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RESUMO

Este artigo pretende discutir o modelo de integragio regional proposto pela
Comissdo Econémica para América Latina e Caribe (Cepal), a luz das pre-
missas da escola funcionalista de regimes. Desde inicios da década de 1990,
a Comissdo defende uma estratégia de transformagio produtiva com eqiii-
dade social para as economias da América Latina, baseada no regionalismo
aberto. E nossa intengdo demonstrar em que medida a integragio regional
cepalina implica a formagio de regimes internacionais promovidos pelos
Estados latino-americanos. Para tanto, partiremos da interpretagio funcio-
nalista dos regimes internacionais, distinguindo-os de meros arranjos coo-
perativos.
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presente artigo procura analisar o modelo de integragio regional pro-

posto pela Comissdo Econémica para a América Latina e Caribe (Ce-

pal)' durante a década de 1990 e oficialmente denominado “transfor-
macao produtiva com eqiiidade social”, tendo como referéncia os parimetros da
escola funcionalista de regimes. A partir dessa anilise, serd possivel verificar se o
regionalismo cepalino fornece incentivos para a cooperagio entre pafises, com a
conseqiiente criagao de regimes internacionais.

" Graduanda em Relagdes Internacionais pela PUC Minas.

! A Comissdo Econdmica para América Latina e Caribe é érgio das Nagdes Unidas, criado em
1948, e tem como objetivo estudar e propor alternativas de desenvolvimento econémico e social
para os paises da regido, observadas as peculiaridades nacionais e a histérica trajetéria de inserc¢io
econdmica dependente do continente na economia mundial.
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De inicio, far-se-a uma breve introdugio a temdtica do regionalismo cepa-
lino e dos regimes internacionais. Em seguida, procurar-se-4 esbogar as princi-
pais correntes teéricas que trabalham atualmente as relagbes internacionais a par-
tir do framework dos regimes internacionais. Uma vez explicitado o quadro teéri-
co do presente trabalho, passaremos a analise do papel do regionalismo na pers-
pectiva de transformagio produtiva com eqiiidade social. Dessa maneira, serd
possivel verificar a relagio cntre a concepgio cepalina de integragio regional e
algumas de suas principais propostas e a possibilidade de formacao de regimes
internacionais no cendrio latino-americano.

Nossa hipétese, em principio, é a de que o modelo de regionalizagao pro-
posto pela Cepal, a partir dos anos noventa, implica a formagao de regimes inter-
nacionais, isto é, de institui¢des e arranjos cooperativos entre os Estados latino-
americanos.

Entender essa relagao e verificar sua validade justifica a relevancia do pre-
sente trabalho, na medida em que todo regime internacional pressupde coopera-
¢ao, mas nem todo arranjo cooperativo implica a formagao de um regime. A coo-
peracao “requer que as agoes de individuos e organizagbes — que nao estejam
previamente em harmonia — sejam colocadas em conformidade umas com as ou-
tras através de um processo de coordenagio de politicas” (Keohane, 1988, p. 281;
trad. da autora).

Para que exista cooperagio, € necessario que os atores coordenem suas agoes.
Por outro lado, um regime internacional depende nao sé da cooperagio, mas so-
bretudo da existéncia de um padrao de comportamento que garanta aos atores
previsibilidade sobre a conduta dos demais. Os regimes internacionais sao insti-
tui¢des que perduram no tempo e que possuem um conteddo consistente. Com
isso queremos dizer que regimes internacionais nao se confundem com acordos
cooperativos transitérios, tampouco estiao relacionados com arranjos cooperativos
que, embora institucionalizados, nao sio observados pelos atores que deles parti-
cipam. O Mercosul, por exemplo, ainda que estruturado sobre um conjunto de
acordos e tratados internacionais, nao constitui um regime, mas reflete uma for-
ma de cooperacgao internacional. Isso ocorre porque os Estados-membros do Mer-
cosul ainda niao criaram padroes de comportamento resistentes e duradouros, nao
seguem de maneira eficaz os acordos estabelecidos nem demonstram interesse
em coordenar suas a¢oes em 4dreas cruciais, como politica cambial. No Mercosul,
inexiste uma dinidmica comportamental repetitiva e consistente que faga com que
os seus membros respeitem, de fato, as regras acordadas, permitindo, dessa ma-
neira, a redugio das incertezas e uma maior previsibilidade nas relagées regio-
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nais. Arranjos cooperativos de curto prazo e aliangas estratégicas especificas tam-
bém nio constituem regimes. E o caso das aliancas militares realizadas em épocas
de guerra, quando o objetivo é predatério: eliminar ou subjugar o inimigo. Nesse
tipo de arranjo, a cooperagdo é o meio para prevalecer no conflito.

A ESCOLA DE REGIMES INTERNACIONAIS

O estudo dos regimes internacionais, entendidos como categorias de insti-
tuigbes internacionais, assumiu grande relevincia na produgao académica atual.
Isso ocorreu, por um lado, em funcao dos crescentes niveis de interdependéncia
entre os atores internacionais e do processo de difusiao do poder entre os Estados,
com a multilateraliza¢io das negociacoes e dos processos de tomada de decisiao. O
rompimento do paradigma bipolar vivido durante a Guerra Fria, com a ascensio
de novos atores e de poténcias médias e regionais, impds desafios teéricos as pre-
missas tradicionais de andlise das relacoes internacionais. Nessa linha de racioci-
nio, o surgimento de novas formas de tecnologia que permitem a célere troca de
informacdes conferiu as relacoes sociais, no Ambito internacional, uma nova di-
nimica, demandando ajustes no modo de compreender essas relagoes.

Os regimes devem ser entendidos, para os fins da presente anilise, como:

Conjuntos de principios, normas, regras e processos de decisio, implicitos ou ex-
plicitos, para os quais convergem as expectativas dos atores em uma drea determi-
nada das relagdes internacionais. Principios sdo convicgoes sobre a realidade, cau-
salidade e integridade. Normas sio padrbes de comportamento definidos em ter-
mos de direitos e obrigacbes. Regras sdo prescri¢bes e provisdes especificas para a
agdo. Processos de tomada de decisio sdo priticas prevalecentes para a formagio e
implementagio de escolhas coletivas. (Krasner, 1995, p. 1; trad. da autora)

O modelo desenvolvimentista cepalino atual, oficialmente denominado
transformacio produtiva com eqiiidade social, pressupée, para o alcance de seus
objetivos, a cooperagio dos Estados entre si e destes com os diversos atores sociais
nio estatais. Os regimes internacionais representam, antes de mais nada, o meca-
nismo pelo qual os atores internacionais institucionalizam os processos coopera-
tivos em determinadas dreas temdticas, facilitando o intercimbio de idéias e infor-
mag¢des, bem como a negociagdo e a conclusao de acordos. Os regimes fornecem
aos seus membros os instrumentos capazes de garantir a aderéncia dos demais
participantes as regras e procedimentos estabelecidos. Por essa razao, uma orga-
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nizagdo cooperativa que tenha como base o sistema de idéias da Cepal envolve a
formagao de um ou virios regimes entre os paises latino-americanos sobre os di-
versos temas que fazem parte da questao do desenvolvimento.

Ateoria de regimes trabalha com uma série de varidveis capazes de explicar
a emergéncia e persisténcia das instituigdes internacionais, bem como o modo
pelo qual afetam o comportamento dos atores que nelas se engajam. Em funcio
da énfase dada a essas varidveis (dentre as quais destacam-se poder, interesse e
conhecimento), ou seja, ao “grau de institucionalismo” que apresentam, Hasen-
clever, Mayer e Rittberger (1997) dividem a teorizagao sobre os regimes em trés
escolas de pensamento: realistas, neoliberais e cognivistas.

Os realistas consideram a varidvel “poder” (mais especificamente, as capa-
cidades relativas de poder) como central na anilise de estruturas tanto conflitivas
quanto cooperativas. Os Estados, percebidos como atores centrais das relagoes
internaciona’is, sao vistos como racionais, procurando maximizar suas utilidades
na busca incessante dos seus préprios interesses. Os ganhos absolutos e relativos
sao tomados como simultaneamente importantes no cdlculo racional de agao dos
Estados. Como os atores se preocupam nao s6 com seus préprios ganhos e capaci-
dades, mas também com os ganhos e capacidades de seus competidores, a distri-
bui¢ao de poder torna-se determinante para a formagao e continuagao dos regi-
mes. O sistema internacional é, para os realistas, altamente conflitivo e o espago
para arranjos cooperativos ¢ muito reduzido, em fungao da prépria natureza ma-
ximizadora dos Estados.

Os neoliberais apropriam-se dos pressupostos teéricos do realismo cldssico
para demonstrar que, ainda que considerada a natureza egofsta, auto-interessa-
da, maximizadora e racional dos Estados, a formagao e a perpetuacao de regimes
sao logicamente possiveis e almejadas pelos Estados, pois evitam que a agao cole-
tiva produza resultados insatisfatérios. Isso quer dizer que a cooperagao nao é
inviabilizada pelo egoismo dos atores, ao contrario, é por eles percebida como
meio eficaz para o alcance de um fim, qual seja, a maximizagao de resultados, a
percepcao de frutos que individualmente nao poderiam ser obtidos. No mesmo
sentido, a cooperagao impacta positivamente o curso da agao coletiva, ja que os
atores passam a se conduzir em conformidade com as normas ou segundo a l6gica
comportamental que rege o regime, sob pena de responsabilizagdo internacional

com os conseqlientes efeitos reputacionais.

? O grau de institucionalismo refere-se d importincia dada pelas diferentes escolas ao papel das ins-
tituicdes internacionais; assim, os realistas podem ser entendidos como institucionalistas fracos.
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A varidvel central na perspectiva neoliberal é o interesse, pois os regimes
internacionais sio mecanismos através dos quais os atores sio capazes de promo-
ver a realizagdo de interesses comuns, coordenando agdes, comportamentos e po-
liticas. Contudo, conforme salienta Hasenclever (1997), as preferéncias e interes-
ses sao tomados aprioristicamente e, portanto, sio dados de cariter exégeno. Wendt
(1992) critica os neoliberais pela auséncia de problematizagio de interesses e iden-
tidades, porquanto o préprio significado dos componentes subjetivos (discursos
politicos, tipos de conduta etc.) e objetivos (capacidade militar, financeira etc.) do
sistema internacional depende e ¢é diretamente determinado pela interacio entre
os atores e pelo modo como percebem uns aos outros. Nesse sentido, o autor afir-
ma que:

As pessoas agem em fungio de objetos, incluindo outros atores, de acordo com os
significados que esses objetos tém para elas. Estados agem de forma diferente em
relagdo aos inimigos e aos amigos, porque os inimigos representam uma ameaca e
os amigos nio. O poder militar dos Estados Unidos tem um significado diferente
para o Canadi4 e para Cuba, apesar de que suas posi¢des estruturais sejam seme-
lhantes; assim como os misseis britinicos tém um significado diferente para os
Estados Unidos em comparagdo com os misseis soviéticos. (p. 135; trad. da autora)

Embora essa critica demonstre as limitagdes teéricas do neoliberalismo no
que tange a sua capacidade explicativa, cabem algumas consideragées. A opcio
que os neoliberais fazem, em especial os adeptos de sua versio funcionalista, é
metodolégica e nio substancial. Os neoliberais nao negam a importincia do pro-
cesso de formacao de interesses e preferéncias, mas definem esses dados como
exégenos, porque a tese que procuram defender independe da determinagio des-
sas varidveis. Pouco importa como os Estados constituem seus interesses, o que
interessa é se, uma vez considerados a natureza egoista e racional desses atores e
os pressupostos realistas sobre o sistema internacional, existirdo possibilidades de
se chegar a cooperagiao. Hasenclever et al. (1997) esclarecem esse ponto ao afir-
marem que autores neoliberais consideram suas préprias teorizagbes incomple-
tas, por nao analisarem a formagao de idéias e a constru¢do de identidades, dei-
xando claro, contudo, que esse é um objeto que, por ora, nio pretendem estudar.’
Por isso, os autores dizem que:

* “This is a major reason why Keohane does not consider his theory a complete theory of coopera-
tion and regimes. In particular, this theory does not, and is not meant to, account for the effects of
learning and ideas on how actors define and understand their interests” (Hasenclever, Mayer e

Rittberger, 1997, p. 32).
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Parte de sua contribuigdo (da teoria cognitivista) pode ser vista como complemen-
tar ao mainstream neoliberal racionalista na anilise de regimes, tentando suprir a
lacuna das teorias baseadas em interesses ao adicionar uma teoria de formacgio de
preferéncias. (p. 5; trad. da autora)

Os cognivistas, por seu turno, procuram entender como as preferéncias e
interesses sao formados e tentam verificar a existéncia de uma relag¢ao de causali-
dade entre praticas institucionalizadas e interesses. O cognitivismo baseia sua
analise nas varidveis conhecimento e idéias, considerando que estas impingem
aos atores a necessidade de constante reavalia¢do de seus interesses, o que confere
enorme dinamicidade ao estudo das relagoes internacionais. Os cognitivistas pro-
poem que entre a escolha e a agdo hd sempre interpretagio, sendo esta determina-
da pelo conjunto de conhecimentos e idéias que “moldam a percepgiao da realida-
de e informam o tomador de decisdes sobre as relagdes entre causas e efeitos e, por
conseguinte, entre meios e fins” (Hasenclever, Mayer e Rittberger, 1997, p. 140;
trad. da autora). Assim, o conhecimento adquirido por um ator define o seu modo
de ver e interpretar as a¢oes dos outros, bem como determina o tipo de conduta
que ird seguir, ou seja, o conhecimento molda comportamentos e expectativas.

Adotaremos, neste artigo, as premissas basicas da escola neoliberal de regi-
mes e, para tanto, a questao da efetividade e resisténcia dos regimes adquire im-
portante papel. Um regime € efetivo quando seus membros seguem as normas e
regras prescritas ou quando € capaz de alcangar os seus objetivos e/ou atender os
fins para os quais foi criado. Um regime € resistente quando sobrevive as mudan-
cas e ameacas externas ¢/ou quando a moldura institucional anteriormente criada
afeta as escolhas e comportamentos coletivos no futuro (Hasenclever, Mayef‘ e
Rittberger, 1997, p. 2). As duas varidveis (efetividade e resisténcia) sao considera-
das como conceitualmente independentes.

Young entende a relagao entre resisténcia e efetividade de maneira diferen-
te ao afirmar que “a efetividade das instituigbes internacionais € fungao da resis-
téncia dos mecanismos de opgao social empregados” (Young, 2000, p. 242). Isso
quer dizer que os principios e regras que pautardao a conduta dos atores sociais
precisam resistir as alteracoes da realidade em que estao inseridos, bem como pro-
porcionar os instrumentos capazes de fazer com que os resultados propostos se-
jam alcangados, a fim de tornarem efetivas as instituigoes criadas. A resisténcia
envolveria, pois, duas esferas: a persisténcia e o ajustamento. A persisténcia refe-
re-se a capacidade de um regime resistir as modificagoes exégenas perturbadoras.
Young a toma como equivalente a idéia de estabilidade. O ajustamento refere-se a

elasticidade do regime, a habilidade em adequar-se as mudangas ocorridas no ex-
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terior sem alterar-se radicalmente, mantendo, portanto, seus core principles. As-
sim, ao contririo do que afirma Hasenclever, para Young a efetividade depende
da resisténcia da institui¢do,' ainda que esta possa dar-se tanto por meio da per-
sisténcia quanto por meio do ajustamento as perturbagoes exégenas.

Partindo da anilise de Krasner, o ajustamento promoveria uma mudanca
dentro do regime e nao propriamente uma mudanca de regime, pois nao alteraria
os principios e normas que constituem e refletem a natureza e as caracteristicas
essenciais do regime.

Principios e normas fornecem as caracteristicas definidoras bdsicas de um regime.
Podem haver virias regras e processos de tomada de decisdo consistentes com os
mesmos principios e normas. Mudangas nas regras e nos processos de tomada de
decisdo sio mudangas dentro dos regimes, ji que os principios € normas permane-
cem inalterados. (Krasner, 1995, p. 3; trad. da autora)

A escola neoliberal de regimes, em sua vertente funcionalista,” cujo grande
expoente é Robert Keohane, sobretudo em sua obra After hegemony, considera
que os regimes sao resistentes, pois perduram mesmo quando as condigoes que
lhe deram origem cessam de existir. Ainda, os regimes sao eficientes, ja que o au-
tor parte da premissa de antecipagao racional, segundo a qual os atores podem
prever as conseqiiéncias de determinado comportamento, antecipando seus efei-

tos.® Logo, a antecipagio de efeitos s6 € possivel porque as institui¢des internacio-

* O termo “instituigdes internacionais” tem sido recorrentemente usado na literatura como sindni-
mo de regimes internacionais (Hasenclever, Mayer e Rittberger, 1997, p. 1). Assim, ao longo deste
trabalho, quando aludimos a instituicdes, estaremos nos referindo a regimes. Quando nio for o
caso, a referéncia i instituigio serd especificada.

5 Hasenclever, Mayer e Rittberger incluem na escola neoliberal baseada em interesses outras corren-
tes além da keohaniana, como a teoria da barganha institucional de Young e a teoria do problema
estrutural (problem-structural approach).

¢ Essa premissa pode parecer il6gica se considerarmos o grau de incerteza existente no sistema in-
ternacional. Entretanto, uma vez inserida na quadratura conceitual da teoria funcionalista dos re-
gimes, a hipétese de antecipagio de efeitos ganha sentido, pois as instituigdes surgem para superar
deficiéncias. Suplantados os obsticulos, torna-se possivel aos atores auferir ganhos reciprocos. As-
sim, os Estados podem perceber falhas no sistema e, através de instituigdes, promover mecanismos
de cooperagao. Tais mecanismos aumentam a previsibilidade e reduzem as incertezas, garantindo
aos atores condigdes de predizer comportamentos e resultados com certa margem de seguranga.
Logo, o comportamento cooperativo € visto como potencialmente gerador de beneficios (efeito an-
tecipado) em determinada 4drea deficiente. O funcionalismo da teoria reside justamente na vincu-
lagdo explicativa entre efeitos e causas. Segundo Keohane (1984, p. 83), “institutions are formed as
ways to overcome deficiencies that make it impossible to consummate even mutually beneficial
agreements. Their anticipated effects — whether these are welfare gains (...) or benefits accruing to
governments from being able to concert their actions in the world political economy — explain
their causes”.
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nais podem fornecer informagées confidveis e, através dos principios, regras e nor-
mas por elas definidos, os Estados poderdo determinar, em termos gerais, os tipos
de conduta e linhas de agdo que deverio ser seguidos por eles préprios e pelos de-
mais membros do regime.

Keohane defende que tal separagio entre os elementos caracteristicos dos
regimes (principios, normas, regras e processos de tomada de decisio) pode levar
a conclusées equivocadas, como as de mudangas do ou dentro do regime. Existi-
ria um alto grau de conexio entre esses componentes e, na pritica, é justamente
essa ligagdo que confere legitimidade as instituigdes. A esséncia dos regimes esta-
ria na injungdo entre principios, regras e normas, implicitas ou explicitas, especi-
ficas ou ndo, cujas alteragbes e violagoes fossem perceptiveis aos atores politica-
mente relevantes. Assim, combina-se a /inkage entre os componentes bisicos do
regime a sua natureza politica.

A escola funcionalista adota uma perspectiva racionalista. Isso significa
que, primeiramente, os Estados centram sua agio nos seus préprios interesses e
objetivos, visando a maximizar suas utilidades. Assim, as institui¢des internacio-
nais, dentre elas os regimes, seriam decorréncia do cdlculo racional de vantagens
dos atores. Em segundo lugar, as varia¢des no comportamento individual e cole-
tivo ocorrem apenas como resposta a constrangimentos externos, isto ¢, a mudan-
¢as no ambiente decisério internacional. Logo, alteragdes no grau de institucio-
nalizagao do sistema internacional representariam, para Keohane, hipéteses de
transformagao na linha de a¢ao dos Estados. Tem-se como resultado a estabilida-
de das preferéncias nas dimens6es temporal e intersubjetiva. Entende-se essa es-
tabilidade como conseqiiéncia da premissa de que identidades e interesses sdo
dados exégenos, ou seja, as preferéncias nio se alteram no tempo nem em fungio
das diferentes interagoes que ocorrem entre atores.

Por outro lado, aplicar a teoria da escolha racional pode induzir o estudioso 2
percepgao de que as agoes dos Estados seriam puramente voluntaristas, ou seja, que
em sua légica racional, os governos teriam a liberdade de escolher voluntariamente
o comportamento a ser adotado em determinada situagio. Keohane (1984) mostra
que o processo de constituigao dos regimes envolve a imposigio de constrangimen-
tos e a barganha na tomada de decisées. Tais constrangimentos derivam tanto dos
fatores contextuais e ambientais quanto da distribui¢io de poder. Assim, a partici-
pagio de um ator em determinado regime internacional pode resultar da imposigao
de um ator hegemonico ou de sua maior necessidade de ingressar no acordo.

Ainda, na esteira das premissas realistas, Keohane considera que a incerte-
za € elemento caracteristico do sistema internacional, desde que objetivamente
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apreendida. Nio sio consideradas na andlise as incertezas decorrentes da
(dis)posicio individual dos atores, ou seja, as incertezas subjetivas. Ha o claro
objetivo de demonstrar que, mesmo partindo-se de uma moldura sistémica realis-
ta, existem condigdes adequadas para a realizacio da cooperagao internacional,
em especial a formagao e perpetuacao de regimes internacionais.

Cooperagio, para esse autor, nao se confunde com harmonia. Uma situa-
¢io harmdnica é aquela em que as politicas e agoes adotadas por determinado
ator sio intrinsecamente capazes de produzir os resultados almejados e atender a
seus interesses, independentemente do comportamento dos outros atores. E como
se o resultado 6timo derivasse automaticamente da agao implementada. Assim, a
cooperagio se faz desnecessiria e o uso da politica, da negociagdo e do jogo de
influéncias também. Ao contririo, em situagoes de discérdia, parece existir um
sentimento de culpa reciproca, pelo qual cada ator considera que a agdo do outro
impde limites A realizagio de seus préprios interesses. A simples existéncia do
outro, combinada 2 sua atuagio no sistema, restringe a maximizagao de utilida-
des dos atores (Keohane, 1984, p. 51). Nesse caso, devem buscar coordenar suas
acbes de forma a alcangar beneficios mituos. Entretanto, se ndo for possivel o
ajustamento do conflito, imperara a discérdia. A cooperagio, por seu turno, en-
volve mudancas comportamentais de modo a adaptar as diferentes ages indivi-
duais a um sistema coordenado em que os ganhos possam ser reciprocos. Através
de uma coordenagio de politicas, o modo de agir do outro pode ser visto como
favorivel ao alcance de seus préprios interesses. Em outras palavras:

Cooperagio requer que as acoes separadas dos individuos ou organizagoes — que
nio estejam em harmonia —sejam colocadas em conformidade umas com as outras
através de um processo de negociagio (...). A cooperagao intergovernamental ocorre
quando as politicas realmente adotadas por um governo sio consideradas pelos
seus parceiros como facilitadoras da realizagio de seus préprios objetivos, sendo
resultado de um processo de coordenagio politica. (Keohane, 1984, p. 51; trad. da
autora)

A cooperagio pressupde o conflito, em oposigdo a harmonia, e € fruto da
busca de solucdes para superi-lo. Keohane afirma ser possivel a resolugdo de um
conflito através de processos meramente adaptativos. Mas essa nio parece ser, de
forma alguma, a tendéncia prevalente no sistema internacional, que envolve bar-
ganha, complexos processos de negociagdo, concessdes mutuas e, por vezes, reta-
liacbes a determinados tipos de pritica, em uma intrincada rede de interagdes que
se prolonga durante um amplo lapso temporal e que demanda modificagdo das
estruturas de comportamento e nio sua mera adaptagao.
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A estrutura conflitiva do sistema internacional (e conflito aqui implica a
redugio do espaco de cooperagao, conforme estabelece o realismo) é marcada pela
incerteza, assimetria no acesso de informagées e anarquia. Para Keohane, os regi-
mes internacionais seriam uma alternativa para a solugao das deficiéncias do sis-

tema internacional, pois

cumprem as fung¢oes de estabelecer padrbes de confiabilidade legal, prover infor-
magdes relativamente simétricas e ajustar os custos de barganha de forma a facilitar
a realizacdo de acordos especificos. Regimes sio desenvolvidos em parte porque os
atores no cendrio politico internacional acreditam que com tais ajustes eles serdo
capazes de estabelecer acordos mutuamente benéficos, que em outras circunstan-
cias seriam dificeis ou impossiveis de obter. (Keohane, 1984, p. 88; trad. da autora)

Regimes internacionais reduzem os custos de transagao porque inibem agoes
violadoras dos padrdes de comportamento, conferindo maior legitimidade as pra-
ticas de negociagao e certeza as expectativas de comportamentos futuros. Ganhos
de escala também sdo auferidos em funcdo dos regimes, pois “o custo marginal de
lidar com cada tema adicional serd menor do que na auséncia/inexisténcia de um
regime” (Keohane, 1984, p. 90).

Os regimes internacionais tendem a uma constante evolugao. Isso ocorre
porque os custos para manter o regime sao mais do que compensados pelos gan-
hos que este gera em termos de informacao, transagao e capacidade de negocia-
¢do. E isso se verifica em todos os tipos de regime, sendo contudo mais evidente
nos ligados a questdes econdmicas. A economia de escala nos regimes estimula o
célculo racional entre custo e beneficio. Ainda, os gastos de criagao de regimes sao
muito maiores do que os necessarios 4 sua manutengao, justificando muitas vezes
alteragdes dos regimes de forma a ajustd-los a nova realidade em detrimento de
seu completo abandono.

Logo, os regimés internacionais facilitam a cooperagio e a negociagao de
acordos reciprocamente benéficos, reduzindo a incerteza entre os atores no siste-
ma internacional, facilitando o acesso a informacao e a avaliagao da reputagao e

da performance de cada ator, bem como promovendo a conexio entre diversas

7 Keohane afirma que a redugio das assimetrias de informagio no sistema internacional se d4 pela
melhoria do nivel geral de informagao disponivel a todos os atores. Em geral, as organizagdes in-
ternacionais tém um importante papel no que tange a questio informacional, ja que fornecem aos
Estados-membros estatisticas, relatérios, avaliagio dos padrées de comportamento nas mais diver-
sas dreas de atuagao publica etc.
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dreas temdticas.® Essa conexio favorece a maior adesio dos Estados aos elemen-
tos normativos do regime, uma vez que a violagio de regras de um regime especi-
fico pode e provavelmente ird ter reflexos em outro regime. Vistos os pressupostos
bisicos da teoria neoliberal de regimes, necessirio se faz entender a proposta de
regionalismo cepalina para verificar se, teoricamente, a sua possivel implementa-
¢ao implicard a formagio de um regime internacional no continente americano.
Para tanto, procuraremos entender o que € o regionalismo no modelo de transfor-
magao produtiva com eqiiidade social, algumas de suas politicas e os impactos
destas sobre a construg¢io de regimes internacionais.

O REGIONALISMO CEPALINO

Embora ainda muito discutido, podemos considerar que o conceito de re-
gionalismo refere-se a existéncia de um nivel crescente de interdependéncia eco-
ndmica e cultural entre sociedades localizadas em regides geograficamente préxi-
mas. Segundo Hurrel (1995, p. 26), o regionalismo poderia ser dividido em cinco
categorias que, embora analiticamente distintas, encontram pontos de conver-
géncia nas priticas de integragao regional modernas. Essas categorias sao: a regio-
nalizagao, a consciéncia e identidade regionais, a cooperacao regional entre Esta-
dos, a integracao econémica regional promovida pelo Estado e a coesao regional.

Na perspectiva do modelo de transformagao produtiva com eqiiidade soci-
al proposto pela Cepal’ e nos termos do processo de regionalismo que esse mode-
lo propugna, evidenciam-se caracteristicas de todas as categorias elencadas por
Hurrel, como se vera a seguir.

Em primeiro lugar, a Cepal delimita a fungao da identidade histérica entre
os povos latino-americanos ou, como denomina Hurrel, a no¢ao de consciéncia
regional, quando ressalta a existéncia de um modelo de desenvolvimento similar
aplicado nos paises da regiao, o modelo de substitui¢ao de importages, mesmo
efetivado de acordo com especificidades nacionais. Isso significa dizer que os pa-
ises latino-americanos adotaram estratégias de desenvolvimento similares, obser-

§ “Issue-areas are best defined as sets of issues that are in fact dealt with in common negotiations
and by the same, or closely coordinated, bureaucracies, as opposed to issues that are dealt with se-
paratedly and in uncoordinated fashion” (Keohane, 1984, p. 61).

? Diante da necessidade de uma exploragio mais condensada da tematica, jd que se trata de artigo,
nio detalharemos aqui o modelo de transformagio produtiva com eqiiidade. Para uma visio abran-

gente do tema, vide Cepal (1994a), Cepal (1996a), Cepal (1996b) e Aguiar (2002).
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vadas as nuances nacionais, e desembocaram em problemas sociais e econémicos
semelhantes, que o modelo cepalino procura solucionar ou, ao menos, minimi-
zar. Também sao fatores de grande impacto sobre a identidade regional a existén-
cia de um legado histérico-cultural comum e o fato de que potenciais rivalidades
politicas reduziram-se consideravelmente com o fim dos regimes militares nos
anos 80. O regionalismo proposto pela Cepal é pautado por estratégias setoriais,
ou seja, a integragao deve ocorrer primeiramente entre setores econémicos cujas
produgbes tenham certo grau de complementaridade, de forma a atender de ma-
neira mais célere as necessidades desses setores e alcancar melhores niveis de com-
petitividade para a economia como um todo. Além disso, o regionalismo toma
como base algumas experiéncias histéricas recentes de integragao latino-america-
na, o que demonstra a importancia da identidade histérica desses paises para a
conformacio de um novo modelo de integragao.

O regionalismo que prevaleceu na América Latina até os anos oitenta era
classificado pela comissao como um “regionalismo fechado”. Seu “fechamento”
originava-se de um modelo voltado para o desenvolvimento interno dos paises,
pelo projeto de substituicao de importagoes, cujo foco era a necessidade de indus-
trializar-se, de perder a vocagao agriria, libertando sua produgao das amarras da
constante e crescente deterioragao dos termos de intercimbio. De fato, a pauta de
exportagoes das economias latino-americanas concentrava-se em produtos pri-
madrios, de baixo valor agregado, ao passo que as importagdes resumiam-se basi-
camente a produtos industrializados, resultando numa perda constante de divisas
nas relacbes comerciais entre a América Latina e os paises desenvolvidos. Para
fazer face a essas perdas, os pafses latinos passaram a adotar estratégias de inte-
gracgao econdmica regional com vistas a ampliar o mercado regional, que serviria
como alavanca e valvula de escape dos bens nacionalmente produzidos e pouco
competitivos em termos mundiais. Nesse sentido, o modelo partia de dentro e
fechava-se na prépria regiao, vista como mera extensio do mercado interno
(Schwarzer, 1993). Diante do claro insucesso dos modelos de integracao adotados
na América Latina (nas décadas de 60 e 80), dentre os quais destacam-se a Alalc e
a Aladi, a Cepal procurou estruturar uma nova proposta de regionalismo, capaz
de permitir o avango do sistema de trocas comerciais no continente e fazer face

aos novos desafios de desenvolvimento numa economia globalizada."

' Os primeiros trabalhos na Comissao que sinalizavam essa construgio sdo os de Fajnzylber (1983

e 1990).
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A proposta atual é de um regionalismo aberto, realizado a partir de acordos
interestatais, procurando fazer com que a regiao lide melhor com os problemas
decorrentes da atual conjuntura global da economia. A integragao serviria como
instrumento para uma melhor inser¢ao das economias da América Latina no ce-
nério internacional e nao apenas na proépria regido. O regionalismo ¢é percebido
como um instrumento do Estado para alcangar o desenvolvimento sustentdvel e a
eqiiiddade social, ao alavancar os niveis de competitividade e produtividade em
escala regional, ao promover e explorar as complementaridades econémicas entre
os paises do subcontinente e permitir uma harmonizagio de politicas e de normas
que garantam um melhor acesso de suas economias ao mercado mundial. Essa
proposta depende da realizagao do projeto de concertagao estratégica, pelo qual
os agentes privados devem estar integrados aos agentes puiblicos quando da dis-
cussio, elaborag¢io e implementagao das politicas, incluindo as voltadas para a
regionalizagdo. Em verdade, a concertagiao estratégica é pressuposto basico, re-
quisito de exeqiiibilidade da proposta de regionalismo cepalino atual, pois € ela
que informa acerca das areas, diretrizes e necessidades que deverao ser atendidas
pela integracio, cria as redes de vinculagdo entre produtores, usudrios e Estados,
bem como permite que a integragio seja setorializada, na medida em que os mer-
cados e a iniciativa privada participam do processo. Assim, ainda que os agentes
privados assumam significativa importincia na condugao e execug¢ao da proposta
de regionalismo, cabe aos Estados a fungio primordial de captar as necessidades
de seu mercado interno, negociar os acordos de integragao, além de regulamentar,
fiscalizar e implementar as principais politicas a ela referentes, incluindo as que
conduzem a prépria participagao dos agentes de mercado no processo.

No mesmo sentido, a “contraposi¢ido a um outro externo” (Hurrel, 1995, p.
27) que serviu como elo na formagao da consciéncia regional, tal como ocorreu na
relacio América Latina e nos Estados Unidos ao longo dos anos sessenta e seten-
ta, perdeu espago para um processo multilateral de negociagbes em que os gran-
des paises latino-americanos tornaram-se global traders, devendo lidar com uma
série de processos, normas, barreiras e peliticas que dificultam a determinagao de
um “outro” capaz de servir como aglutinador dos nacionalismos e da consciéncia
regional.

Em segundo lugar, a utilizagao de mecanismos de participagao pluralistas
e democriticos também no Ambito das politicas estatais de integracao regional é
particularmente relevante na categoria da regionalizacio, ja que esta envolve “o
crescimento da integragao da sociedade em uma regiio e os processos muitas ve-
zes nao dirigidos de interacido social e econémica” (Hurrel, 1995, p. 26). Contu-
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do, mesmo se considerarmos como centro dessa dindmica o processo de tomada
de decisbes puramente privado, ou seja, enfatizando a concertagdo estratégica in-
tra-mercado e nio deste com o setor publico, parece-nos que a institucionalizagao
dessas praticas depende, no minimo, da conivéncia das estruturas estatais em prol
da conformagio de um regime internacional entre firmas. '

Em terceiro lugar, a cooperagdo regional estd intrinsecamente voltada para
uma atuagio positiva dos Estados, jd que sao eles que negociam, determinam os
principios e as bases dos acordos de cooperagao ou mesmo impedem que arranjos
cooperativos sejam criados. A teoria funcionalista de regimes procura mostrar que
os Estados, ndo obstante sua natureza egoista, racional e auto-interessada, ten-
dem a buscar solucdes cooperativas como forma de obter resultados mais benéfi-
cos no plano internacional. Essas solugbes nem sempre envolvem a criagao de
estruturas formais para que sejam institucionalizadas, isto €, organizagdes e bu-
rocracias internacionais nem sempre resultam da criagao de principios, normas e
regras de conduta comuns. Assim, a cooperagio regional entre Estados envolve

a reafirmacio e extensio da autoridade estatal como parte de um processo pelo
qual os Estados estio cada vez mais dispostos a trocar determinado grau de liber-
dade de acdo por uma influéncia préitica maior sobre as politicas de outros Estados
e sobre a gestio de problemas comuns. (Hurrel, 1995, p. 28)

O que Hurrel parece evidenciar nessa passagem € que o sucesso dos fend-
menos de integragio depende de uma nogio de soberania compartilhada em de-
terminadas dreas ou pelo menos nas dreas temdticas em que a cooperagdo esteja
sendo buscada. Uma das criticas (Furtado, 1986; Figueiredo, 1990) ao modelo de
regionalismo fechado reside justamente na incapacidade dos Estados latino-ame-
ricanos de efetuarem de maneira pragmadtica esse compartilhamento, do que re-
sultou a excessiva burocratizagio dos processos de integragio entre os anos 60 e 80.

Em quarto lugar, a proposta de regionalismo cepalino centra-se na inte-
gragio econdmica promovida pelos Estados, mas com a participagdo dos agentes
privados. A moldura institucional criada é de cunho estatista, mas a existéncia de
canais de participagio é fundamental para o alcance dos resultados esperados. A
interdependéncia econémica entre os paises da regido € essencial para a efetivagao
da transformacao produtiva.

Em quinto lugar, a coesio regional € a finalidade dltima do processo de in-
tegragio regional, porquanto significa que a regido passa a ser capaz de definir
melhor as relacoes entre os Estados e o resto do mundo e as politicas que irdo ado-
tar (Hurrel, 1995, p. 29). Implica, portanto, a harmonizagao de politicas e agoes
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nao s6 entre os Estados da regiao, mas também com os demais atores do sistema
internacional. Dessa forma € que se origina a percep¢io dos paises integrantes da
regiio como “bloco”, como um todo harménico e congruente em termos de politi-
cas e padroes de conduta internacional. A coesao regional nada mais é do que a
convergéncia mencionada na defini¢ao de regimes internacionais e, para que se
verifique, ndo é necessiria a existéncia de interesses idénticos entre os Estados
que fazem parte do grupo regional, mas é fundamental a confluéncia dos interes-
ses em fungio de objetivos comuns. A convergéncia refere-se a um feixe de inte-
resses, provenientes de atores diversos; no caso do regionalismo, tais interesses
originam-se dos diferentes Estados que compdem a regiao. Esses distintos inte-
resses convergem para um ponto comum e tal convergéncia sé ocorre porque existe
um fim compartilhado, cuja realizagao € almejada pelos Estados que integram a
regiao.

A integragao regional é entendida como fator propulsor do desenvolvimento
e da transformagao produtiva com eqiiidade. Até 1980, o processo de integragao
baseava-se em preferéncias tarifirias e na coordenacao de politicas em dreas pre-
determinadas e para produtos especificos. Atualmente, esse processo deve ter como
meta o regionalismo aberto, como

processo que surge ao conciliar ambos os fendmenos: a interdependéncia nascida
de acordos especiais de cariter preferencial e aquela impulsada basicamente pelos
sinais do mercado resultantes da liberalizagdo comercial e geral. O que se persegue
com o regionalismo aberto é que as politicas explicitas de integragio sejam compa-
tiveis com as politicas tendentes a elevar a competitividade internacional, e que as
complementem. (Cepal, 1994a, p. 12; trad. da autora)

O modelo de integracao proposto tem também como objetivo ampliar o
processo de aprendizagem, incorporagio e difusio de tecnologias, alargando mer-
cados e promovendo sinergias, ja que poe em contato empresas € instituigdes no
nivel regional. Potencializa-se a interagao criativa entre agentes publicos e priva-
dos. A integragio econdmica regional seria facilitada pela similaridade da deman-
da dos pafses da regiio, pela existéncia de preferéncias e niveis de renda seme-
lhantes, favorecida, ainda, pela reduzida distincia geograifica e cultural, isto é,
pela presenca de uma consciéncia regional. Isso ocorre porque a integragao regi-
onal gera ganhos de escala e complementaridade setorial. A especializagao intra-
setorial aumenta a eficiéncia produtiva porque as diferentes fases do processo dis-
tribuem-se por diversos paises, com as industrias especializando-se em determi-
nado setor, sem parar suas operacoes, abastecendo concomitantemente o mercado

interno e intrarregional.
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A abertura comercial produzida até hoje no continente havia sido um pro-
cesso basicamente unilaterai (Cepal, 1994a): cada pais negociava com seus par-
ceiros e estabelecia as pautas de troca. A potencialidade de negociagdes conjuntas,
aumentando ganhos e o poder de barganha, bem como reduzindo custos, deve ser
considerada como uma nova estratégia de insergao internacional. A cooperagio
regional nos féruns multilaterais de negociagao potencializa o alcance de melho-
res resultados, ainda que relativos. Observa-se, entretanto, que tal cooperagio
pautar-se-4 pelos principios da adicionalidade e totalidade. Dito de outra forma,
os ganhos auferidos devem ser adicionados aos que poderiam ser obtidos através
de mecanismos multilaterais ja existentes e devem se estender a todo o conjunto
de paises da América Latina.

A integragao, por outro lado, permitiria, segundo a Comissao, a comple-
mentaridade das capacidades produtiva e tecnolégica das economias, estabele-
cendo esquemas cooperativos em éreas e projetos comuns de pesquisa e desenvol-
vimento. Ademais, deve favorecer a difusido de tecnologias entre setores com ni-
veis de desenvolvimento desiguais, a fim de reduzir a heterogeneidade produtiva,
impactando positivamente os mercados. A integragao empresarial dar-se-a atra-
vés da concorréncia e da interagao entre empresas e nicleos de pesquisa e desen-
volvimento (P&D), via cooperagio. Essa é uma dindmica bastante atrasada nos
contextos nacionais e que, no plano regional, deve ser impulsionada com o obje-
tivo de criar vinculagdes entre institui¢oes cientificas e setores produtivos, visando
a criagao de redes de informagdo e promogio de desenvolvimento tecnolégico.
Projetos conjuntos e financiamento empresarial as atividades de P&D sao alguns
dos instrumentos hdbeis a facilitar e potencializar a modernizagao produtiva pelo
desenvolvimento de uma capacidade tecnolégica nacional diretamente vinculada
ao sistema regional (Cepal, 1996a, p. 172).

O regionalismo aberto propoe uma liberalizagao ampla de mercado entre
setores e paises, objetivando reduzir os custos econdmicos e a incerteza derivada
de acordos contraditérios. De fato, a prevaléncia do bilateralismo nas negociagoes
comerciais na América Latina envolveu a formag¢ao de uma rede de acordos, mui-
tas vezes contraditérios, e cuja administracio demandava elevados custos. Além
disso, a estratégia do bilateralismo tornava as economias mais vulneraveis as assi-
metrias de poder, sobretudo para os paises menores, que tendiam a adaptar suas
estruturas produtivas a uma ou duas economias externas, reduzindo sua compe-
titividade econdmica internacional e concentrando ainda mais suas relagoes de
dependéncia. Decorre dessa experiéncia histérica a assertiva cepalina de que os
processos de integrac¢ao atuais devam ser multilateralizados e de que as normas a
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eles atinentes sejam claras e estdveis. Uma das conseqiiéncias desse posiciona-
mento reside na defesa de que os acordos sejam menos restritivos, ou seja, de que
a redugio de barreiras tarifarias e nio tarifrias seja ampla, de que as listas de pro-
dutos sejam negativas'' e de que as regras de origem sejam mais claras e flexiveis.

O cendrio latino-americano requer, para a consolidagio do regionalismo, a
integracdo entre paises de grandes dimensdes e porte econdmico (como Brasil,
México e Argentina) € paises pequenos (notadamente os da regiio do Caribe e
América Central). Para que ambas as partes participem com igualdade de oportu-
nidades das potencialidades da integraciao (Cepal, 1994, p. 85) e se beneficiem,
cada uma em sua medida, dos ganhos da integragao, € preciso que a abertura dos
setores menos competitivos seja gradual e que os paises mais desenvolvidos este-
jam dispostos a arcar com custos maiores. O exercicio do poder regional pelas
poténcias médias que lideram o processo de integragao implica assumir uma res-
ponsabilidade maior e um leque mais amplo de concessoes, garantindo que os
paises pequenos envolvidos no processo lhe confiram maior legitimidade.

A Comissiao atribui também, em seus estudos, enorme importincia as me-
didas de extensido do tratamento nacional aos investimentos regionais."? Consi-
dera-se que essa estratégia incentivaria o aumento dos investimentos intrarregio-
nais, a criagio de projetos conjuntos e a reciprocidade. A coordenagao de politicas,
condigdo para a implementagido e consolidagio do regionalismo, requer macica
cooperagao intergovernamental e participagiao das organizagoes representativas
dos diversos sctores sociais. A democratizacao do processo de integragao, aliada a
tendéncia a um marco econémico mais claro e mais estivel na regido e as medidas
de liberalizagio j4 implementadas, confere maior eficicia e legitimidade ao pro-
cesso de tomada de decisdes em prol do regionalismo, embora o torne mais com-

' Em outros processos de integragio ocorridos na regiio, as listas de produtos com desgravagao ta-
rifiria e maior liberdade de circulagio eram positivas. Isso significa que somente os produtos
constantes da lista seriam alcangados pela liberalizagao, ou seja, a excegio prevalecia sobre uma
regra geral de livre comércio para todos os bens. A Cepal defende que as listas de produtos sejam
negativas, isto €, todos os bens, em principio, sdo alcangados pelos beneficios da liberalizagao, a
excegio daqueles constantes da lista. Assim, adota-se a regra geral em detrimento da excegao.
Nio obstante, € preciso criar mecanismos rigidos de controle para que os paises nao incluam um
ntGmero por demais abrangente de exceg¢des de modo a desvirtuar os propésitos das listas negati-
vas, convertendo-as em verdadeiras Jistas positivas em fung¢io do grande niimero de excegoes.
Muitos paises conferem tratamento privilegiado ao investimento nacional, garantindo a si uma
série de beneficios fiscais, acesso privilegiado ao crédito, taxas de juros reduzidas etc. A Cepal,
quando defende a extensdo do tratamento nacional aos investimentos regionais, estd propondo
que tais beneficios concedidos ao capital de origem nacional sejam também fornecidos ao capital
regional, incentivando os investidores a destinarem seus recursos a prépria regiao e nao tnica e
preferencialmente ao préprio pais.

Fronteira, Belo Horizonte, v. 2, n. 3, p. 9-35, jun. 2003 25



Carolina Moulin Aguiar

plexo na medida em que envolve um maior ndmero de interesses e conflitos a se-
rem negociados. O regionalismo também favorece a difusio tecnolégica, uma vez
que facilita a mobilidade de pessoal qualificado, a reciprocidade de investimen- |
tos, o intercimbio de informagoes técnicas e o uso compartilhado de infra-estru-
turas. A integragao incentiva a imitagao dos processos tecnolégicos e a transferén-
cia de tecnologia, servindo como fase de aprendizagem para uma insergao inter-

nacional mais competitiva.

A exportagio para mercados da mesma regiio pode oferecer uma possibilidade de
aprendizagem prévia a incorporagio dos mercados extrarregionais, sempre que a
demanda regional chegue a ser mais importante que a interna. (Cepal, 1994a, p.
38; trad. da autora)

A importancia do regionalismo como forma de aprendizagem dos proces-
sos produtivos em termos de incorporagao de progresso técnico, mediante difusao
tecnolégica, ganho de competitividade e produtividade, permite agregar valor as
exportagdes regionais e garantir uma melhor participagao do hemisfério na eco-
nomia mundial, assegurando o crescimento econémico e o desenvolvimento soci-
al. Essa tese resultou de um estudo comparativo (Buitelaar, 1993 apud Cepal,
1994, p. 36), que tipifica a situagdo e a evolugao de 344 setores, segundo dois
critérios: orientacao da produgao (se dirigida ao mercado externo ou regional) e
exportagoes (se destinadas em sua maioria ao mercado externo ou regional). O
Quadro 1 mostra os resultados obtidos, as setas indicando as transformagdes veri-
ficadas nos setores entre 1979 e 1989.

O quadro mostra que, em 1979, 219 setores produtivos de paises da Améri-
ca Latina orientavam sua produgao para o mercado interno e suas exportagoes
para o mercado regional eram marginais (quadrante A). Em 1989, 48 desses seto-
res redirecionaram suas exportagoes para mercados fora da regiao, mantendo como
foco da produgao os mercados nacionais (passando do quadrante A para o B). Isso
ocorreu, por exemplo, com o setor moveleiro. Dezoito setores realizaram o movi-
mento inverso, regionalizando suas exportagoes (do quadrante B para o A). No
quadrante B, parece nao ter ocorrido uma maior propensao a exportar, porquanto
apenas cinco setores (dos 32) alteraram sua configuragao produtiva para os qua-
drantes C e D.

Os setores mais competitivos, como a drea quimica, estavam em 1979 con-
centrados no quadrante A, ou seja, canalizavam suas exportagoes para a regiao,
embora centrassem sua produgao para o mercado interno. Em fins da década de
oitenta, essa situagao alterou-se, com a reorientagao da produ¢io em fungio do
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Quadro 1
Estudo setorial na América Latina (1979-1989)
A C
Predominio do mercado interno com Predominio de mercados externos com
exportagdes ao mercado regional exportagcbes ao mercado regional
144 | > 19 16
sem variagoes < sem variagoes
18 9 o
1
A
&
i / 1 1 \ /
48 . o 16
32 29
sem variagoes > & 3 - sem variagoes
B D
Predominio do mercado interno com Predominio de mercados externos
exportagdes extrarregionais com exportagdes extrarregionais

Fonte: Cepal, 1994a, p. 36.

esforgo exportador, abandonando o modelo de substituigao de importacoes e to-
mando o mercado regional como alvo. Foi o caso de 19 setores que passaram do
quadrante A para o C, sendo que sete deles estao vinculados aos setores quimicos
(Cepal, 1994a, p. 37). Segundo a Comissiao, pode-se concluir que o quadrante C,
de orientagdo da producgdo para exportagio com énfase no mercado regional, é
uma fase intermedidria, de aprendizagem, porque dos 46 setores situados nessa
posigao, 30 observaram mudangas, sobretudo com a alteragao dos mercados de
destino das exportagbes, que passaram a ser os extrarregionais (quadrante D).
Decorre daf a afirmagdo de que a exportagdo para mercados da mesma regiao
pode funcionar como uma importante etapa de aprendizagem para a posterior
- conquista de mercados externos.
Ora, o objetivo do regionalismo aberto € a colocagio dos setores produtivos
no quadrante C, jd que nesse tipo de orientagao de produgio a tdnica é exportado-
ra e o mercado de destino € o regional. Neste estudo, verificou-se que os setores
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englobados no quadrante C sao os mais desenvolvidos e, portanto, detentores de
maior competitividade internacional. A transferéncia de setores dos quadrantes A
e B para C ocorreu como fungido direta da modernizagao produtiva e da reorienta-
¢ao da produgio, permitindo que seus produtos se tornassem competitivos no
mercado regional. Podemos inferir dessa dinimica a seguinte conclusao: a adogao
da proposta de regionalismo aberto poderia levar a incorporagao sistémica de pro-
gresso técnico e & articulagao produtiva entre setores, promovendo a elevagao da
competitividade auténtica e da produtividade dos fatores e dos bens. A moderni-
zacao e o ganho de competitividade permitiriam aos setores produtivos alavanca-
rem suas exportagoes para o mercado regional, estimulando a transi¢ao desses
setores dos quadrantes A e B para o C. A experiéncia de uma integragao maior
com o mercado regional podera servir como base para uma posterior ampliagao
das exportacoes para mercados extrarregionais, ou seja, para uma mobilidade maior
entre os quadrantes C e D. Assim, a proposta de regionalismo aberto encontra
apoio na realidade produtiva do continente e estd em sintonia com os propdsitos

da transformacao produtiva com eqiiidade social.

A VINCULACAO ENTRE REGIMES E REGIONALISMO

Acreditamos que o regionalismo aberto nao s6 favorece a formagao de regi-
mes internacionais, como depende, para a sua concretizagao, desses regimes. A
integragio regional nos moldes cepalinos envolve acordos cooperativos entre os
Estados latino-americanos e o estabelecimento de molduras institucionais em di-
versas areas, principalmente nas de produgio, tecnologia, nas 4reas sociais e de
coordenacao de politicas.

Para que a incorporagao de progresso técnico na cadeia produtiva seja sis-
témica e regionalizada, devem existir estruturas cooperativas de integragao e difu-
sdo tecnolégica e de fomento e criagao de nicleos endégenos de modernizagao. O
regionalismo deve servir para impulsionar o intercimbio nio s6 de bens, mas
sobretudo de idéias. A troca de conhecimento e informagoes seria capaz de gerar
os meios necessarios A criagao de nicleos end6genos de produgao e difusao tecno-
légica. Disso decorre a importincia da cooperagdo nas dreas de pesquisa e desen-
volvimento, da vinculagio entre empresas e centros de estudo, bem como da troca
de informacées e pesquisadores entre os paises da regiao, no sentido de comparti-
lhar experiéncias, transmitir e propagar conhecimentos adquiridos e diminuir os

custos de repetigio.
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Os custos de repeti¢io sao em realidade uma situagao decorrente da inexis-
téncia de uma moldura institucional cooperativa, o que favorece a tomada de
decisdes individuais em detrimento de beneficios mutuamente maiores. De fato,
a auséncia de um regime regional sobre P&D e tecnologia inibe o alcance de re-
sultados melhores para todos os paises da regido, pois aumenta as incertezas e
limita o acesso a informacao. A possibilidade de potencializar beneficios e reduzir
custos induz os Estados a cooperagao.

O regionalismo aberto implica, portanto, uma proposta tecnolégica sisté-
mica e articulada para os diversos setores produtivos da América Latina. Como
conseqiiéncia, depende de regimes institucionais nessa drea temdtica, negociados
pelos Estados e agentes privados que atuam no setor tecnolégico e produtivo, de
forma a estabelecer as normas e regras que deverao pautar as condutas dos atores
envolvidos, facilitando o contato e a troca de informagdes entre eles, reduzindo o
custo de negociagio de itens adicionais, eliminando barreiras aos investimentos
reciprocos e 2 mobilidade dos fatores. Os ganhos auferidos pelo regime cooperati-
vo mais do que compensam os custos de transagio envolvidos, isto €, os custos
politicos e econémicos que complicadas negociages implicam, de conceder cer-
tos beneficios, abrindo mio de ganhos individuais em prol de uma influéncia
maior na politica e na forma de agdo dos demais Estados-membros do regime.

No mesmo sentido, a integragio econdmica regional, no que tange aos
bens e servigos, depende da existéncia de regimes internacionais.” A integragao
econémica proposta pela Cepal deve ser setorializada, mas garantindo a articula-
¢do produtiva de tais setores. Logo, nao se trata de promover uma integragao gene-
ralizada, rigida e indiscriminada, mas de atentar para as peculiaridades e necessi-
dades de cada setor produtivo, estabelecendo politicas de integragao capazes de
dirimir seus problemas peculiares. A concertagao estratégica ¢ importante para
definir as dreas que exigem a atuagdo do Estado. Ora, estabelecer uma integragio
requer a formagio de um regime internacional, de uma moldura institucional pa-
ra cada setor. E mais, requer que a partir desses regimes as politicas de Estado se-
jam coordenadas de modo a garantir resultados mais répidos e eficazes. Pode pare-
cer que a formagio de tantos regimes quantos sejam os setores a serem integrados
implica um custo por demais elevado para as estruturas estatais e produtivas. Con-

[

13 O internacionalismo dos regimes, no caso da proposta cepalina, € limitado pelo espago regional
latino-americano, isto €, o internacional refere-se aos paises que integram a América Latina e o
Caribe. Talvez fosse mais apropriado adotar o termo “regime regional”, mas iremos nos ater a ter-
minologia cldssica, observada a ressalva aqui mencionada.
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tudo, a teoria funcionalista considera que o custo marginal de formagao de regi-
mes adicionais € decrescente, isto €, como ja existe uma experiéncia de negocia-
¢ao, estruturas cooperativas montadas e todo um aparato institucional formado,
novos regimes seriam menos custosos e beneficiar-se-iam de ganhos de escala.

Desse modo, o regionalismo aberto envolveria a criagao de uma rede de
regimes para os grupos de setores produtivos a serem integrados. Ocorre que os
regimes nao sao instituigoes estanques, ao contrario, inter-relacionam-se e afe-
tam-se mutuamente. A cria¢ao de cada regime pode ser fun¢ao direta das conces-
soes e barganhas realizadas em outros regimes, de forma que o arranjo cooperati-
vo criado ao final resulta do jogo de forgas e dos processos de negociagdo que
permearam toda a rede de regimes.

Essa conexao entre regimes de diferentes dreas temdticas € um dos fatores
que inibe a defec¢ao, ou seja, a possibilidade de algum de seus membros apresen-
tar comportamentos desviantes, contririos ao que estabelecem os principios e
normas do regime. Isso ocorre porque para todo ato desviante hi o risco de repre-
salia, sendo grande a possibilidade de que o Estado que infringe as regras venha
a ser penalizado com sangbes em outros regimes, principalmente naqueles em
que aufere seus maiores ganhos. Esse é um risco que inibe atitudes anticoopera-
tivas e garante a efetividade do regime, esta entendida como a capacidade de um
regime fazer com que seus membros se adaptem e ajam conforme suas regras, ou
seja, que exista aderéncia ao regime.

Como vimos, os regimes tém que ser efetivos e resistentes. A Cepal, com
sua proposta de regionalismo aberto, nao se preocupa com a efetividade, na medi-
da em que acredita que a integragao regional é requisito para o desenvolvimento
econdmico sustentdvel, para o alcance da transformacao produtiva com eqiiidade
social. Assim, considerando que € interesse de todos os Estados da regido o cresci-
mento econdmico com eqiiidade, pelo menos segundo as premissas do projeto de
transformagao produtiva com eqiiidade, nao ha motivo para trabalhar com a hi-
potese de defecgao e nao-cooperagao. Além disso, a formagao de uma rede de
regimes é mais um motivo que garantiria a efetividade dos arranjos cooperativos
institucionalizados.

No que tange a resisténcia, a proposta de regionalismo da Cepal € clara ao
afirmar que, diante de qualquer perturbagao exégena, os paises que integram o
regime devem negociar as solugbes, os modos de ajuste, observando o principio
da proporcionalidade. Isso quer dizer que, em face de modificagoes no sistema in-
ternacional que perturbem a estrutura do regime, os paises devem abrir negocia-

¢oes, acordando sobre as alternativas e agoes a serem empreendidas e, em fungdo
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das assimetrias que existem no cendrio regional, os paises que auferem maiores
beneficios no plano global devem facilitar o acesso das economias deficitdrias aos
seus mercados, garantindo a estabilidade do sistema internacional. Nas palavras
da prépria Comissao,

diante de desequilibrios intrarregionais e globais transitérios seria conveniente que
as agoes voltadas para enfrentd-los fossem decididas através de negociagoes e con-
sultas prévias, para excluir assim a possibilidade de uma escalada de represilias.
(Cepal, 19944, p. 15; trad. da autora)

A Cepal assume implicitamente que a defecgdo gera uma contra-resposta
na rede de regimes, dada a possibilidade de uma escalada de represilias. Ainda, a
teoria cepalina compartilha com a teoria funcionalista a visao de que os regimes
sdo um processo continuado de negociagoes que envolvem custos politicos e econd-
micos, sobretudo nos contextos de instabilidade intrarregional ou internacional.

Podemos afirmar que a Cepal explora um quadro internacional de geome-
tria varidvel, um cenirio em que as coalizbes assumem determinada configuragao
em decorréncia das questdes colocadas em jogo, em que as articulagbes variam de
acordo com as temiticas. A existéncia de uma agenda internacional aberta seria,
portanto, um estimulo 2 ampliagio da capacidade de negociagdo dos paises lati-
no-americanos na arena externa, orientada pelo principio da busca de desenvolvi-
mento econdmico e social na érbita doméstica. A institucionalizagao de regimes

de cooperagio no hemisfério implica

uma medida de centralizagdo dos poderes de decisio que possibilite colocar em
pritica as politicas industriais ou agricolas comuns, como também o manejo coor-
denado dos indicadores com a finalidade de aplicar uma politica macroeconémica

conjunta. (Cepal, 1994a; p. 176)

A construcio dos regimes internacionais na América Latina deve aprovei-
tar os acordos j4 existentes entre pafses da regido, alargando-os, consolidando-os e
sobretudo tornando-os mais flexiveis e portanto mais aptos a lidar com a dinami-
cidade do sistema internacional contemporaneo. A flexibilidade e a proporciona-
lidade dos custos e beneficios sio, sem divida, alguns dos principios nos quais se
baseiam os regimes vinculados a proposta cepalina.
: As assimetrias e a potencialidade do conflito entre os atores regionais sao
minimizadas pela criagio de tais instituigbes e pela possibilidade de ganhos e
perdas relativos, decorrentes de um jogo repetitivo de concessdes reciprocas. E o
que mostra Keohane ao afirmar que:
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Ja que interesses comuns sdo associados com a cooperagao, mas algumas vezes
também com o conflito, podemos afirmar que a cooperagio nio é uma simples
fungao de interesses. Especialmente quando o grau de incerteza é grande e os ato-
res tém acesso diferenciado a informagao, os obstdculos 2 agdo coletiva e ao célculo
estratégico podem impedir que eles realizem interesses mituos. A mera existéncia
de interesses comuns ndo € suficiente: instituigdes que reduzam o grau de incerte-
za e limitem as assimetrias de informagdo devem existir. (Keohane, 1984, p. 12;
trad. da autora)

A reiteracao facilita o conhecimento da pritica do outro e eleva a confiabi-
lidade entre os parceiros. Como conseqiiéncia, promove a difusio no sistema das
informacgoes e reduz incertezas. Esse é o entendimento da Comissio, ao conside-
rar que o alcance da cooperagao e de uma integracao mais eficiente no Ambito
regional depende de que

cada participante conhega as metas, restrigoes e enfoques de politicas dos demais, o
que € possibilitado por uma interagao reiterada; esta, sob certas condigdes, também
permite que surjam mecanismos propicios ao aumento de credibilidade entre as
partes. (Cepal, 1994a, p. 92; trad. da autora)

A Cepal entende, tal como Keohane, que a solug¢ao dos conflitos de inte-
resses entre os paises da regido, objetivando a cooperagao, dificilmente resultaria
de processos meramente adaptativos. A solugao adaptativa é aquela em que um
pafs ajusta sua conduta, sem qualquer negocia¢do nem concessdes reciprocas, as
transformagoes das condutas dos atores que integram o sistema (vide Keohane,
1984, p. 52). Esse tipo de ajuste adaptativo nao leva em consideragio os efeitos de
uma alteracao dos padrées de comportamento dos outros atores e tem poucas
chances de ocorrer no sistema internacional, j4 que a cooperagio af é normalmen-
te um processo induzido, que envolve barganha e negociagao. Para Keohane,

a cooperagio requer que as agdes dos individuos separados ou das organizagoes
sejam trazidas em conformidade umas com as outras através de um processo de
negociac¢ao, normalmente designado como coordenagio de politicas. (Keohane,
1984, p. 51; trad. da autora)

Assim, a coordenagao de politicas € o processo pelo qual

cada pafs realiza determinadas a¢bes que nio sio as que teria empreendido se atu-
asse de forma autdnoma, sobre a consideragio de que as outras partes modificario
seus instrumentos de politica econémica de um modo que o favorega. Nessa pers-
pectiva, a coordenagio jd nao seria uma mera adaptagio reciproca de politicas, mas
suporia a outorga de concessdes mituas com vistas a que as partes possam aproxi-
mar-se de seus objetivos. (Cepal, 1994a, p. 90; trad. da autora)
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A rede de regimes ocorre nao s6 na regido, mas vincula-se a uma série de
outros regimes internacionais."* O processo de regionalizac¢io nio funcionaria
como entrave a uma economia internacional aberta; ao contririo, a regionaliza-
¢do faz parte do processo de incremento da competitividade, favorecendo uma
melhor e maior inser¢io das economias latino-americanas no mercado mundial.

De fato, nos Gltimos tempos comegou-se a reconhecer cada vez mais, tanto nos
circulos governamentais quanto académicos, que o ideal de uma economia inter-
nacional aberta, sem barreiras artificiais ao livre comércio de bens e servicos, nio
exclui necessariamente os compromissos integradores e que esses poderiam inclu-
sive contribuir para a sua consecugio e para a competitividade dos pafses envolvi-
dos (...). Em outras palavras, a inser¢io internacional e a integragio regional po-
dem ser parte de um mesmo processo, sempre que orientadas ao alcance da compe-
titividade internacional. (Cepal, 1994a, p. 34; trad. da autora)

Por todo o exposto, concluimos que o modelo de transformagao produtiva
com eqiiidade envolve a priorizagao, pelos Estados latino-americanos, de politi-
cas de integragio regional, em conformidade com a proposta de regionalismo aber-
to. O regionalismo aberto, por seu turno, pressupde o interesse das institui¢des
governamentais no Ambito regional em conformar e consolidar arranjos coopera-
tivos, implicando a formagao de uma série de regimes internacionais no interior
do subcontinente, negociados pelos Estados e com mecanismos de participacao
pluralista, que permitam o acesso dos diversos setores sociais ao processo de toma-
da de decisdes. Além disso, os regimes internacionais referentes as dreas de produ-
¢ao devem ser setorializados, de forma a atender de maneira mais flexivel as ne-
cessidades da iniciativa privada, garantindo uma intervencao estatal pautada por
critérios de eficiéncia e seletividade.

Logo, os regimes internacionais sio ao mesmo tempo pressuposto e instru-
mento da proposta de regionalismo aberto, permitindo uma integracao regional
destinada ao fortalecimento da capacidade de competigao das economias latino-

americanas nos mercados regional e internacional.

'* Regimes internacionais, nesse contexto, sao os regimes multilaterais que incluem uma série de
paises fora da regiao; sao regimes internacionais propriamente ditos, regimes mundiais.
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ABSTRACT

This article aims at discussing the regional integration model proposed by
the Economic Commission for Latin America and the Caribbean (Eclac),
in the light of the functionalist school of regimes. Since the early nineties,
Eclac has defended a strategy of productive transformation and social equi-
ty for Latin American economies, based on the idea of an open regionalism.
We intend to demonstrate to what extent Eclac’s regional integration pro-
posal implies the formation of international regimes promoted by Latin
American states. In order to do so, we will consider the functionalist inter-
pretation of international regimes, distinguishing them from mere co-oper-
ative arrangements.

Keywords: Regionalism; Development; Integration; Equity; International
regimes; Co-operation; State.
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