PROJETO DE PESQUISA







O BRASIL E A INTEGRACAO
SUL-AMERICANA’

Parque Nacional Los Glaciares, Patagdnia - Argentina | Renata Mello / Tyba

I. JUSTIFICATIVA

Com a entrada do novo milénio, multiplicaram-se na América do Sul diver-
sas iniciativas visando a constitui¢do de uma drea econdmica integrada. A incor-
poragdo da Venezuela ao Mercosul, a proposta de uma Comunidade Sul-Ameri-
cana das Nagdes (CSAN) e a proposta de uma Aliang¢a Bolivariana das Nagoes
(ALBA) sdo algumas iniciativas de um processo iniciado nos anos 1980 que vem
adquirindo crescente importincia econdmica e politica.

As iniciativas de integragdo regional em que o Brasil assumiu papel prota-
gonista vém se dando em um contexto de afirmacio de um projeto politico e
econdmico alternativo ao que os EUA implementaram na América do Norte
(NAFTA), na América Central (CAFTA) e propuseram para o conjunto da regido (a
ALCA), ou aos acordos bilaterais de livre-comércio (FTA) que isoladamente assi-

Este projeto de pesquisa foi elaborado a partir do semindrio organizado pelo Centro Celso Furtado em
Campinas, nos dias 29 e 30 de novembro de 2007, sob o titulo “A integragdo sul-americana no contex-
to da globalizacdo”. Os cinco textos que se seguem foram apresentados e discutidos na ocasido (N. E.)
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naram com Chile, Colémbia e paises do Caribe e propuseram ao Peru. O pro-
jeto alternativo de afirmacio de um bloco integrado permitiria aos paises da
regido obter maior poder de barganha, maior coesdo econdmica e social e influén-

cia politica nos féruns e organismos multilaterais.

Il. INTRODUCAO

Esta introdugao esta dividida em duas se¢des. Busca-se na primeira delimi-
tar as diversas questdes envolvidas, salientando suas dimensdes geopoliticas,
comerciais, macroecondmicas e de equidade. Na segunda secdo, discute-se a

experiéncia recente da regionalizacdo sul americana.

Il.1. Integracao, polarizacao e regionalizacao
I.1.a. Regionalismo versus regionalizagcao

Na literatura sobre os arranjos comerciais regionais hd recorrentemente
uma disting¢@o entre a “regionaliza¢do”, um processo descrito como liderado
pelo mercado (e normalmente associado a Asia), e o “regionalismo”,
traduzindo uma integracio dirigida institucionalmente (associada tipica-
mente a Unido Européia ou ao Mercosul). Essa distingdao atribui maior
espontaneidade ao primeiro tipo de regionaliza¢io e maior grau de inter-
vengao estatal ao segundo. Cabe observar que os arranjos de livre-comércio
criados, por exemplo, no NAFTA, ndo foram espontidneos, mas uma cons-
trucdo liderada pelo governo dos EUA. Do mesmo modo, a regionaliza¢do
asidtica historicamente nada teve de espontinea e fez parte de decisdes
geopoliticas americanas, rivalidades comerciais com o Japdo e a expansdo
extraordindria da “grande China”. No entanto, essa distin¢do capta um fato
inquestiondvel: as forcas econdmicas centripetas em determinadas regides

geogrificas sdo maiores do que em outras.

A regionaliza¢do ndo constitui apenas ou essencialmente um processo de
afirmacio de um acordo econdmico ou que se justifique apenas nesse plano, mas
decorre de construgdes politicas voltadas para projetos politicos ou em reagdo a
projetos politicos. A racionalidade da forma¢io do mercado comum ou dos
acordos regionais traduz projetos politicos relativos a autonomia dos Estados
nacionais e das regides. Esses projetos, a comegar pelo da Unido Européia, pre-
tendem aumentar seu poder de barganha vis-a-vis o de outros Estados e regides,
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possuem razdes politicas que transcendem os objetivos econdmicos e comerci-
ais e decorrem das estratégias de poder dos Estados nacionais.

Nos anos mais recentes, tendo em vista o papel singular exercido pelos EUA na
economia e no cendrio politico mundial, os processos de regionalizagiao decor-
reram de iniciativas diretamente lideradas por esse pais ou assumiram uma
dimensao reativa as iniciativas americanas. Os EUA se movem segundo a percepgao
doméstica de seus interesses nacionais estratégicos. Esta é a 16gica das “libera-
lizacGes competitivas” que, ap6s o fracasso do Acordo de Doha em 2003, o pafs
promoveu com mais de uma centena de economias e regides,' sinalizando pos-
sibilidades e aliangas segundo interesses econdmicos e politicos.? Tais acordos
transcendem muito o comércio, incluindo itens como os direitos de propriedade
intelectual e compras governamentais. A percep¢io de que os acordos de livre-
comércio possuem uma “reciprocidade assimétrica” a favor da economia ameri-
cana € a base dessa racionalidade econdmica que se nutre, por sua vez, de cdlcu-
los politicos visando a construgdo de aliangas politicas em torno de “valores
democrdticos”, neutralizagdo de adversirios etc. Ao lado dessas iniciativas, a per-
manente politica de conteng¢do da influéncia de liderangas regionais, o controle
sobre matérias-primas estratégicas e sobre armas constituem alguns dos princi-

pais vetores que movem as iniciativas americanas no processo de regionalizacdo.

A questdo da seguranca militar e, intrinsecamente a ela relacionada, a questdo
energética (gas e petrdleo), constituiram historicamente vetores geopoliticos da
integrac¢do, como na Europa Ocidental, e ganharam particular nitidez nos tem-
pos atuais, especialmente na reconstitui¢do da geopolitica russa e de suas rela¢oes
com a Comunidade de Estados Independentes, com a Europa e a Asia. Do mesmo
modo, as preocupacdes estratégicas da China na Asia apontam para a central
importincia desses dois vetores para os calculos politicos da integragiao econd6mi-

ca. Essas questdes também ganharam crescente importancia na América do Sul.

Para uma discussdo do novo regionalismo, ver UNCTAD (2007), Mansfield, E. e Milner (1999).

Interesses que de forma nenhuma encontram apoio uninime nos EUA. Com efeito, setores domésticos
que se sentem parcialmente afetados pelos acordos de livre-comércio (de sindicatos a interesses empre-
sariais em setores menos cosmopolitas) tém construido importantes lobbies junto ao Congresso ame-
ricano, que decide em tltima instdncia a politica comercial do pafs. A falta de apoio a ALCA e a diver-
sas propostas de livre-comércio no Congresso americano deveu-se justamente a forga desses lobbies e
interesses contrariados.
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II.1.b. Livre-comércio versus comércio estratégico

Do ponto de vista econdmico, ha diversos sentidos atribuidos ao processo de
regionaliza¢do segundo a percep¢do sobre os ganhos de comércio e sobre as
tendéncias da economia globalizada. Em influente ensaio, Jacob Viner (1950)
considerava que a unifo aduaneira (livre-comércio entre os pafses da regido e uma
tarefa externa comum) poderia constituir um desvio de comércio e uma redugio
do bem-estar. A proliferagao de arranjos comerciais é percebida como um desvio
de comércio e uma prética geradora de atividades de rent-secking. O “nivela-
mento do campo do jogo” é considerado a melhor politica independente do grau
de desenvolvimento dos paises.’

Nesse sentido, apenas quando criarem comércio e reproduzirem as condi¢des de
livre-comércio, os acordos e arranjos preferenciais poderdo afirmar-se como uma
estratégia second best e contribuir efetivamente para o desenvolvimento econdmi-
co. Esta € essencialmente a argumentacio subjacente ao acordo de livre-comércio
da América do Norte (NAFTA), criado em 1994. Os tltimos dez anos tém sido mar-
cados por uma intensa pressiao dos EUA para uma “liberalizacdo competitiva” por
intermédio de acordos bilaterais de livre-comércio (FTA) entre paises e regides, inde-
pendentemente de sua proximidade geogréfica (UNCTAD, 2007). A multiplicagdo
de acordos decorreu também da dissolucio do antigo bloco dos paises do Leste
europeu (COMECON) e da expansao do acesso desses paises a Unido Européia. O que
distingue esses acordos € a inclusdo de itens como politica de investimento, pro-
priedade intelectual, compras governamentais, ou seja, itens de dificil tramitagdo
nos féruns multilaterais globais, em troca de um maior acesso do pafs em desen-
volvimento ao amplo mercado americano ou a Unido Européia (UNCTAD, 2007).
Como observa o relatério da UNCTAD, a base dos acordos € a cldusula da recipro-
cidade, “nivelando o campo do jogo” com conseqiiéncias assimétricas sobre par-

ceiros com desiguais graus de desenvolvimento.

As regides dentro de cada pafs ou entre paises ndo tendem a desenvolver-se
de forma convergente. Ao contrario: a existéncia de retornos crescentes traduz-
se em vantagens associadas as economias de escala e aprendizagem tecnolégica

espacialmente localizada e concentrada nas atividades industriais.* Desse modo,

3 Para uma resenha recente ver UNCTAD (2007).

4 Para uma discussdo ampla do comércio estratégico voltado a construcdo de novas vantagens compe-
titivas, ver Kaldor (1970) e Chang (2002).



O Brasil e a integracao sul-americana

devido ao principio da “causa¢do cumulativa”, paises (ou dreas dentro de um
pais) menos desenvolvidos podem permanecer prisioneiros de uma especializa-
¢do regressiva; a menos que consigam obter escalas para suas industrias e meca-
nismos de indugdo, ndo poderdo ampliar a divisdo social do trabalho e mudar

suas estruturas produtivas.

Nas relagdes internacionais, essa foi a razdo bésica pela qual a UNCTAD defen-
deu desde a sua criagdo uma modificagdo na cldusula da nagao mais favorecida
(NMF) e a ndo reciprocidade para os paises em desenvolvimento, adotando a

tese de que “tratamento igual aos desiguais simplesmente aumenta as desigual-

dades”. (Gibbs, Ognivtsev, 2004)

Ainda que as tarifas e subsidios possam contrapor-se aos custos mais altos
decorrentes do atraso tecnoldgico, elas sdo limitadas como estratégias de expan-
sdo dos mercados e diversificagdo produtiva. Desse modo, a busca de uma regio-
naliza¢@o voltada ao comércio estratégico faz parte de uma estratégia global dos
Estados nacionais a favor de suas industrias, ndo mais limitado ao espaco nacional,

mas se exercendo em um contexto que transcende seus limites territoriais.

As regides mais atrasadas dentro de um pafs também necessitam de uma
estratégia voltada para reduzir sua distdncia em relagdo as regiGes mais ricas.
Entretanto, a maior mobilidade de trabalho e as transferéncias fiscais podem
compensar, a0 menos em parte, as desigualdades existentes, em uma propor¢ao
maior do que podem os paises (Kaldor, 1970, Myrdal, 1960).

Como observou Prebisch hd cerca de 50 anos (1959), em sua andlise sobre os
limites da industrializacdo latino-americana, a regionalizacio — isto €, a for-
magdo de uma drea econdmica integrada — pode ser considerada uma op¢io a
politica de substitui¢io de importagdes na medida em que permita “desen-
volver exportacdes industriais voltadas aos outros paises (da regido) a fim de
nestes procurar bens que de outro modo teria sido for¢ado a substituir.” (op.cit.
1959, p. 476). Ao enfatizar mudanca na pauta das exportagdes e da especializa-
¢do, a regionalizagdo permitiria uma maior racionalidade econdmica no senti-
do usual (reducdo da produgio local e importacdo de um pais de dentro da
regido que produzisse a menor custo) e no sentido dindmico, na medida em que
fortalecesse a capacidade e a diversificagdo exportadora do conjunto dos paises,
reduzindo a sua cronica restricio de balanco de pagamentos e viabilizando
maior taxa de crescimento.
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A simples existéncia de uma proximidade geogrifica ndo constitui base
econdmica para a regionalizagdo. Se o padrao de especializa¢do comercial pre-
dominante entre paises vizinhos for o de exportac¢do de produtos primdrios
voltados para a economia mundial, sdo escassas as possibilidades de integragdo.
A inexisténcia de complementaridades na estrutura produtiva, a exigiiidade
do mercado regional em relagio ao mercado mundial e o desenho da infra-
estrutura tornam muito limitadas as vantagens do comércio regional. Se a
regionalizagdo pode ser um instrumento a favor da industrializagdo, nada garante
que os paises mais atrasados possam se beneficiar das vantagens de um maior
mercado interno por meio das exportagdes industriais;’ estas poderdo ser cap-

turadas apenas pelos pafses mais avancados.®

Essa questdo ganha novas dimensdes com a explosdo recente do comércio
intra-firma, quebrando a cadeia de valor adicionado e as oportunidades de
desenvolvimento associadas classicamente ao processo de industrializacio. Com
efeito, essa transformacdo coloca em destaque os limites da exportacdo industri-

al como mdquina do crescimento (Akyiiz, 2005).

O argumento econdmico a favor da “regionaliza¢io voltada ao comércio
estratégico” entre paises baseia-se, portanto, nos seguintes pilares: a) a per-
cepgdo de que o livre-comércio amplia as diferengas tecnolégicas entre
paises/regides, concentrando os frutos do progresso técnico; b) a possibilidade
da regionalizac¢do ser considerada uma politica promotora da industrializagdo
quando viabiliza expansdo dos mercados nacionais e do comércio intra-regional
por intermédio do acesso de cada pais a um mercado maior para suas industrias
e uma maior especializa¢do; ¢) e o fato de a regionaliza¢io requerer uma coope-
racdo especial entre os paises da regido de forma a estabelecer politicas comuns,
investimentos em infra-estrutura e, sobretudo, compensar os desequilibrios
intra-regionais. Ha, portanto, duas concepgoes distintas de regionaliza¢do: uma
baseia-se no nivelamento das regras do jogo e objetiva o livre-comércio; outra

5 Myrdal, em seu cldssico Teoria econdmica e regides subdesenvolvidas (1960, ISEB), argumentava em
relagdo ao comércio regional: “Por si préprios, a migragdo, o movimento de capital e de comércio sdo,
antes, os meios pelos quais o processo cumulativo se desenvolve — para cima, nas regides muito afor-
tunadas, e para baixo (backwash effects), nas desafortunadas. Em geral, seus efeitos sdo positivos nas
primeiras e negativos nas tltimas” (p. 44)

6 Como observava Prebisch (1959).
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considera que a cooperagdo pressupde o desnivelamento das regras entre parceiros

desiguais e enfatiza o comercio estratégico.

[I.1.c. Convergéncia macroeconémica versus keynesianismo regional

Tal como na dicotomia sobre comércio explorada acima, existem duas con-
cepgoes sobre a macroeconomia da integracdo. Na perspectiva coerente com a
integragdo voltada ao livre-comércio, o objetivo das politicas macroecondmicas
deve ser o de preservar a estabilidade dos precos e da taxa de cambio de forma
a induzir o setor privado a realizar os investimentos na dire¢do das vantagens
comparativas. O ponto central € a estabilizagdo das taxas de cimbio em uma
regido econdmica como passo necessario a adogdo de um sistema articulado de
flutuagdo e, em coroamento, a adogdao de uma moeda Gnica. Em um regime de
livre flutuagdo de capitais, a énfase da convergéncia é posta na politica monetdria
(metas de inflagdo) e fiscal (metas sobre o déficit e a divida publica) e na flexi-
bilidade dos mercados de trabalho.

A perspectiva da integracdo baseada no desenvolvimento e comércio estratégi-
co atribui a2 macroeconomia regional outro papel: a do crescimento articulado
do conjunto. Essa questdo enfatiza a existéncia de uma dimensao macroecondmi-
ca substantiva que em geral ndo estd contemplada nas discussdes sobre a macro-
economia regional. E é ela que, em Gltima instdncia, gera os “efeitos propulsores”

tal como os classicamente discutidos por Myrdal.

Esse “keynesianismo regional” depende de aspectos estruturais e da orientagio
de politica econdmica do pais de maior mercado interno. Com efeito, a medi-
da que o comércio intra-regional se desenvolve, a expansdo dos paises menores
depende em boa parte da expansio das importacoes do pafs maior; € o seu ritmo
de crescimento que induz a expansdo e a diversificagdo do setor exportador das
economias menores. Por outro lado, 2 medida que as importa¢des de fora da
regido tendem a crescer com a expansdo econémica, cabe ao pais de maior
desenvolvimento financiar, via déficit comercial ou investimentos, o déficit dos

demais paises com o resto do mundo.’

7" Para uma discussdo das diferencas entre regides e nagdes e das finangas compensatdrias entre regides
ver Kaldor (1970).
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Assim, quando a economia de maior porte em uma dada drea econdmica cresce
a taxas elevadas e confere tratamento comercial preferencial aos seus vizinhos, ela
induz, “espontaneamente”, por meio de suas importagdes, uma regionalizacao

tanto maior quanto mais complementares forem as estruturas produtivas.

Essa dimensdao macroecondmica — a configuragao de um centro ciclico
regional — possui ampla autonomia em relagdo a questdo dos arranjos cam-
biais e monetdrios de ambito regional e nao se confunde ou pode ser obtida
por meio de metas macroecondmicas de convergéncia. O essencial, aqui, é o
grau em que a regionalizacdo possa reduzir a vulnerabilidade externa dos
paises. Isso depende, em parte, do comportamento do pafs “locomotiva”. O
coroldrio dessa menor vulnerabilidade € a estabilizacdo relativa das taxas no-
minais de cimbio, permitindo, por sua vez, maior estabilidade monetdria. A
demanda de cooperacido financeira regional (tanto a do financiamento ao
desenvolvimento como a do financiamento de curto prazo e de liquidez)
depende da profundidade de integragdo comercial e financeira regional, mas
também do sentido maior do processo de integracio (Ocampo, 2006). E
importante observar que, ao contrario da moeda dnica — caso limite de
entrega da soberania monetdria nacional a um ente supranacional —, a intro-
dug¢do de mecanismos de coopera¢io macroecondmica e financeira, como os
fundos regionais de reserva e os acordos de crédito reciprocos entre os Bancos
Centrais, permite conciliar maior grau de liberdade da politica macroecondmi-
ca doméstica, fortalecimento da assisténcia de liquidez e fomento das trocas
intra-regionais (UNCTAD, 2007).

A coopera¢do macroecondmica regional — a medida que reduza a dependén-
cia das economias a uma moeda reserva e as agéncias multilaterais de financia-
mento (EMI, Banco Mundial) e permita maior estabilidade das taxas nominais
de cimbio, evitando desvalorizagdes competitivas — constitui um importante

fator para o estreitamento da integragdao econdmica.

Um elemento central que a cooperagio sub-regional pode favorecer € o apoio,
por intermédio de um fundo de reservas e de mecanismos de créditos recipro-
cos, ao estabelecimento, por parte das economias da regido, de uma taxa de
cimbio competitiva em relacdo as moedas reservas. Na medida em que essa
politica favorecer as exportagdes e reduzir a vulnerabilidade externa nacional, ela
poderd contribuir para uma maior estabilidade das taxas nominais de cAmbio.
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[I.1.d. Polarizagao versus incorporacao

A regionalizagdo pode gerar efeitos assimétricos entre paises, entre as regides
de um mesmo pafs e entre as classes sociais. Esse efeitos dependem dos objetivos
principais que guiam o processo de regionaliza¢do, dos mecanismos de transfe-
réncia e das transformagdes nos mercados de trabalho. Considerando a desigual-
dade entre pafses de uma regido, a questdo central — tal qual se observou em
relagdao ao comércio regional — diz respeito ao impacto da regionaliza¢ido sobre
a expansdo econdmica e o emprego do conjunto dos paises, a diversificagdo pro-
dutiva e 2 maior ou menor prevaléncia de mecanismos de cooperac¢io e comple-

mentaridade sobre os mecanismos de concorréncia.

O que permite maior convergéncia dos paises em uma dada regido é a existén-
cia de uma politica de discriminacio positiva a favor das nacdes menos desen-
volvidas por meio de instrumentos fiscais comunitdrios. Esse mesmo efeito
assimétrico pode ocorrer nas regides internas dos paises, sobretudo se as metas
fiscais construidas em apoio ao processo de regionalizacdo entre nagdes impedi-

rem a operacio das financas compensatdrias entre estados sub-nacionais.

Por outro lado, o impacto interno da regionalizacdo sobre a distribui¢do da
renda entre classes/grupos sociais depende da sua influéncia sobre os precos
relativos, sobre o nivel de emprego e sobre os distintos grupos do mercado de
trabalho. Assim, dependendo de sua natureza e de opg¢des de politica macro-
econdmica, a regionalizagdao pode estimular maior concorréncia entre os traba-
lhadores e centrar-se na flexibilidade do trabalho e dos saldrios ou viabilizar, por
meio de maior crescimento e de politicas de coesdo e de prote¢do social, melhores
padrdes sociais.

11.2. Integracao regional sul-americana

A discussdo da necessidade da integra¢do regional latino-americana e a defe-
sa de um mercado comum sdo antigas, como também as iniciativas parciais de
regionaliza¢gio. Como na formulacdo pioneira de Prebisch (1959), entre os
objetivos da regionalizacdo estava o robustecimento da industrializagao. Nessa
visdo, defendida nos documentos iniciais da CEPAL, a regionaliza¢do consti-
tufa uma forma de garantir maior racionaliza¢do ao processo de substitui¢do de
importagdes por intermédio de maiores escalas para as novas industrias prove-
nientes das exportagdes e da maior complementaridade intra-regional. A
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escassez de divisas (ddlares) nos anos 1960, acompanhada pelo fracasso da
industrializagdo na maioria dos paises do continente, e o boom do endivida-
mento externo dos anos 1970 afastaram qualquer projeto de regionaliza¢do de
maior folego.’

Com efeito, nos anos 1960 foi estabelecida a Associagdo Latino-Americana de
Livre-comércio (ALALC), visando a constitui¢do de uma drea de livre-comércio.

Duas posigoes se cristalizaram desde o seu inicio, em torno da integracao:

{...}'Comercialistas’ e ‘integracionistas’ divergiam a vespeito do perfil
a ser conferido a integragio regional. Sob o primeiro ritulo, incluiam-se
Argentina, Brasil e México, que perceberam a alalc como mecanismo de li-
beralizagiao comercial. O segundo grupo, por sua vez, abrangia os paises que
defendiam a alalc como instrumento de desenvolvimento regional — ndo
apenas de promogdo comercial —, comportando, assim, a interconexdo
industrial, a complementaridade econdmica, a promogio de investimentos etc.
Os paises andinos eram os que, de modo geral, se alinhavam a esse entendi-
mento. (Prazeres, p. 22)

Dessa clivagem surgiu o Pacto Andino (entre Bolivia, Chile, Equador, Colom-
bia e Peru) em 1969. A despeito de maior sucesso enquanto drea comercial, as
rupturas politicas, o atraso industrial dos paises do bloco e as caracteristicas
macroecondmicas dos anos 1970 também impediram maior expansdo.’

A crise da divida dos anos 1980, com a sua seqiiela de alta inflagdo e fuga de
capitais, tornou impossivel afirmar um projeto regional; entretanto, por inicia-
tiva politica dos governos Sarney (Brasil) e Alfonsin (Argentina), em meio a uma
década de crise econdmica e politica, estabeleceu-se 0 Mercosul. Era um proje-
to com o objetivo de desenvolvimento industrial no ambito de um mercado
comum. Em 1991, no Tratado de Assuncdo, esses dois paises assinaram com o

Paraguai e o Uruguai um acordo visando a formagao de um mercado comum do

8 A regionaliza¢do entre os paises do Caribe (atual cARICOM) e da América Central (atual Mercado
Comum da América Central, CACM) € de longa data, mas de escassa influéncia fora de suas respecti-
vas dreas.

9 Posteriormente, a ALALC cede lugar a Associagdo Latino-Americana de Integragdo (ALADI) que, ao con-

trdrio da primeira — centrada na formagdo de uma drea de livre-comércio em uma drea determinada —,
previa um processo mais flexivel voltado a formagdo de um mercado comum. (ver Prazeres, 2006)
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sul. Essa iniciativa se deu, entretanto, em meio a uma radical guinada da
Argentina e do Brasil ao neoliberalismo e as reformas do Consenso de Washing-
ton.'* Deu-se, também, simultaneamente a formag¢ao do NAFTA, com a inclusdo
do México ao bloco liderado pelos EUA e centrado exclusivamente no livre-
comércio, e a Iniciativa para as Américas, a estratégia lancada pelos EUA para o
livre-comércio das Ameéricas (ALCA).

Assim, conforme destacado por Carranza (2003) e Ferrer (1997), desde 1991 o
Mercosul vem também oscilando entre dois modelos de integragio regional. O
primeiro busca uma industrializacdo mais autdnoma e uma integracao sustentavel
e politicamente distinta da proposta pelos EUA. O segundo busca a liberaliza¢do
como um fim em si mesmo e a regionalizagio como um building block da globa-
lizagdo. Esta segunda estratégia, que, diga-se de passagem, ndo diferia do “region-
alismo aberto” que a CEPAL passou a adotar nos anos 1990 (Mota Veiga, 20006), afir-
mou-se pela velocidade na qual o processo de liberalizagdo foi conduzido a partir
de 1991 e em 1994, quando se decidiu adiar o projeto do mercado comum e esta-
belecer, em 1995, uma tarifa externa comum, sem qualquer discussdo mais ampla
sobre complementaridades estruturais e politica industrial (Cason, 2000).

Com os regimes de preferéncia acordados e com o boom de financiamento
externo, a corrente de comércio entre Brasil e Argentina teve um comportamen-
to espetacular, ainda que a volatilidade também tenha sido espetacular, desde
a desvalorizacdo do real em 1999. A decisdo unilateral brasileira refletia, em
parte, a sua dependéncia financeira externa e a menor dependéncia desse pafs em
relagdo aos seus vizinhos (Cason, 2000). Sob o peso da divida e da fuga de capi-
tais, a moeda argentina foi desvalorizada em 2001, em meio a uma inédita
moratdria da divida externa. Como resultado, a Argentina introduziu também
unilateralmente modificacoes, afetando essencialmente os acordos estabelecidos
no Mercosul: elevou a tarifa sobre os bens de consumo e diminuiu substancial-
mente as importagoes de bens de capital e produtos de tecnologia e informagdo

10 Como observaram Cérdenas, Ocampo e Thorp (2000): “It is a historical paradox that the great inven-
tion of ECLAC to rationalize import substitution, regional integration, succeeded only when fully
fledged trade liberalization was undertaken in the 1990s, that is, when import substitution as a
development strategy had been abandoned! It is, indeed, a double paradox, as orthodox thinking push-
ing for the trade liberalization considered integration agreements to be close to an aberration.” (p. 16)
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para os paises de fora do bloco." Essas mudangas, ainda que defendidas como
medidas tempordrias, iniciaram a discussdo sobre a conveniéncia de transformar
a unido aduaneira do Mercosul em um simples acordo de livre-comércio, liberan-
do os paises para praticar as tarifas que desejassem aos paises de fora do bloco.

Mais do que os esforgos politicos de criagdo de mecanismos de solugdo de dis-
putas comerciais, foi a forte expansio do mercado mundial a partir de 2001 —e,
conseqiientemente, a melhoria das condi¢des de balango de pagamentos dos pai-

ses da regido — que permitiu a afirmacdo, nos dltimos anos, da unido aduaneira.

O que essa histéria recente revela é que em condigdes de forte vulnerabilidade
externa e dependéncia financeira, como a que se afirmou nos anos 1990, a expan-
sdo do comércio intra-regional seguiu um padrdo de grande instabilidade. Esses
beneficios foram assimetricamente capturados. Com efeito, o Mercosul permitiu
uma grande expansdo das exportagdes industriais, tornando a pauta exportadora
brasileira menos concentrada em commodities e industrias intensivas em recursos na-
turais. Por outro lado, beneficiou essencialmente o estado de Sdo Paulo e a regido
sul do Brasil. Em geral, a polarizacio regional dentro de cada pais parece ter sido
um resultado geral dos processos de integracio na América do Sul (CEPAL, 2007b).

Ao longo desse periodo foram discutidas proposi¢des visando a criagdao de
critérios e metas macroecondmicas (politicas monetdrias e fiscais) e mecanismos
de alinhamento cambial (e, no limite, moeda Gnica).'? Entretanto, ndo puderam
prosperar e foram abandonadas tdo logo surgiram, tendo em vista a intensa
volatilidade da taxa de cdmbio real, decorrente da fragilidade financeira das
duas principais economias. Nessas condiges, as propostas de criagao de meca-

nismos regionais de pagamentos pouco evoluiram;" do mesmo modo, politicas

1L gy marco de 2001, o governo argentino, com o objetivo de estimular o crescimento econdmico,

reduziu as tarifas de bens de capital de 14% para 0% e aumentou as de bens de consumo de 20% para
35%. A livre entrada de mdquinas e equipamentos provenientes de terceiros paises, fora do bloco
regional, provocou fortes reacdes do governo brasileiro, em decorréncia da perda de preferéncia tarifdria
que favorecia as exportacdes brasileiras desses bens ao mercado argentino.” (Kume; Piane, 2005: 385)

12 Como, por exemplo, em Giambiagi e Lavagna (1998) e Eichengreen (1998).

13 Nos anos 1960, foram introduzidas iniciativas como a Associa¢do de Integracdo Latino-Americana,
visando a institui¢do de créditos reciprocos; em 1978 foi criado o Fundo Andino de Reservas e nos anos
1990 este se alargou com a inclusdo da Costa Rica, denominando-se Fundo de Reserva dos Paises Lati-
no-americanos.
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de coordena¢do macroecondmica mostraram-se impraticdveis, afirmando-se

uma politica de isolamento e diferenciacio nacional."

Ap6s uma sucessdo de crises externas ocorrida no final da década de 1990 e no
inicio do século XX, 0 alto crescimento das exportagdes latino-americanas, decor-
rente de forte elevagdo do preco das commuodities e da expansao da economia mundi-
al, reduziu a vulnerabilidade externa da regido, viabilizando novas iniciativas e
possibilidades do processo de integragao regional. Mas, a0 mesmo tempo, criou
um paradoxo, uma vez que a melhora da relacido financeira externa com a for-
magdo de superavits na balanca de transagGes correntes se deu em um contexto
de afirmacio da dependéncia de commodities, reduzindo em muitos paises — e em
particular no Brasil e na Argentina — a importancia comercial da regido.

Nos tltimos anos, dois processos centrais ocorreram: de um lado, a profusio
de acordos de livre-comércio propostos pelos EUA com a América Central, o
Caribe e diversos paises da América do Sul (como os recentemente assinados com
o Chile, a Colémbia, a Bolivia e, agora, com o Peru); de outro, o retorno do
nacionalismo econdmico como resultado do fracasso do neoliberalismo radical
tipico dos anos 1990." Esses processos levaram a redefini¢des no projeto da
regionalizacdo, introduzindo novos objetivos em uma integracao anteriormente
centrada exclusivamente no livre-comércio. Essas vém se dando com a negoci-
acdo de um acordo de livre-comércio entre o Mercosul e a Comunidade Andi-
na (CAN), com a proposta de uma Comunidade Sul Americana das Nagoes
(CSAN)'® ou a proposta da Alternativa Bolivariana para as Américas (ALBA). E
necessario identificar o sentido principal desses movimentos.

Os acordos de livre-comércio liderados pelos EUA incluem politicas sobre

investimentos, direitos de propriedade intelectual e compras governamentais.

14 Como observaram Machinea e Rozenwurcell (2006) sobre o fracasso da coopera¢do no Mercosul.

15 Em reagdo ao FTA assinado pelos paises andinos com os EUA, a Venezuela retirou-se em 2006 da Comu-
nidade Andina; a Bolivia e 0 Equador vém se alinhando com a proposta de cooperagio da ALBA lide-
rada pela Venezuela.

16 Como resultado da integragdao dos dois blocos regionais, a CSAN saiu da Declara¢io de Cuzco em
2004, contando com a participagdo da Bolivia, Brasil, Colémbia, Chile, Peru, Guiana, Venezuela. Ver
Prazeres (2006). Vale lembrar que, jd em 1993, o Brasil propds a formacio de uma Area de Livre-comér-
cio da América do Sul. A percepgio generalizada, atesta Gudynas (2006), era a de que a CSAN corres-
pondia essencialmente aos interesses brasileiros em relagdo as na¢es andinas.
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A iniciativa americana, além de seu cardter geopolitico, visa reduzir a crescente
expansdo do comércio da China e da Unido Européia com os paises da regido.
Trata-se de um acordo baseado na idéia de “nivelamento do campo de jogo”. A
adesdo dos paises signatdrios baseia-se no acesso ao mercado e as expectativas de
maior investimento direto das EMN americanas.

Em uma perspectiva radicalmente distinta, a ALBA, proposta pela Venezuela
como uma generaliza¢do das relacdes estabelecidas com Cuba, surgiu como um
contraponto a ALCA e baseia-se nos principios gerais de complementaridade, soli-
dariedade, cooperagao e soberania dos povos (CEPAL, 2007b), com énfase maior
em dreas de educacio e cultura, ao lado da infra-estrutura e comércio. Essa pro-
posta incluiu uma importante iniciativa de cooperagdo financeira, em que a
Venezuela adquiriu titulos da divida da Argentina (e Equador) logo apds a

moratéria argentina, em um momento de grande passividade do Brasil.”

A despeito de maior énfase na questdo das assimetrias e no desenvolvimento
econdmico, as prioridades definidas nos encontros que definiram a Comunidade
Sul Americana de Nagdes (CSAN) sdo as do livre-comércio, mas com maior énfase

na integracao energética, fisica e de comunicagdes da América do Sul.

O projeto de Integragdo da Infra-Estrutura Regional da América do Sul
(IRSA), de iniciativa brasileira e ampla acolhida junto ao Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), prioriza um eixo centrado em corredores de expor-
tacdo e no financiamento publico e preferencialmente privado como pilares
centrais da integracio (Gudynas, 2006). Trata-se, segundo o BID, de propiciar
as condigdes para a América do Sul integrar-se a economia global via maior
atracdo de investimentos externos, melhoria da infra-estrutura e acordos regio-
nais e sub-regionais de comércio.

A questdo macroecondmica central dos paises da América do Sul é hoje —
como era no periodo examinado por Prebisch — a redu¢io do desemprego. A
regionalizagdo pode favorecer esse objetivo, mas para isso é essencial que a
economia de maior porte exerca uma fun¢do de locomotiva da integracio regio-
nal. Em que pesem as inten¢des politicas mais amplas, as relagdes econdmicas
que o Brasil vem assumindo com seus vizinhos tém resultado essencialmente na

expansdo do seu mercado. O descompasso entre a estratégia politica brasileira

17 Conforme observa o relatério da UNCTAD (2007).
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a favor da integracdo e a sua base econdmica refor¢a a desconfianga entre os
demais paises de que um projeto mais amplo de integragao sul-americano cor-
responderia essencialmente aos interesses desse pais.

Do ponto de vista econdmico, o Brasil possui um PIB equivalente a mais de
duas vezes o argentino, ou mais de dez vezes o peruano, ou cinco vezes o venezue-
lano. E evidente que se trata da economia nacional que, por meio de sua expan-
sdo, poderd exercer um efeito positivo para uma regido integrada. Entretanto,
devido as op¢des principais de politica econdmica, o Brasil tem sido a economia
latino-americana que menos cresce nos tltimos anos. Com efeito, entre 1990-
2000, a América Latina teve um crescimento bastante reduzido, fortemente
influenciado pelo Brasil, que cresceu menos do que a média dos paises. Entre
2001 e 2005, o Brasil cresceu menos do que o conjunto da América Latina, ou
0 Mercosul, ou ainda os paises da Comunidade Andina. Por outro lado, devido
ao seu maior grau de industrializa¢do e menor crescimento, o Brasil vem apre-
sentando crescentes saldos comerciais como todos os paises da América do Sul,
cujo comércio se expandiu por meio das exportagdes de commodities para fora da
regido. Essas condices estruturais impedem que o pais exer¢a, do ponto de
vista econdmico, um papel de locomotiva da economia regional.

Por outro lado, 0 baixo PIB per aapita do Brasil em relagio ao da Argentina, Uruguai
ou Venezuela é parte das imensas disparidades internas de renda entre setores,
regides, individuos e classes sociais. Essas disparidades fizeram aumentar o atraso re-
lativo e os custos de produgao em uma drea tao essencial a integracdo da América do

Sul como a regido amazonica, que tem fronteira com quase todos os paises da regido.

Diversos projetos ja foram mapeados com a I1IRSA e alguns deles trazem evi-
dentes sinergias, mas se deparam tanto com a falta de um projeto nacional que
dé consisténcia e articulagdo aos projetos regionais quanto com as prioridades
macroecondmicas do pais. O processo de regionaliza¢do avanga hoje essencial-
mente por meio de iniciativas setoriais especialmente voltadas para a maior inte-
gragao energética (tendo em vista a sua maior complementaridade e iniciativa das
empresas estatais) e de alguns projetos de infra-estrutura de transportes.

O alargamento do processo de regionalizacdo e a provisio de infra-estrutura
dependem de mecanismos financeiros e fiscais adequados. Mesmo os paises
europeus comprometidos com metas muito restritivas acordadas em Maastricht
toleram um déficit pablico de 3% do PIB, cifra que historicamente corresponde
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em muitos paises a participagdao dos investimentos publicos no PIB. Como o
Brasil adota metas fiscais muito restritas — nos tltimos anos, o investimento
publico ficou em 1,8% do PIB, depois de haver se situado em torno de 2,6% na
primeira metade dos anos 1990 (FM1, 2005)"*— os limites fiscais brasileiros ao
processo de integracdo nacional e regional sdo muito altos.

Algumas iniciativas, entretanto, sio bastante promissoras.

O Fundo de Convergéncia Estrutural (FOCEM), recentemente criado no Ambito
do Mercosul e voltado para a redu¢io das assimetrias intra-bloco, é uma inicia-
tiva importante embora timida em recursos e com baixo foco no processo de

mudanca estrutural .’

A necessidade de maior cooperagio financeira na regido e a cria¢do de institu-
i¢des com grande “pertencimento” regional estd na base da recente expansdo da
CAF (Corporagdo Andina de Fomento), que vem suplantando o BID no financia-
mento as nagodes andinas e, sobretudo, na criagio do Banco do Sul (uma inicia-
tiva da Venezuela, pafs com maior superdvit em transagoes correntes da regido),
cujo porte e defini¢ao estratégica ainda estdo por se desenvolver. Na medida em
que essas institui¢des permitam maior autonomia financeira dos paises da regido
junto as organiza¢des multilaterais e viabilizem financiamentos aos setores/pai-
ses de menor desenvolvimento — afirmando-se como importantes bancos de
fomento regional —, podem abrir novas e significativas possibilidades de coo-

peragdo e alargamento do processo de desenvolvimento ao nivel regional.

O retorno a maior estabilidade macroeconémica e a maior semelhanca entre os
regimes cambiais vigentes no Brasil e na Argentina depois de 2001 vem estimu-
lando a discusso sobre a introdugdo de politicas voltadas para a coordenagdo macro-
econdmica e, no limite, a ado¢do de uma moeda tnica. Essa discussio — limita-
da hoje ao plano académico na medida em que ndo resultou em nenhuma propos-
ta objetiva nas reunides de ctipula, mas que estd sempre presente na idéia dominante

18 O recentemente langado Plano de Aceleracdo de Crescimento (PAC) visa um aumento significativo de
investimentos em infra-estrutura, mas os principais projetos concentram-se na drea de energia e recu-
peracdo da infra-estrutura deteriorada por anos de estagnagio.

19 Explorando os conflitos intra-bloco e as assimetrias entre o Brasil e a Argentina e os pafses menores,
0s EUA assinaram com o Uruguai, em janeiro de 2007, uma proposta de acordo de comércio e inves-
timento, provocando uma reacdo da Argentina e do Brasil, que consideraram que um acordo de livre-
comércio com os EUA seria incompativel com o Mercosul.
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dos processos de convergéncia — adota em geral a visdo que predominou em
Maastricht, baseada na adogdo de metas monetarias e fiscais como escudo para a vul-
nerabilidade externa, estabilidade dos precos e expansdao do comércio.”

Entretanto, o predominio de uma perspectiva keynesiana critica ao neolibe-
ralismo na Argentina, o posicionamento abertamente de esquerda na Venezuela
e na Bolivia e o pragmatismo que predominou em féruns como a CSAN conge-
laram, a0 menos temporariamente, a busca de maior convergéncia por meio de
metas fiscais e monetdrias, indexa¢fo cambial e moeda Gnica. Reforgaram, por
outro lado, a¢es visando a expansdo dos créditos reciprocos e o exame de ini-
ciativas de cooperac¢do regional de reservas a partir da experiéncia do Fundo de
Reserva dos Paises Latino-americanos. Este tltimo mecanismo, tal como se
observou entre as na¢oes andinas nos anos 1990, visa apoiar a balanca de paga-
mentos e melhorar a liquidez das reservas internacionais dos pafses membros e,
tal como o mecanismo de crédito reciproco, constitui uma forma de cooperacio
macroecondmica mais flexivel.

Por fim, é importante sublinhar as dimensdes politicas e distributivas do
processo de regionalizagdo. Estas ganharam muito maior visibilidade nos pro-
jetos da CSAN e ALBA, ainda que tais dimensdes nao tenham resultado no dese-
nho de um projeto econdmico abrangente voltado a satisfagio das demandas
sociais. A questdo substantiva comum a um processo de integracdo regional
inclui a defini¢do de prioridades e uma carta social que permita obter maior
coesdo econdmica e social entre os paises, as regides sub-nacionais e as classes
sociais. Em relacdo a questdo social, o risco principal, como na recente integracao
da Europa Oriental na UE, é conduzir o avanco da integra¢do dos mercados e ao
mesmo tempo aumentar a concorréncia pela mao-de-obra barata, degradando

ainda mais a base dos mercados de trabalho organizados. Ao lado dessa questéo,

20 Ver Machinea e Rozenwurcell (2005). Assis (2007), a partir de argumentos econémicos opostos aos dos
economistas partiddrios da moeda dnica, defende a adog@o de uma moeda tnica na América do Sul. Sua
defesa baseia-se em uma suposta grande complementaridade comercial na regido e nos ganhos em autono-
mia macroecondmica que a regiao teria na economia mundial. Parte ainda da hipétese de que o Brasil lide-
raria esse processo por meio de suas importa¢des regionais, estimulando a produgdo sul-americana, e por
suas exporta¢des de mdquinas e equipamentos, que elevariam a produtividade da economia regional.
Cabe argumentar, entretanto, que nem essas circunstincias estruturais e de politica econdmica do pais estdo
presentes nem, necessariamente, levariam, se estivessem, a necessidade de uma unidao monetaria. Isso ndo
quer dizer que mecanismos de créditos reciprocos, swaps cambiais e finangas compensatérias ndo possam
ser introduzidos de forma a aumentar a cooperagdo macroecondmica entre as economias.
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no caso da América do Sul impde-se também a questdo da pequena propriedade
agricola (importante em muitos paises e regides), sob ameaga das exportagdes da
agricultura de maior produtividade. Tal como o impacto sobre a agricultura
mexicana das exportagdes americanas apds a abertura nos termos do NAFTA,
uma integragdao sem compensagoes poderd resultar em grande desemprego dos
agricultores de baixa produtividade, sem que haja na regido nada parecido com
o tamanho e o dinamismo do mercado de trabalho americano como absorvedor

liquido (ainda que parcial) dos excedentes populacionais.

As propostas dos sindicatos, sistematicamente reiteradas em reunies do Mer-
cosul, privilegiam arranjos setoriais no ambito regional, politicas de complemen-
tagdo produtiva e mecanismos de protecdo social. Basicamente, defendem
(Alimonda, 2000) que as politicas produtivas devam ser regionalmente coorde-
nadas por setor; que se formem fundos tripartidos em apoio as atividades de
reconversdo produtiva; que se estabeleca uma harmonizagdo “para cima” dos
direitos sociais; que se reconhecam o direito a formagdo de sindicatos ao nivel

regional e a formacio de comités de trabalhadores em mais de um pais.

Essas sdo as questdes gerais que requerem um amplo aprofundamento e dis-

Cussao.

Ill. O BRASIL E A INTEGRACAO SUL-AMERICANA: UMA AGENDA
DE PESQUISA

Este item tem por objetivo organizar, para fins de orientagdo do trabalho de
investigacdo, a enorme variedade temdtica envolvida nos esfor¢os de integracio.
Conduzida na regido a partir de uma diretriz essencialmente politica, a apro-
ximacdo entre as nacdes do subcontinente parece ter na economia tanto uma
formiddvel ferramenta de apoio ao sentido maior do movimento, como uma
fonte sempre presente de conflitos e obsticulos. Porém, a agenda certamente ndo
se restringe as relagdes econdmicas e politicas no plano internacional, envolven-
do virios outros aspectos. Na seqiiéncia, além de apontar e ordenar as dimen-
soes que se pretende estudar, tanto em um nivel mais geral como em um grau
maior de detalhamento, sdo apresentados alguns procedimentos metodolégicos
comuns que devem guiar o trabalho de pesquisa e a divulga¢do dos seus resul-
tados. Ressalte-se ainda que, por mais que se proponha uma divisio por eixos
e temas de pesquisa, ndo se concebem, neste projeto, esfor¢os isolados ou desar-
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ticulados, dada a prépria natureza intrincada das questdes em estudo — o que
certamente exigird a cooperagdo entre as diferentes frentes e reunides periédi-
cas de trabalho, além de semindrios maiores com a presenga de convidados

externos.

I1L.1. Eixos tematicos e seu detalhamento
A agenda de pesquisa tem sete eixos temadticos principais, todos referentes ao

processo de integra¢do sul-americano e a inser¢ao do Brasil nesse processo:
1. Aspectos geopoliticos e estratégicos;
2. Infra-estrutura;
3. Investimento direto, estrutura produtiva e comércio;
4. Financiamento;
5. Coordena¢do macroecondmica;
6. Desigualdades sociais; e, finalmente,
7. Temas transversais.

O primeiro eixo contempla estudos de economia politica em uma definicio
bastante ampla do termo. Trata-se, antes de tudo, de discutir o sentido mais pro-
fundo da integracdo regional, tendo como pardmetro a dicotomia Estado versus
mercado na condugdo do processo, ou as duas “vias” alternativas para esse movi-
mento (a guiada pelos ideais do livre-comércio e uma alternativa na tradicéo pre-
bischiana, preocupada com as especificidades periféricas, reducdo de desigual-
dades etc.). Do ponto de vista estratégico, hd necessidade de abordar as questdes
territoriais que, reflexo de disputas histdricas (as vezes nem tdo remotas), sao pre-
senca constante na agenda externa de varias nagOes sul-americanas e invariavel-
mente envolvem acesso ao oceano e/ou a fontes de recursos naturais estratégi-
cos. Uma outra dimensdo central é a que diz respeito aos movimentos
migratérios e aos padroes demogréficos nos diferentes pafses da regido e, entre
eles, particularmente os deslocamentos de populac¢des dos paises mais pobres
para os centros urbanos mais ricos do Brasil e da Argentina. Essas tendéncias
tanto apontam para uma integracao populacional e facto, como representam um
sério problema social, trabalhista, cultural e de outras dimensdes — donde o seu
cardter estratégico no bojo das discussdes sobre integragdo. O eixo abrange, por

fim, a questdo regional interna a cada um dos grandes paises que compdem o
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territ6rio sul-americano. As motivagdes iniciais, pelo menos no caso brasileiro,
dizem respeito ao risco de aprofundamento das desigualdades regionais em
detrimento das regides Norte e Nordeste do pais, embutido em uma integracio
concentrada nos vizinhos do Sul. Ao mesmo tempo, o estreitamento de lagos e
o préprio aumento da importincia da Venezuela parecem apontar na dire¢ao

contraria — e aqui se destaca a questdo da Amazonia.

Entrando em uma seara mais propriamente econémica (mas que nao deixa de
ter profundas implicacdes estratégicas e geopoliticas), o eixo da infra-estrutura
regional e para a integragdo se pautard, primeiramente, por uma divisao seto-
rial: as trés grandes dreas (energia, transportes e comunica¢des) receberdo trata-
mentos especificos. Em cada uma delas hd que se proceder, também, a um
exame detalhado da principal iniciativa jd existente no ambito regional para as
obras de infra-estrutura: a IRSA (Iniciativa para a Integracdo da Infra-Estrutu-
ra Regional Sul-Americana); o conjunto de 31 prioridades escolhidas no rol de
mais de 300 projetos listados originalmente é objeto de polémica pelo cardter
das obras (seriam muito mais voltadas ao escoamento da produg¢do em direcio
aos mercados consumidores centrais, o que aprofundaria o perfil primdrio expor-
tador e ndo contribuiria para um aumento efetivo da integragdo) e pelos critérios
privados utilizados na sua sele¢do e financiamento. Ao mesmo tempo, se faz
necessdrio um exame mais aprofundado da questdo ambiental (temdtica cada vez
mais relevante em qualquer discussdo internacional, principalmente em virtude
do quadro de mudanga climdtica e suas exigéncias) em suas conexdes com 0
processo de integragdo. A questdo da Amazonia — que perpassa o territorio de
vdrias nacoes sul-americanas — e a necessidade de uma politica de ambito
regional para ela, surgem como primeiros candidatos a estudos nesse tema.

O terceiro eixo engloba uma série de questdes relacionadas a estrutura pro-
dutiva (em um sentido amplo, ndo apenas industrial), ao investimento direto
estrangeiro e ao comércio internacional. Entende-se que é necessirio, antes de
tudo, um diagnéstico detalhado da estrutura produtiva, regional e em cada uma
das principais economias — o que também dard origem a estudos sobre politi-
cas produtivas pensadas no dmbito regional. Um segundo tema seria o Inves-
timento Direto Estrangeiro, também envolvendo um mapeamento da sua
situagdo (distribui¢do, desempenho, tendéncias), bem como esforcos para cons-
trucdo de politicas para seu ordenamento e eventual direcionamento. Mas

nesse ponto hd que se fazer uma diferencia¢do cada vez mais importante entre
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o IDE oriundo dos paises desenvolvidos — que € atraido pelas diferentes nagoes
da regido (ora de forma integrada, formando cadeias produtivas regionais, ora
de forma competitiva e traumadtica) — e o IDE interno a regido, empresas das
maiores economias que investem (por meio de greenfield e/ou aquisi¢des) nos
paises vizinhos, fendmeno conhecido como “translatinas”, particularmente
importante na atuagdo recente de algumas empresas brasileiras no subconti-
nente. Por fim, um terceiro e vasto tema inserido neste terceiro eixo €é o do
comércio internacional. Faz-se necessdrio ndo apenas um mapeamento dos
fluxos de bens e servigos, mas também um estudo detalhado da mirfade de acor-
dos de comércio atualmente existentes, e em ambos os casos parece adequado
dividir as andlises em quatro vertentes geograficas: regional, multilateral, Sul-

Sul e Norte-Sul.

O também vasto tema do financiamento da integra¢ao (e da cooperagdo finan-
ceira regional) é o quarto eixo de pesquisa. Ele envolve dois grandes temas (o
financiamento de curto e de longo prazos), subdivididos por mecanismos e insti-
tui¢des. Entre as iniciativas para o financiamento de curto prazo, cabe estudar
separadamente aquelas voltadas a facilitagdo de pagamentos internacionais no
aAmbito regional (como os convénios de crédito reciproco e as providéncias para
a liquidagao do comércio bilateral em moedas locais) e aquelas que envolvem
mecanismos para assisténcia de liquidez em momentos de dificuldades no balango
de pagamentos (como fundos de compartilhamento de reservas e acordos de
swaps), além da questdo das garantias aos fluxos financeiros regionais. Jd em
relagdo ao longo prazo (financiamento do desenvolvimento), a divisdo se dard entre
bancos de fomento ou desenvolvimento regionais, mercados regionais de titulos
e outros mecanismos especificos (como as modalidades de crédito concessional,

os fundos de convergéncia, os instrumentos de project finance etc.).

Intimamente relacionada com a questdo do financiamento, mas dotada de
autonomia e complexidade préprias (e também fundamental para as outras
frentes de integragdo), a questdo da coordenagio macroecondmica em ambito
regional serd tratada no quinto eixo. De um lado, trata-se de realizar um panora-
ma do perfil recente e das possibilidades de cooperacdo nas trés grandes frentes
de politica macroecondmica: fiscal, monetdria e cambial. De outro, hd que se estu-
dar e encaminhar uma resposta a polémica questao da moeda tinica — tida em
algumas abordagens tedricas (e na principal experiéncia histérica jd observada)
como uma das etapas finais do processo de integracio regional. Uma terceira e
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mais recente questdo a envolver as politicas macroecondmicas (notadamente a
cambial), com importantes dreas de interse¢do com a temdtica mais ampla da
pesquisa, € a dos fundos soberanos de reservas (que podem constituir mecanismos
regionais para atuacdo coordenada nas taxas de cAmbio, fontes de funding para o
financiamento da integracdo, fontes ampliadas de liquidez etc.) e dos fundos de
estabilizagdo (atualmente presentes em alguns paises da regido, com objetivos de
conferir maior estabilidade aos precos de commodities estratégicas).

O sexto eixo temdtico é o das desigualdades sociais, motivado pela necessi-
dade, referida na introdugdo deste projeto, de que a integra¢do regional venha
acompanhada de uma Carta Social. O amplo conjunto de questdes aqui envolvi-
das deve ser estudado partindo-se de uma radiografia das estruturas sociais e das

politicas distributivas presentes na regido.

No sétimo eixo de trabalho estdo alguns temas transversais sem tanta conexao
entre si, mas que permeiam varias das outras discussdes e merecem aten¢io espe-
cial. Em primeiro lugar, o projeto contempla a construcdo de cendrios, quanti-
tativos e qualitativos, sobre a politica e a economia em termos globais, region-
ais e, quando vidvel e necessario, dentro de cada um dos principais paises. De par-
ticular ateng@o serd o acompanhamento das condi¢oes de sustentacdo politica das
forcas e iniciativas pré-integracio (hoje predominantes de uma forma geral na
regido) e dos acontecimentos geopoliticos e diplomadticos globais que impactem
positiva ou negativamente o processo de integracdo. E, no campo econdmico, um
exercicio obrigatério deve envolver projecdes sobre a evolu¢do da economia
mundial em seus desdobramentos sobre a América do Sul (uma das regides mais
beneficiadas pelo ciclo de liquidez e de pregos de commuodities que, nos dias que
seguem, da sinais de estar préximo de seu momento de reversao). Em outra
frente, proxima, mas com interesses e abordagem distintos, o objetivo € inves-
tigar os atores politicos e as coalizdes de poder, no ambito nacional e regional, que
sustentam (ou bloqueiam) o movimento de estreitamento de vinculos com as
demais economias da regido. Uma tltima temadtica, que se relaciona intima-
mente com os aspectos de politica doméstica, mas também diz respeito a vérios
outros temas antes citados (como, por exemplo, a infra-estrutura regional de
comunicagdes), é a da midia no subcontinente e seu posicionamento frente aos
processos aqui estudados em detalhe. Um observatério da midia sul-americana,
nos moldes de vérias iniciativas jd existentes na sociedade civil e na academia
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brasileiras, mas com escopo regional mais amplo e temdtico mais estreito (foca-

do na cobertura e no posicionamento diante do processo de integragdo) tam-

bém serd de fundamental importdncia para o conjunto de temas em tela.

Uma organiza¢do esquemdtica dos sete eixos e dos 20 temas da pesquisa,

alguns destes com subdivisoes, é mostrada no quadro a seguir, que resume o que

foi apresentado até agora. Também se apresenta, na Gltima coluna, a quantidade

de relatérios semestrais imaginados para cada tema.

Eixo

Tema

Relatorios

| Aspectos estratégicos e geopoliticos
(8 relatérios)

1. Sentido da integragdo: Estado versus mercado

I.2. Aspectos demograficos e territoriais
3. Implicagdes sub-nacionais de integracdo

2. Infra-estrutura (14 relatérios)

2.1. Energia

2.2.Transportes

2.3. Comunicagoes

2.4. A questdo do meio ambiente

3. Investimento direto, estrutura
produtiva e comércio (12 relatérios)

3.1. Estrutura e politicas produtivas regionais
3.2. Desempenho e politicas para o ide

3.2.1. ide originario de paises desenvolvidos
3.2.2. Internacionalizacdo das empresas locais
3.3. Estrutura e acordos de comércio

3.3.1. Regionais

3.3.2. Multilaterais

3.3.3. Norte-Sul

3.3.4. Sul-Sul

N AN B MDD NN

N

4. Financiamento (8 relatérios)

4.1. Financiamento de curto prazo

4.1.1. Acordos de pagamento

4.1.2. Assisténcia de liquidez e garantias

4.2. Financiamento de longo prazo

4.2.1. Bancos de desenvolvimento

4.2.2. Mercado regional de titulos

4.2.3. Instrumentos especificos

4.3. Regionalizagdo do sistema bancario privado

5. Cooperagdo macroecondmica
(8 relatérios)

5.1. Regimes fiscais, monetarios e cambiais
5.2. A questao da moeda Unica
5.3. Fundos soberanos e de estabilizagao

—— N ==

6. Desigualdades sociais (4 relatorios)

6.1. Estruturas sociais e politicas distributivas

7. Temas transversais (12 relatorios)

7.1. Cenérios quantitativos e qualitativos
7.2. Atores politicos e coalizoes de poder
7.3. Acompanhamento da midia sul-americana

N
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111.2. Consideracoes metodolégicas

O amplo leque de temas, e a natureza bastante distinta destes, recomendam
que ndo se fixem previamente procedimentos metodolégicos rigidos demais,
uma vez que estes poderiam revelar-se inadequados no decorrer das vérias frentes
de pesquisa. Portanto, as sugestdes aqui contidas, procurando preservar a0 ma-
ximo a flexibilidade necessdria, pretendem ser apenas parimetros mais gerais,
a serem complementados (e eventualmente alterados) em uma etapa inicial que
deverd ser contemplada em cada um dos 20 temas (e apresentada dois meses apés
o inicio do projeto de pesquisa): a confec¢ao de um marco metodolégico préprio,
contendo a abordagem detalhada, as fontes e métodos, e o contetido de cada um
dos relatérios de pesquisa propostos.

A divis@o por eixos e temas de pesquisa embute uma estrutura de divisio do
trabalho: cada eixo com seu préprio coordenador e cada tema sob responsabi-
lidade de um pesquisador (o que ndo impede que um mesmo pesquisador acu-
mule mais de um tema, nos casos em que o estudo seja mais curto).

Supondo uma durag¢@o de dois anos para o projeto, pretende-se que todos os
20 itens tomem a forma de relatérios semestrais distribuidos do modo como re-
presentado no quadro. Assim, a cada semestre de trabalho, serdo produzidos
aproximadamente 16 relatérios (ver a programagio detalhada no cronograma),
totalizando 66 como resultado final da pesquisa. Para além das especificidades
de cada tema, o caminho imaginado na sucessdo dos diferentes relatérios € a pas-
sagem progressiva de um balan¢o geral da situac¢io atualmente existente em cada
frente de integragdo, para uma andlise dos detalhes mais especificos de cada
tema e de cada um dos paises envolvido no processo. Um aprofundamento
maior em termos de politicas e proposi¢des para o avango da integragdo (even-
tualmente em direcdes distintas das que tém vigorado até aqui) também é

esperado ao longo do avanco da pesquisa e dos seus resultados.

Ainda quanto aos aspectos comuns a todas as frentes, a idéia é a de que,
partindo da visdo geral delineada na introdugéo deste projeto, algumas linhas
de investiga¢do devem orientar o trabalho de pesquisa e de confec¢do dos
relatérios.

Uma delas € o problema das assimetrias entre os graus de desenvolvimento
presentes em qualquer integragdo regional. Na América do Sul, a despeito de
ndo termos nenhum pafs desenvolvido na regido, é dificil superestimar a
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importincia desse problema; portanto, a identificacio dessas assimetrias e a
discussdo de providéncias para amenizd-las devem constituir preocupagao cen-
tral de todos os exercicios realizados no ambito desta pesquisa. O tratamento
adequado das assimetrias pode se transformar em importante ferramenta de
legitimagao do processo.

Mas certamente essa ndo € a Gnica fonte de limites e bloqueios ao proces-
so de integragdo regional. Outra tarefa fundamental dos estudos aqui propos-
tos é um mapeamento de todas as dificuldades enfrentadas por cada uma das
diferentes iniciativas de cooperagio regional, de diferentes naturezas (politi-
cas, ideoldgicas, operacionais etc.), bem como a discussdo de caminhos para
enfrentd-las. Parte-se aqui, explicitamente, da concepg¢ao de que o rumo geral
da integragdo parece o mais adequado (ainda que sujeito a importantissimas
correcoes de rota e de significado), e de que, do ponto de vista da vontade
politica — pelo menos daquela presente na retdrica oficial —, esse caminho
também parece predominante na regido. Trata-se, portanto, de aprofundar a
compreensdo das causas dos limitados avancos praticos, a despeito desse
quadro favordvel.
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Em terceiro e tdltimo lugar, outro procedimento que deve se revelar il a
praticamente todas as frentes de trabalho € o recurso ao paralelo com outras
experiéncias histdricas de integra¢do regional. Particularmente, a experiéncia
européia de integragdo regional (a mais completa, em quase todas as dimensoes),
fruto de uma conjungao muito especifica de fatores de diferentes naturezas,
deve ser encarada sempre com prudéncia, como uma fonte de ligdes para o
caminho sul-americano. Por outro lado, os processos mais recentes de inte-
gragio em curso na chamada “Asia em desenvolvimento” tém contornos e um
sentido mais amplo (a condugio pelas forcas de mercado, muito mais explicita
do que na Europa), que também podem ser utilizados como contraponto.
Ressalte-se, novamente, que todas essas consideracdes sdo sujeitas a modifi-
cagoes, dependendo das necessidades de cada caso — e isso deve ser contempla-
do e justificado no marco metodolégico inicial de cada um dos temas e sub-

temas de pesquisa.
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