun prazo razodbel.

Antes de todo, caberiaresaltar que o pretendido esforzo de revitalizacién do
Mercosur non pode partir da idea de que a definicién formal —ou puramente legal—
deses novos instrumentos tera o poder (e aforzainterna) de resolver problemas que
compete aos propios paises membros avaliar. O Mercosur non pode reorganizar nin-
gun Estado, non pode facer Nation-building, non pode reformar o sistema tributario
(ainda que el poidaindicar directrices xerais nese campo), nunca conseguira resolver
0 desafio de estructuras previdenciarias superadas, de sistemas politicos anacrénicos,

(4) Elaborei sobre as razéns da diferenciacion entre o Mercosur e os esquemas xuridicos da UE en varios
traballos meus, e unha comparacién sumaria pode ser encontrada no libro publicado en francés: Le Mercosud:
un marché commun pour I’ Amérique du Sud, Paris, Harmattan, 2000, cf.p.
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gafiar productividade sistémica, en fin, transformar o sector privado e a administra-
cion publicados paises membros. Certas cousas vefien do berce ou son feitas en casa,
como aeducacion, por exemplo. Regran® 1, polo tanto: evitar sobrecargar o barco do
Mercosur.

Parto daidea de que o Brasil deberiainiciar un proceso consultivo gradual,
establecendo como obxectivo chegar aun NOV O instrumento constitutivo no segun-
do semestre de 2004 (cando alguns prazos ou procesos puideran estar aproximandose
aun momento decisivo, como aAlcaou o acordo Mercosur-UE), no que ametabésica
seriaaremodelacién institucional do Mercosur, en novas bases (mais non necesaria-
mente opostas s que vifian sendo perseguidas desde os anos 1980 e novamente en
1991-94). As sUas institucions NON serian comunitarias, NON partiria da idea da
moeda comun (ainda que o concepto poderia estar incluido nalgin artigo do novo
instrumento) e NON deberiater, polo menos de momento, un parlamento comin do-
tado de poderes decisorios. Poderia ter un tribunal permanente (mais rotativo) de
solucién de controversias —que pode constituirse en poderoso factor de construccion
do futuro mercado comin— maila slia burocracia seriareducida e, a penas, limitadaa
administraciéon da UA, que funcionaria, SI, segundo regras uniformes e obrigatorias
para os paises membros.

Parecefécil dicir (e defeito o papel aceptatodo), mais arealidade dos paises
membros, as asimetrias estructurais ainda remanescentes —mais al & de desacompasa-
mentos perdurdbeis por moito tempo—, as disfuncions nos procesos respectivos de
estabilizacion macroecondmica, as diferentes especializaciéns, as modalidades na-
cionais de insercién na economia mundial, todos eses factores anuncian tremendas
dificultades nese proceso de reconstruccion —ou de “revitalizacion”— do Mercosur.
Todos eses elementos xa estaban presentes antes, durante e independentemente do
Mercosur e hai pouco que a (¢nova?) UA poida facer para remediar os problemas
producidos por estes factores obxectivos.

Ou tal vez si, pois o que distingue a UA claramente doutras modalidades de
integracion é precisamente a TEC, fonte de algunhas dificultades econdmicas e de
varios pecados veniais cometidos pol os paises membros desde 1995 polo menos. A
solucién poderia estar na definicion dunha nova TEC —unha que tal vez esixise mais
do Brasil, o notorio “desefiador” e beneficiario dunha TEC “industrial”— e astaim-
plantacion a penas progresiva (mais axustada a calendario), a medida das posibilida-
des materiais dos paises membros. Esa TEC seria méis flexibel e propensa a outros
obxectivos que non a penas ao daindustrializacion a la List, mais as slias excep-
cions terian de ser rigorosamente Mercosurianas, € non nacionais como actual-
mente, a sUia aplicacion seria“ comunitaria”, da mesma forma como a administra-
ci6n das sUas receitas (base de sustentaci 6n da pequena mercocracia que se pode-
ria crear para monitorala).

O novo tratado constitutivo do Mercosur preveria o funcionamento e aplica-
cion daTEC, maisdeixariaasiiaimplantaci én para os anexos dese instrumento, rexis-
trando os esquemas evol utivos ca debida legalidade e responsabilidade. Non é f&cil,
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con todo, construir unhanova TEC, pois supostamente os mesmos problemas que xa
fraxilizaran aTEC de 1994 (costurada e remendada diversas veces despois) voltarian
ase colocar paraanovisimaTEC do novo Mercosur. Unha solucion poderia estar na
adopcion dun perfil a la chilena, isto €, unha alicuota Unica, uniforme para todos os
sectores, con moi poucas excepcions, e un dispositivo de reducciéon lineal progresivo
para acomodar necesidades real mente temporais de maior proteccion. 1so permitiria,
tamén, realizar o obxectivo deter aChile (e posiblemente aBolivia) dentro do Merco-
sur, como tantas veces anunciado de maneirairreal . Resta saber, tamén, se esetipo de
solucion uniforme consegue acomodar as necesidades lexitimas dunha industria di-
versificada como abrasileira.

Outro problemarelevante do “novo Mercosur” € o do establecemento de po-
liticas comuns, obviamente con maior énfase no campo regulador e con ben menos
rigor no terreo dos fluxos reais. O problema practico daadministracion de programas
gue prevén transferencia de recursos €, ademais o da stia propia complexidade, o da
eterna division entre pagantes e receptores liquidos. Na Europa, ata mesmo por ra-
zons politicas (mais do que econdmicas) aAlemafia aceptou ser durante moitos anos
(atahoxe polo menos) o maior contribuinte liquido das arcas comunitarias, papel que
no Mercosur se esperapoida ser asumido polo inmenso Brasil (pais que ostenta, diga-
se de paso, alguns dos menoresindicadores sociais de todo o bloque). Dificil evitar os
problemas dos free riders e do free lunch, pois el es estan embutidos en calquera pro-
grama“comun” gue se conciba para promover os obxectivos pretensiosamente mais
elevados daintegracion. Restaresolver a cuestion altamente politica—mais con enor-
mes incidencias orzamentarias— de saber quen paga polas carencias supostamente
maiores dos paises menores.

Unhasolucién, nalifiadamenor dificultade, seriaunhadefinicion minimaou
practicamente inexistente de programas financiados por verbas “comunitarias’ ou de
mecanismos de transferencia de renda a calquera titulo ou xustificativa. Lémbrese,
por oportuno, que un proceso de integracién non € xeralmente feito para promover a
Xustiza social ou o progreso econémico e social (este € o papel de politicas publicas
internas): aintegraci 6n debe, supostamente, tornar méais eficientes os sistemas econé-
micos nacionais. Se se pretende facerlle cumprir tan nobres ideais, seria preciso co-
mezar definindo quen paga pola asistencia social, sempre problematica nun esgquema
inter-estatal.

Xunto con esadubidafuncional, xurde o problemado poder de decisién e slia
distribucion nun esquema cuadrilateral cofiecido pola sUa cartografia irregular. En
canto non se atravesou o “periodo de transicion” para un mercado comun, foi tal vez
aceptabel o sistema da unanimidade —e, polo tanto, o veto politico— consagrado na
letra dos tratados (inclusive porque se vifia dunha experiencia bilateral onde aigual-
dade eraderegra). A administracion diariado proceso deintegracion tornase con todo
mais problemética co principio do consenso, inclusive porque se admite que un pais
menor —equivalente, digamos, a un barrio da cidade de Sao Paulo— vete medidas e
politicas que se aplicarian a 180 ou 200 milléns de persoas. A democracia onusiana
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ten esas contradiccions, que foron resolvidas noutras organi zacions co voto pondera-
do ou o poder accionario.

Por certo, o Mercosur non €, nin sera, unha sociedade por accions, ao estilo
do FMI ou Banco Mundial, mais el poderia funcionar, a grosso modo, con mecanis-
mos decisorios detipo “ comunitario”, nos que aponderacion sefai segundo un mix de
poboacion, PIB, participacion do comercio exterior na economia do pais, fluxos de
intercambio externo nacional no cémputo global ou equivalentes funcionais doutros
tipos. Entodo caso, pddese admitir que as medidas “ constitucionais’ sexan adoptadas
—ou que tales regras sexan a penas modificadas— por consenso, que decisions econé-
micas sexan aprobadas por maioria de dous tercios e que resol uciéns de tipo adminis-
trativo requiran a penas maioria simple. Regran® 2: non se pode facer do Mercosur o
nec plus ultra dos proxectos integracionistas.

Fica, namentres, por enteiro, o problema de saber que peso dar a socios dife-
rentes, alglins con capacidade atdmica, desmesurada ha comparacion cos socios me-
nores. Non é unha solucién facil —como toda construccion envolvendo desiguais—
mais non creo que o problemapoida ser eludido unhavez méis nun eventual esquema
realista do Mercosur. A diferenciacion do poder decisorio tamén pode ser implantada
de modo gradual, unhavez definidas por consenso as regras basicas de funcionamen-
to do futuro MC.

4. Concesions pouco conclusivas: unha pegquena revolucion no M er cosur

Estas son algunhas das ideas que me parecen relevantes discutir no actual
proceso de “revitalizacion” do Mercosur, importantes tamén en funcion da participa-
cion do Brasil nos procesos negociadores nos foros da Alca, do Mercosur-UE e da
OMC. UnhaAlcaben exitosa—que é o que piden, aén diso, alguns dos parceiros do
M ercosur— poderia significar unhadisolucion comercial do bloque do Cono Sur nese
esquema hemisférico méis vasto, o que non impediria a siia existencia continuada —
aindaque relativamente i neficaz— baixo aformade politicasregul atorias comins e de
coordinacién de posicions.

Entre 2003 e 2005 os paises membros do Mercosur precisarian facer algunhas
escollas basicas, que poden determinar o futuro das stas pol iticas econémi cas nacio-
nais e comuns, asi como a propia supervivencia do Mercosur en canto entidade inde-
pendente e actuante. A mifia opinién € ade que o Mercosur non pode ser visto como
un obxectivo en si mesmo, mais como un instrumento de politica externa e como un
medio derealizar determinadas metas econémicasinternas e comdns aos paises mem-
bros. Entre esas metas non incluo, volto arelembrar, &institucion automatica ou obri-
gatoria dunhamoeda comun —por outra banda esta poida e deba ser o resultado 16xico
dun M C acabado— ou o establecemento de politicas comulns excesivamente intrusivas
no plano econdmico interno. Regran® 3: o Mercosur pode reforzar, mais non determi-
nar, politicas internas.
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Considero a existencia do Mercosur, paradoxal mente, méis importante nese
ultimo aspecto do que en calquera outro campo, interno ou externo. Se logramos que
0s paises membros consigan implantar determinadas politicas“racionais’, nosterreos
fiscal, monetario, comercial eindustrial, adoptadas por “ causa’ do blogue integracio-
nista, e se esas politicas macroeconodmicas e sectoriais fosen debidamente “ conxela-
das’ nun ciclo “virtuoso” de politicas econdémicas estables e confiables, conseguire-
mos que o Mercosur cumpra ese papel “ desenvolvimentista’ ao que moitos dos seus
promotores aspiran polaviatradicional das politicas“inductivas’. Regran®4: o Mer-
cosur non é ametafisicado desenvolvemento, mais pode contribuir paraa estabilida-
de macroecondmica dos paises membros.

Ainda que eu considere o Mercosur estratéxico desde o punto de vistadiplo-
matico, non creo que a insercion econémica internacional dos paises membros —a
fortiori a afirmacién da presencia politica mundial do Brasil— deba e tefia que pasar
unicamente polo esquema integracionista. O Brasil, por exemplo, é relativamente
“maior” que o Mercosur —considerado este como un “sumadoiro de fraguezas econ6-
micas’, como pretendeu un dos lideres nacionais— e non poderiaatar as sas mansnun
emprendemento que ten moito méis de vontade politica presidencial do que de nece-
sidade historica estructural. Entre “meros’ proxectos humanos e as chamadas forzas
profundas da historia, débese ficar con estas Ultimas, ainda que se conceda que, en
determinadas circunstancias, a vontade dos homes pode, si, transformar a realidade.

No caso do Mercosur, asdamision histéricatal vez sexa—non necesariamen-
te a edificacion dun belo edificio integracionista, mais— a construccion de casas na-
cionai's un pouco menos precarias. Se o0 Mercosur lograse consolidar economicamen-
te cada un dos paises membros, en especial o Brasil, por forza de politicas de estabi-
lizacion “racionais’, xaterarealizado unha pequena revol ucion econémica e politica
gue xustificara plenamente o seu lugar nahistoria. Regran®5 (e Gltima): aunicaregra
permanente da historia é a de que a historia non ten regras fixas.

Paulo Roberto de Almeida é ministro-conselleiro da Embaixada de Brasil
en Washington.

(*) Os argumentos defendidos no presente texto constituen unha opinién persoal do autor e non representan
posiciéns ou politicas do goberno brasileiro ou do Ministério das Relaciéns Exteriores.
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