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Resumo: Esse trabalho se propde a discutir o processo de institucionalizagdo do Mercosul, da sua origem até o
periodo pos 2003, com especial atengdo ao nivel de adequagdo desse processo de institucionalizacdo e ao debate
tedrico que o cerca. Para tanto o trabalho ¢é dividido em trés momentos de analise, um primeiro momento onde s&o
discutidas e analisadas questdes ligadas as origens dos processos de integracdo regional na América Latina, assim
como as nuances da inser¢do do Mercosul nesse contexto historico de proliferagio de blocos de integragéo regional.
Em um segundo momento sdo trabalhadas, de maneira breve, as principais teorias classicas da integragéo regional,
que permearam as bases tedricas de criagdo dos processos de integragdo regional na década de 80 ¢ 90, bem como
a transversalidade e importancia do conceito de institucionalizagdo para o desenvolvimento teorico classico do
conceito de integragdo e suas repercussoes na estrutura institucional do Mercado Comum do Sul. E por fim em um
terceiro e ultimo momento intenta-se analisar as fases do processo de institucionaliza¢do do Mercosul, bem como
discutir a luz dessas informagdes se o processo de institucionalizagdo do bloco tem conseguido gerar consolidacdo
e avangos significativos para a iniciativa de integragdo do Mercosul, ou se tal processo tem se mostrado como um
esforco estéril na busca de um ideal de integragdo inalcangavel.
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Resumen: Este documento tiene como objetivo discutir el proceso de institucionalizacion del Mercosur, desde su
origen hasta el periodo posterior a 2003, con especial atencion al nivel de adecuacidon de este proceso de
institucionalizacion y el debate tedrico que lo rodea. Para este fin, el trabajo se divide en tres momentos de analisis,
un primer momento en el que se discuten y analizan cuestiones relacionadas con los origenes de los procesos de
integracion regional en América Latina, asi como los matices de la insercion del Mercosur en este contexto
historico de proliferacion de bloques de integracion. regional En segundo lugar, se exploran las principales teorias
clasicas de integracion regional, que impregnaron las bases tedricas para la creacion de procesos de integracion
regional en los afios ochenta y noventa, asi como la transversalidad e importancia del concepto de
institucionalizacion para la region. desarrollo teorico clasico del concepto de integracion y sus repercusiones en la
estructura institucional del Mercado Comun del Sur. Y finalmente, en un tercer y ultimo momento, pretendemos
analizar las fases del proceso de institucionalizacion del Mercosur, asi como debatir a la luz de esta informacion
si El proceso de institucionalizacion del bloque ha sido capaz de generar consolidacion y un progreso significativo
para la iniciativa de integracion del Mercosur, o si dicho proceso ha resultado ser un esfuerzo estéril en la busqueda
de un ideal de integracion inalcanzable.
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Abstract: This paper intends to discuss the process of institutionalization of Mercosur, from its origin until the
post 2003 period, with special attention to the level of adequacy of this process of institutionalization and the
theoretical debate that surrounds it. To this end, the work is divided into three moments of analysis, a first moment
where issues related to the origins of regional integration processes in Latin America are discussed and analyzed,
as well as the nuances of the insertion of Mercosur in this historical context of proliferation of integration blocks.
regional. Secondly, the main classical theories of regional integration are explored, which permeated the
theoretical basis for the creation of regional integration processes in the 1980s and 1990s, as well as the
transversality and importance of the concept of institutionalization for the region. classic theoretical development
of the concept of integration and its repercussions on the institutional structure of the Southern Common Market.
And finally, in a third and last moment, we intend to analyze the phases of the process of institutionalization of
Mercosur, as well as to discuss in the light of this information whether the bloc's institutionalization process has
been able to generate consolidation and significant progress for the Mercosur integration initiative, or if such a
process has proved to be a sterile effort in pursuit of an unreachable integration ideal.
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Introducio

Muito se produziu sobre o processo de integragdo europeia, sendo até os dias atuais o
foco de intensos estudos e considerado o modelo de integracdo a ser paradigmatico na

elaboracdo de uma ainda distante teoria geral da integragao.

Contudo, esses diversos estudos deram origem a diversas abordagens a cerca da
Integracdo Regional, algumas com viés politico, outras econdmico, entre outros muitos
enfoques, mas um aspecto, todas essas abordagens detém em comum, a especificidade de serem
pensadas exclusivamente para explicar o processo de integracdo europeu, sendo pouco

aplicéveis a processos de integragdo regional diversos do referido processo.

Assim, a op¢do observada por boa parte dos tedricos, que se dedicam ao estudo dos
demais processos de integragdo regional ao redor do mundo, foi a aplicagdo de abordagens
teorias hibridas, emprestando conceitos de diversas teorias da integracdo, esfor¢cando-se para
dar sentido 16gico a uma série de retalhos tedricos, para produzir algo minimamente capaz de
explicar os processos de integragdo diferentes dos quais tais teorias foram criadas para

explicar.

Nesse contexto, um ponto pode ser visto como transversal a maioria das teorias da
integracdo: a importancia da estrutura institucional, seja fortalecendo a préopria existéncia do
processo, seja influenciando os Estados membros a decidir em pro de interesses regionais € nao

necessariamente apenas considerando interesses nacionais.



Todavia, mesmo diante da relevancia das institui¢cdes para o processo de integragao, tal
fator ndo se faz, por si s6, capaz de indicar o €xito de um processo de integracao, em especial

nos moldes propostos pelo paradigma institucionalista.

Destarte esse trabalho se propde, em linhas sucintas, a responder a seguinte pergunta:
“O processo de institucionalizagdo do Mercosul tem conseguido gerar consolidacdo do bloco

ou apenas criando uma estrutura de institui¢des vazias e desprovidas de utilidade pratica?”.

Visando por fim, aportar um diagnostico breve do processo de institucionalizagdo do

Mercosul e como tem afetado a consolidagao do bloco, que a cada dia vé seu futuro mais incerto.

1. O processo de integracio na América Latina e o Mercosul.

A partir da década de 1950, o mundo comecou a assistir a uma multiplicagao de Acordos
Preferenciais de Comércio (APC) que alteraram o panorama internacional (Reis; Azevedo;
Lelis, 2014, p. 352). Essa conjuntura de mudanga est4 diretamente ligada a uma nova onda de
regionalismo, distinta da ocorrida em 1950 e 1960, onde, segundo Prebisch (2012), as politicas
econdmicas ndo lograram atender as necessidades de crescimento, fazendo com que os paises
subdesenvolvidos, em especial os paises latino-americanos, ndo conseguissem competir em
igualdade de armas com os paises ricos, sendo necessdrios incentivos especiais para

desenvolvimento de seus processos de industrializagdo interna.

Esse novo regionalismo, que surge a partir de 1990, tem como premissa fundante a
promocao e inser¢ao dos paises na economia mundial e a implantacao de politicas de atragao
de investimento com objetivo de promover o desenvolvimento econdmico e social de seus

integrantes (Reis; Azevedo; Lelis, 2014, p. 352-354).

Sem embargo, percebe-se que a dificuldade de se fazer avangar as negociacdes no
ambito da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), em geral resultado da criacdo de um
numero crescente de barreiras protecionistas tarifarias e ndo-tarifarias, tém feito com que o
papel antes exercido pela OMC, seja paulatinamente substituido por regras regionais

negociadas pelos APC’s (Bhagwati & Panagariya, 1996).

Considerando-se ainda que com o fim da Guerra-Fria e com a aceleragdo do processo
de globalizacdo, muito se intensificou a estruturag¢@o de projetos regionais de integragdo, e que
tal processo resultou na evidenciacdo das incapacidades dos Estados de lidarem com seus

problemas dentro de seu ambito doméstico.



O que faz com que as buscas de solugdes para tais problemas comeg¢am nao mais a
respeitar os limites fronteiricos. Comecando a exigir a agdo conjunta de diferentes Estados na
tentativa de implementar politicas publicas transnacionais para solucdo de problemas que até

entdo eram tratados somente no ambito doméstico (Silva & Costa, 2013).

Destacando que ¢ nesse contexto de importante inflexdo no cendrio internacional, que
surgem blocos regionais como a Unido Europeia e mais tarde na América do Sul, a Unido das

Nagdes Sul-Americanas (Unasul) e o Mercado Comum do Sul (Mercosul).

Nesse contexto as discussdes tedricas sobre a integragdo regional mais comuns no
estudo das relagdes internacionais ndo se mostraram totalmente capazes de elucidar o fendmeno
da integracdo em nas varias regides do mundo. Tais teorias, via de regra, tem carater norteador
do debate da integracdo, mas ndo sdo passiveis utilizacdo autébnoma, afinal os processos de
integracdo sao diferentes em cada regiao do globo e demandam abordagens compostas por um
hibrido de justificativas e motivagdes das inimeras teorias de integragdao, sem adota-las como

modelo suficiente e Gnico.

Assim segundo Corazza (2006), foi com a criacdo da Comissdo Econdmica para a
América Latina e o Caribe (Cepal) que a longa jornada pela integracdo se iniciou na América
Latina, em especial considerando-se que as iniciativas de integra¢do ocorridas na regido nos
anos 60 e 90 tiveram via de regra influéncia do pensamento Cepalino, fundadas em um viés

econdmico comum a todos os projetos integracionistas apresentados nesse intersticio de tempo.

No contexto de integragdo impulsionada sob os auspicios da Cepal, constata-se uma
alteragdo no papel do Estado, que deixa de ter a fun¢do de indutor do desenvolvimento para ter

a fungdo de promover a abertura de suas economias (Corazza, 2006, p. 148-150).

Neste novo cendrio, o0 Mercosul se mostra como exemplo do regionalismo aberto
(principal aporte teorico da Cepal quanto a integracdo), onde o papel do Estado contrai-se e o

livre comércio € incentivado objetivando - se alcangar inser¢ao econdmica global para a regido.

Contudo tal aporte, de carater meramente comercialista, desde dos anos 2000 vem
sendo superando, aposentando definitivamente os resquicios do pensamento cepalino difundido
no “regionalismo aberto”, e buscando privilegiar a cooperacdo em detrimento da competigao,
na busca de um processo de integragdo real, profundo, permanente e pautado em logica de

ganhos mutuos.



2. Teorias da integracdo e a transversalidade do paradigma institucionalista

Langadas as bases do processo histérico que culminou com o surgimento do Mercosul,
necessario adentrar ao real problema proposto nesse artigo, a saber os reflexos do paradigma
institucionalista cldssico na constru¢do do Mercosul como processo de integracao, o que nao se
mostra tarefa facil, pois como ja tratado no inicio da sess@o anterior as teorias, via de regra, tem
carater norteador do debate da integracdao, mas ndo contemplam de forma completa e suficiente
as respostas a todos os aspectos de um processo de integragdo, especialmente processos
complexos como os existentes na América Latina, sendo sempre necessdria a busca de
abordagens compostas por inimeras teorias, sendo pouco indicado adota-las como modelo auto

suficientes e Unicos.

Assim, o primeiro grande grupo de teorias da integragdo, sdo as chamadas classicas,
onde podemos encontrar teorias como o Federalismo; o Funcionalismo; o Neofuncionalismo;

o Transacionismo ou Transnacionalismo e o Intergovernamentalismo.

Introdutoriamente cumpre destacar que mesmo varios autores considerem que o inicio
das teorias da integracdo, tenha se dado com o surgimento da corrente funcionalista (Candeas,
2010), ¢ oportuno considerar o federalismo como uma proto-teoria que tentam lidar com o

fenomeno da integragdo regional.

Dessa forma, deve-se considerar que o federalismo, ndo ¢ ao pé da letra uma teoria
cientifica em busca de explicagdes acerca do processo de integragdo, estando mais corretamente
definida com uma estratégia de integracdo, com objetivos claros de manutencdo da paz,
provavelmente decorréncia dos traumaticos eventos ocorridos durante as duas guerras mundiais

(Ramos, Marques, & Jesus, 2009, p. 60-62).

O federalismo concentra-se, ndo na interpretacao cientifica do fendmeno da integragao,
e sim nas praxis politicas, ocupando-se com a elaboracdo de estratégias politicas necessarias

para que se atinja os fins desejados, ndo sendo relevante a forma ou os meios usados para tal.

Em meados da década de 50, surge o funcionalismo teoria essa que busca reinterpretar
o movimento de reordenagdo politica internacional existente no periodo do pos 2* Guerra
Mundial. Assim para Mitrany (1943;1966), principal autor do funcionalismo, a teoria
funcionalista deveria ser entendida considerando dois espectros distintos, ora como uma teoria

da integracao que buscava compreender como se dava o processo de integracdo na Europa, ora



como uma estratégia de integracdao, na medida que detinha fortes elementos normativos na

tentativa de levar a cabo a reconstru¢do de uma Europa pacifica.

O argumento central do funcionalismo ¢ a ideia de que a cooperagdo internacional em
areas ou tarefas especificas deveria ser incumbéncia de organizagdes internacionais autonomas,
e tais instituicdes levaria ao desenvolvimento de um sistema internacional mais prospero e

pacifico (Ramos, Marques, & Jesus, 2009, p. 61).

Dessa maneira, percebe-se que para o raciocinio funcionalista é extremamente
importante, a separagao entre as areas politicas e as areas técnicas, ou em outras palavras, a
separa¢do entre a “alta politica” e a “baixa politica”, sendo assim os atores técnicos, estariam
acima dos interesses nacionais defendidos pelos atores politicos, estando em posi¢do de
operacionalizar um ambiente de cooperacdo para a pacificagdo da relagdes internacionais e

difusdo do bem-estar em escalas globais.

Contudo essa base tecnocrata, cerne do pensamento funcionalista, também ¢ sua grande
fraqueza, haja vista que a separacao dos aspectos técnicos cooperativos e dos aspectos politicos
se mostra algo artificial. De modo que possui seus limites na exata propor¢cdo em que

negligéncia a intera¢do constante existente na dinamica entre alta e baixa politica.

No decorrer dos anos 1950 e 1960, surgem teorias de integragdo com um maior grau de
comprometimento cientifico, como o neofuncionalismo, baseado nas obras de Ernst B. Haas
(1961;1976) e Philippe C. Schimitter (1969), que através da fusao entre conceitos funcionalistas
e do federalistas, passou a “afirmar que a integragdo regional pode ser promovida pela interagdo
gradual de areas setoriais especificas e “transbordar” — spillover -, das éareas integradas para

outras areas” (Ramos, Marques, & Jesus, 2009, p. 62).

Dessa forma, ¢ possivel sintetizar o cerne tedrico do neofuncionalismo da seguinte
forma: a teoria neofuncionalista se funda primeiramente no conceito de “transbordamento’ ou
spillover funcional, que nada mais ¢ do que a ideia de que ao haver iniciativas de integracao

setorial exitosas, essas levardo, via de regra, as novas iniciativas de integracdo em outras areas.

Outro ponto a se considerar, ¢ que o transbordamento ainda pode comportar um aspecto
politico ou spillover politico, onde a premissa ¢ a de que a integracdo em areas especificas

resultara no apoio das novas autoridades politicas que surgirem a partir da integragao.



O destaque dado pelo neofuncionalismo de Ernst Haas (1958) as estruturas
institucionais regionais autdnomas, que atribui papel central dessas estruturas institucionais na

promocao e consolidacdo da integracdo, de forma que:

[...] essa nova institucionalidade estimularia expectativas positivas nos atores em
relagdo a integragdo regional e promoveria uma transferéncia de lealdades para as
instancias comunitarias, permitindo que interesses coletivos transnacionais pudessem
ser considerados sem os entraves das ldgicas nacionalistas dos governos que muitas
vezes priorizam interesses de curto prazo, em detrimento de projetos de longa duragao.
Esse fortalecimento institucional e aumento de expectativas positivas em relacao a
integracdo ndo se verificaram nas experiéncias integracionistas da América Latina.
(Bressan & Luciano, 2018, p.2 )

Em suma, o neofuncionalismo seria uma teoria centrada nos atores nao estatais para a
promogao da integragdo, sendo a integracdo um processo esporadico que pouco a pouco criaria
pressoes regionais sobre os Estados nacionais, que acabariam por ceder paulatinamente mais

autoridade as organizacgdes regionais por eles criadas no interior do processo de integragao.

Nesse mesmo periodo, também desponta o transacionismo ou transnacionalismo
(Deutsch,1957;1967;1978), que basicamente se difere das demais abordagens cléssicas ja
descritas, pelo fato de enfatizar aos aspectos socioculturais e econdmicos da integragdo em

detrimento de seus aspectos politicos.

Onde se cunha o conceito de “mobilizagdo social” que seria o processo no qual os
individuos se desvinculariam de suas tradi¢gdes e vinculos nacionais e se tornariam disponiveis
a novos padroes de comunicagdo ¢ de comportamento, sendo tal processo primordial a
compreensdo da integracdo regional, em especial em regides onde os individuos ja compartilha

certo grau de tradigdes e institui¢des basicas (Ramos, Marques, & Jesus, 2009, p. 65-66).

Ainda na égide das teorias classicas da integracdo temos o intergovernamentalismo,
onde ao contrario do neofuncionalismo, quem assume o papel de preponderancia ¢ o Estado e
a participagao deste ¢ pautada pela busca de poder e impulsionada pela busca dos interesses

nacionais.

De modo que o intergovernamentalismo comunga diretamente do coroléario das teorias
realistas das relagdes internacionais, sendo a analise intergovernamentalista baseada em
negociacdes e barganhas promovidas pelo Estado que s6 busca atingir seus objetivos e

interesses.

Pare essa vertente, o Estado teria interesses na integracao regional por causa de objetivos

puramente economicos (Mariano & Mariano, 2002, p.60-62). Em suma os Estados so



cooperariam na medida em que esta cooperacao atenda aos seus interesses (Ramos, Marques,

& Jesus, 2009, p. 68).

Vale ressaltar que o Mercosul tem suas bases firmadas sobre os ja expostos corolario
teorico classico, em especial o paradigma intergovernamentalista e influenciado sobretudo
pelas ideias de fases para a integragcdo econdomica de Bela Balassa (1980), tem em sua esséncia

incrustado o precipuo objetivo econdmico-comercial.

Interessante ainda salientar, que tais teorias ndo esgotaram a discussdes muito menos
foram capazes de explicar apropriadamente a dinamica dos intensos e complexos processos de
mudanga nas relacdes entre Estados soberanos cada vez mais interdependentes econOmica,

social e politicamente quanto se percebe nas ultimas décadas (Malamud & Schimitter, 2006,

p-4).

Assim um ponto ainda que deve ser considerado mais detidamente, € a transversalidade
do tema institucionalizacdo dentro das teorias da integracdo, mesmo que sua ocorréncia tenha

niveis variados de intensidade e importancia nas diversas abordagens teoricas.

A relevancia do tema perpassa pela nogdo de importancia das institui¢des internacionais
e sua capacidade de influenciar os interesses dos Estados, promovendo agdes que alterem o
custo de alternativas autdnomas de a¢do, em ultima andlise as tornando desvantajosas em

comparag¢ao das iniciativas conjuntas do bloco (Mariano & Mariano, 2002, p.60-62).

Tornando-se assim as institui¢des imprescindiveis, pois para o ideario institucionalista:

[...] a habilidade dos Estados em se comunicar e cooperar depende das institui¢des
elaboradas pelos homens, que variam historicamente e tematicamente na sua natureza
(com respeito as politicas por elas incorporadas) e na sua for¢a (em termos do grau
em que suas regras estdo claramente especificadas e rotineiramente obedecidas.
(Keohane, 1989, p.2 apud Mariano & Mariano, 2002, p.60)

Resultando na concepgao onde a base para a integragao se estabelece quando presentes
duas condicdes, a primeira ¢ de que os atores do processo de integracdo possuam algum
interesse em comum, havendo perspectiva de ganhos com a cooperagdo, e a segunda diz
respeito a quanto a varia¢do no grau de institucionalizacdo se reflete no comportamento desses

Estados.

Sendo que as premissas basicas do institucionalismo, ao se considerar o grau de
institucionalizacdo como fator preponderante na defini¢do do comportamento dos Estados,

transferem-se para as institui¢des o protagonismo das decisdes, afinal uma vez estabelecidas,



essas instituicdes podem influenciar ou constranger o comportamento dos autores que criaram

(Pollack, 2008 e Pierson, 1996).

Dessa forma, conforme ressalta Paul Pierson (1996, p.4), “As instituigdes sobrevivem
invariavelmente as constelagdes de interesses que as criaram”, € tais estruturas burocraticas, ao
comecarem a coordenar e participar dos processos de integracdo assumem papel decisivo ao
influenciando decisdes nao apenas pautadas nos interesses nacionais, mais sim em seus proprios
interesses como institui¢do, 0 que em maior ou menor grau, ¢ considerado em quase a totalidade

das teorias da integragao.

3. Mercosul: um panorama do processo de institucionalizacdo do bloco.

Institucionalizag¢do pode ser definida como a maneira que se atribui valor e estabilidade
as institui¢des e processos (Huntington, 1975, p.24). Podendo ainda a institucionalizag¢ao ser
pensada como o processo onde uma “prdaxis” ou uma organizacdo adquire o status de

estabelecida, conhecida e amplamente aceita (Mainwaring & Torcal, 2005, p. 254).

Desse modo, um bloco de integragao institucionalizado € onde os atores podem esperar
respeito minimo as regras e praticas instituidas no bloco. Tal processo de institucionalizacao,
no entanto pode variar conforme o ambito da integracdo que esta sendo analisado, fazendo-se
necessario um conjunto de critérios para mensurar cada ambito da integragao (Botelho, 2014,

p. 232-233).

Os ambitos de anéalise da integragao com maior prevaléncia na literatura sao os politicos-
institucionais e os econdmicos, tendo sido com o passar do tempo introduzidas novas
perspectivas e ambitos de analise, como o ambito social, cultural e da representagdo externa

(Mohammeddinov, 2005, p. 171).

Para fins de racionalizagdo de esforcos tratar-se-4 apenas da dimensdo politico-
institucional da integracdo, deixando os demais ambitos para uma futura andlise. Feita a

ressalva € oportuno definir alguns pontos relevante acerca da referida dimensao.

No que se refere aos indicadores politico-institucionais, um primeiro grupo de
indicadores, e que aqui serdo usados como parametro principal de anélise, sdo os relativos ao
desenho institucional do bloco. Essas caracteristicas determinam em grande medida o perfil do
bloco como intergovernamental ou supranacional. Essas caracteristicas, no entanto, ndo sao

percebidas como imutdveis ao longo do tempo. A partir de uma visdo dindmica da



intergovernabilidade-supranacionalidade, pode-se compreender que um processo de integragao
regional pode ter cardter intergovernamentais € supranacionais simultaneamente, € que esses
atributos possam ser alterados com o passar do tempo por meio de praticas informais e reformas
das estruturas institucionais. No caso do Mercosul, as decisdes em todos os 6rgios e areas
tematicas se da por consenso, mas esta regra pode mudar se assim se entender conveniente para

o bloco (Hoffmann, Coutinho, & Kfuri, 2008, p. 101).
3.1. As fases de institucionalizacio do Mercosul.

Em uma breve analise histérica do processo de integracdo do Mercosul ¢ possivel
identificar periodos de certa similaridade, podendo tal processo ser agrupado em trés fases.
Uma primeira pode ser denominada de fase de constitui¢do, e compreende os periodos entre
1991 e 1997, onde sdo lancados os fundamentos institucionais do bloco. A segunda fase,
compreendida entre os anos de 1998 e 2002, ¢ marcada como uma fase de crise, embora boa
parte dessa crise fosse reflexo do momento econdomico conturbado dos paises membros do

bloco (Hoffmann, Coutinho, & Kfuri, 2008, p. 103).

A partir de 2003 se inicia um movimento de retomada do processo de integracdo no
Mercosul, surgindo assim uma terceira fase, agora de revitaliza¢do do projeto de integracdo do
Mercosul, tendo tal fase coincidido com a mudanca a esquerda dos governos do Brasil,
Argentina e no Uruguai, ¢ com uma “mudanca de paradigma: aos poucos a ideia de um
Mercosul puramente comercial vai dando lugar a uma preocupacdo maior com a integracao

fisica e social, e a institucionaliza¢do.”(Hoffmann, Coutinho, & Kfuri, 2008, p. 103).

E possivel se cogitar o surgimento de uma quarta fase a partir dos eventos politicos
iniciados em 2016, onde iniciou-se uma guinada neoliberal a direita nos governos de alguns
paises do bloco, iniciando um periodo incerto para quanto a manuten¢ao das politicas de
integracao regional, contudo tal possibilidade ndo serd alvo de consideragdes nesse artigo,

passando a seguir a analise de cada uma das trés apresentadas aqui.
3.1.1 Fase de Constituicio do Mercosul (1991-1997)

Quando da criagdo do Mercosul no ano de 1991, os participantes do bloco fizeram opgao
por um arranjo institucional intergovernamental, compondo os 6rgdos do Mercosul com
representantes dos poderes executivos dos Estados-membros e sob um sistema de tomada de

decisdo por consenso (Hoffmann, Coutinho, & Kfuri, 2008, p. 104).



Em um primeiro momento o Mercosul, segundo Hoffmann, Coutinho e Kfuri (2008, p.
104) e conforme disposto no Tratado de Assun¢io?, contaria com dois orgdos, o Conselho do
Mercado Comum (CMC) e o Grupo Mercado Comum (GMC). O primeiro com status 6rgao
superior do Mercosul, composto pelos ministros de Relagdes Exteriores e pelos ministros de
Economia de cada um dos Paises-membros, além da participa¢ao dos presidentes dos Estados

membros em pelo menos uma reunido anual.

Ja o segundo ficaria responsavel pela condugao politica do bloco e a tomada de decisoes
para a institucionalizagdo do Mercosul, tendo sido instituido como um 6rgdo executivo,
formado por representantes dos ministérios das Relagdes Exteriores e da Economia e dos
Bancos Centrais, com a incumbéncia de zelar pela observancia do Tratado, além de tomar as
providéncias necessarias para o cumprimento das decisdes adotadas pelo Conselho, ou seja,
“propor medidas concretas para a aplicacdo do Programa de Liberacdo Comercial, com a
coordenacao de politicas macroecondmicas e a negociacdo de acordos frente a terceiros e fixar
o programa de trabalho que assegure o avango para a constituigdo do Mercado
Comum”(Hoffmann, Coutinho, & Kfuri, 2008, p. 104). Para a operacionalizacgao tais fungdes,

foram criados subgrupos de trabalho no &mbito do GMC.

Tal estrutura institucional do Mercosul, seria a responsavel pelo periodo de transi¢ao

para o estabelecimento do Mercado Comum, previsto para 31 de dezembro de 1994.

No inicio do ano de 1994, por meio do Protocolo de Ouro Preto?, a estrutura institucional
do bloco foi ampliada, tendo sido criados mais quatro 6rgaos, a Comissao de Comércio do
Mercosul (CCM); a Comissao Parlamentar Conjunta (CPC); o Foro Consultivo Econdmico-

Social (FCES) e a Secretaria Administrativa do Mercosul (SAM).

A CCM foi criada como um 6rgao auxiliar ao GMC, coordenado pelos ministérios das
Relacdes Exteriores, encarregado da aplicagdo e revisao dos instrumentos de politica comercial
comum para o correto funcionamento da unido aduaneira, do comércio intra-Mercosul e com

terceiros paises.

2 Tratado de Assungdo — Tratado para a constituigdo de um mercado comum. 30 de outubro de 1991. Disponivel
em: < http://www.mre.gov.py/tratados/public_web/DetallesTratado.aspx?id=0GXnoF+V0q
WCz+EoiVAdUg==&em=Ic4al YHVBOdF+kNrtEvsmZ96BovjLIzOmcrZruYPcn8=>

3 Protocolo de Ouro Preto — Protocolo Adicional ao Tratado de Assungdo sobre a estrutura institucional do
Mercosul. 17 de dezembro de 1994. Disponivel em: <
http://www.mre.gov.py/tratados/public_web/ConsultaMercosur.aspx>



Outro o6rgao criado foi a CPC, a qual foi atribuido carater consultivo, como
representacao dos Parlamentos dos Estados-Partes no ambito do Mercosul, sendo integrada por
um namero igual de parlamentares representantes de cada Estado-parte. Vale ressaltar que a
CPC tinha como uma de suas principais fungdes acelerar os procedimentos internos
correspondentes nos Estados-Partes de internalizacdo das normas exaradas no ambito do

Mercosul.

Ja o FCES foi concebido para representar os interesses e anseios de setores econdmicos

e sociais, tendo apenas fungdo consultiva e estando submetido ao GMC.

Por fim, a SAM com a fun¢do de prestar apoio operacional aos demais orgaos do
Mercosul e teve sua sede permanente fixada em Montevidéu. Entre suas fungdes originais,
estavam a organizagdo das reunides do GMC, do CMC e da CCM, a publicagao das decisoes
adotadas no ambito do Mercosul e 0 acompanhamento e informagao sobre as normas emanadas
dos 6rgdos do Mercosul incorporadas pelos Estados-partes aos seus ordenamentos juridicos

nacionais. (Hoffmann, Coutinho, & Kfuri, 2008, p. 104-105)

No entanto mesmo com o crescimento da estrutura institucional do Mercosul, o bloco
manteve seu padrdo decisorio inalterado, dando continuidade ao modelo baseado em decisdes
consensuais, obrigatorias, mas pendentes de internalizagdo no ordenamento juridico de cada

Estado-membro, e nao tendo aplicagdo direta.

Nesse periodo de 1991-1997 ¢ prudente ressaltar que “O aspecto comercial € a tonica
do projeto de integracdo e orienta a estrutura¢do institucional do bloco neste periodo”

(Hoffmann, Coutinho, & Kfuri, 2008, p. 104).

Outro ponto que deve ser ressaltado nesse periodo, que tange o processo de
institucionalizacdo do Mercosul, ¢ a criagdo do sistema de solugdo de controvérsias o qual foi
trazido pelo Protocolo de Brasilia*, em abril de 1993. O protocolo previa que as disputas
deveriam, prioritariamente, ser negociadas diretamente entre as partes, sendo que se a auto
composicao nao fosse possivel o caso poderia ser submetido a consideragdo do GMC, podendo
em ultima instancia, caso nenhuma solu¢do fosse alcancada, acionar os tribunais arbitrais ad

hoc para a solucao da contenda.

4 Protocolo de Brasilia para a solugdo de controvérsias. 17 de dezembro de 1991. Disponivel em: <
http://www.mre.gov.py/tratados/public_web/ConsultaMercosur.aspx>



3.1.2 Fase de Crise no processo de Integracao (1998-2002)

Do ano de 1998 até o ano de 2002, a estrutura institucional ja consolidada no bloco
continuou operando, mesmo em tempos de crise econdmica e comercial. Uma prova disso esta

no numero de diretivas da Comissao de Comércio que entraram em vigor nesse periodo.

Segundo Hoffmann; Coutinho e Kfuri (2008, p. 106-107) ¢ possivel constatar que
muitas das diretivas criadas entre 1994 e 1997 foram internalizadas pelos paises-membros nesse
periodo, tendo nos anos de 1998 e 2002 entrado em vigor 51 normas emanadas da Comissao,

sendo 14 delas normas que haviam sido criadas no periodo anterior.

O tnico acréscimo a estrutura institucional do Mercosul nesse periodo foi a criagdo do
Foro de Consulta e Concertagdo Politica, em 1998, sendo o referido forum composto por
funciondrios das chancelarias dos paises componentes do Mercosul, tendo por qualificar e
intensificar o didlogo entre os membros do Mercosul em temas de politica externa e da agenda

politica comum através de recomendacdes ao CMC.

Um episddio que deve ser considerado nesse periodo da histéria do Mercosul, sdo os
esforcos de fortalecimento do bloco que ocorreram nos anos de 2000 e 2002. Em 2000, uma
série de normas foram criadas e foram chamadas de "Relangamento do Mercosul", que foi
composta de decisdes em diversas areas, em tentativas pontuais de destravar o funcionamento

do bloco.

Outra iniciativa na dire¢do do fortalecimento institucional do bloco foi realizada em
2002, com a aprovagao dos simbolos do Mercosul, por decisdo do CMC, sob a justificativa de

que essa iniciativa ajudaria a consolidar a identidade e a imagem do processo de integragao.
3.1.3 Fase de revitalizacdo do projeto Mercosul (2003-2018)

A partir de 2003, o Mercosul sofreu novas mudangas em sua estrutura institucional, com
uma significativa expansao da agenda do processo de integragao. Nesse contexto foram criados
novos o0rgdos, com destaque para criacdo de institui¢des para tratar de questdes sociais, direitos

humanos e defesa da democracia.

Esse processo coincidiu com as mudangas nos governos regionais nesse periodo, onde:

No Brasil, Luiz Inacio Lula da Silva, que tomou posse em janeiro de 2003, defendia
em seu programa de governo a necessidade de revigorar o Mercosul. Na Argentina,
Néstor Kirchner assumiu o poder em maio, com um posicionamento favoravel ao
fortalecimento do Mercosul, as expensas da Area de Livre Comércio das Américas



(Alca). No Uruguai. Tabaré Vazquez foi eleito em 2004, por uma coligacdo de
esquerda, com a proposta de trabalhar pelo relangamento do Mercosul e sua reforma
institucional. (Hoffmann, Coutinho, & Kfuri, 2008, p. 110)

Hoffmann; Coutinho e Kfuri (2008, p. 104) ainda apontam que entre as novas estruturas
criada no bloco estdo a Comissao de Representantes Permanentes do Mercosul (CRPM), criada
no ano de 2003, com sede em Montevidéu. Tendo como suas principais fun¢des prestar
assisténcia ao Conselho do Mercado Comum e a Presidéncia Pro-Tempore do Mercosul em
todas as atividades que sejam requeridas por qualquer deles; apresentar iniciativas ao Conselho
do Mercado Comum sobre matérias relativas ao processo de integragdo do Mercosul, as
negociacdes externas e a conformacgao do Mercado Comum; fortalecer as relagdes econdmicas,
sociais e parlamentares no Mercosul, estabelecendo vinculos com a Comissdao Parlamentar
Conjunta e o Foro Consultivo Econdmico e Social, assim como com as Reunides Especializadas

do Mercosul.

No ano seguinte foram criadas, a Reunido das Altas Autoridades nas Areas de Direitos
Humanos e o Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos
do Mercosul, ambos atrelados ao CMC. No mesmo ano de 2004 foi criado o Centro Mercosul
de Promocgao do Estado de Direito e o designado um Grupo de Alto Nivel para a elaboragao de

uma Estratégia Mercosul de Crescimento do Emprego.

E também nesse momento em que o assunto das assimetrias no Mercosul comega a ser
considerado. Resultado disso ¢ a criagdo do Fundo de Convergéncia Estrutural do Mercosul
(Focem), encarregado de promover a competitividade e a coesdo social dos Estados Partes,

reduzir as assimetrias, sendo uma demanda especialmente defendida pelo Paraguai e Uruguai.

No final de 2005, o CMC aprovou o Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul,
sendo que o Parlamento foi efetivamente inaugurado apenas em dezembro de 2006. Em sua
primeira legislatura (2007-2010), esta formado por representantes dos parlamentos dos
Estados-Partes, devendo a partir de 2011, ter seus integrantes eleitos por sufragio direto,

universal e secreto.

Ainda que a criagdo do Parlamento do Mercosul possa significar um avango na
estruturacao institucional do bloco, o Parlamento do Mercosul galgou pouco éxito em relagao
ao que ja vinha sendo realizado pela CPC e continuando a ter carater meramente consultivo,

sem nenhuma competéncia legislativa.



O ano de 2006, foi marcado por uma série de novas criagdes na estrutura institucional
do Mercosul, tendo o CMC proposto a criagdo de duas novas institui¢des: o Observatorio da
Democracia no Mercosul (ODM) e o Instituto Social do Mercosul (ISM), as quais foram ambas
criadas no inicio de 2007. O primeiro tinha a fun¢do de acompanhar o desenvolvimento social
e democratico de seus Estados-membros, ja segundo visava trazer para a estrutura institucional

do bloco uma ateng¢ao especial sobre temas sociais no Mercosul

Em meados de 2007 foi criado também o Instituto Mercosul de Formagao (IMEF), com
0 objetivo de programa de natureza académica para a capacitagdo e especializacdo dos

funciondrios publicos em temas ligados a integragdo regional.

Por fim, ao se fazer um balanco desse periodo fértil do processo de integracdo do
Mercosul, se constata a criagdo de diversos 6rgaos, o que demonstra uma preocupacgiao com a
ampliacao do escopo do projeto de integragdao, em especial com a inclusdo mais contundente
de temas como democracia, direitos humanos e questdes sociais nas discussdes do bloco, assim

como a incorporacdo de atores subnacionais como participantes do processo.

No entanto, boa parte desses 0rgaos restaram como instancias unicamente consultivas,
ndo tendo mecanismos reais de atuacdo nas politicas do bloco o que dé indicios da existéncia
de uma institucionalizacdo vazia, ou seja, instituicdes que formalmente existem e
desempenham suas atribui¢des, mas na pratica tem pouca ou nenhuma representatividade na

defesa dos assuntos a elas atribuidas.

Consideracoes finais

Ao largo desse breve trabalho ¢ possivel constatar a existéncia de um ascendente
processo de institucionalizagdo do Mercosul, com a criagdo paulatina de institui¢cdes para suprir

as demandas que se apresentaram ao passo que as atividades do bloco foram se consolidando.

Conforme exposto o Mercosul viu seu crescimento institucional acontecer em ondas,
sendo gradativo e levado ao sabor dos humores politicos dos governantes dos Estados -
membros, consequéncia da estrutura eminentemente construida sobre uma perspectiva

intergovernamentalista.

Tal fato leva a reflexdo acerca da pergunta central proposta neste trabalho, se o processo
de institucionalizacdo do Mercosul tem conseguido gerar consolidacdo do bloco ou apenas

criando uma estrutura de institui¢des vazias e desprovidas de utilidade pratica?



E o que se pode inferir ¢ que sim a institucionalizacdo do Mercosul conseguiu gerar
consideraveis resultados rumo a consolidagdo permanente do bloco, criando institui¢des
operacionais e representativas tecnicamente adequadas e um sistema de controvérsias

operacional.

Dessa analise dos aspectos da institucionalizagdo do Mercosul também foi possivel
constatar que o bloco viveu dois momentos muito proprios, um primeiro que foi do ano de sua
criacdo até¢ meados de 2002, onde o bloco foi aparelhado no intuito de desempenhar apenas
suas fungdes precipuas de processo de integragdo unicamente econdmico, haja vista a pretensao

inicial de se criar um mercado comum no cone sul da América Latina.

O segundo momento, que se inicia a partir de 2003, marca uma ruptura paradigmatica
dos objetivos centrais do processo de integragdo conduzido até aquele momento, havendo uma
consideravel ampliagdo da agenda do processo de integracdo, que agora passa a abordar
assuntos mais diversos do que 0s comerciais € economicos, com os aspectos sociais e de direitos
humanos, a defesa da democracia, cultura e a questdo relacionadas as assimetrias entre os

Estados-membros do bloco.

Essa mudanga paradigmatica conseguiu além de ampliar a agenda de integragdo para
um processo mais integral, e ainda possibilitou lidar com um problema central e antigo do bloco,
pois a constituicao do Mercosul se deu através de uma concepcao liberal acerca do processo de
integracdo o qual fez com que todas as disparidades entre os paises membros nao recebessem
a atencdo devida e se mantivesse a margem de todo processo de integralizag¢do. (Souza et al,

2010, p. 13), o que ao longo do tempo poderia gerar a desintegragao do bloco.

Dessa forma, mesmo entre idas e vindas o Mercosul se manteve relativamente estavel,
pois ja tomou proporg¢des institucionais para além do ponto critico que permitiria retrocessos €
desmantelamento do bloco, o que pode ser considerado como um processo de

institucionalizacdo que tem garantindo a consolidacdo do bloco.

Vale rememorar ainda que boa parte das iniciativas de fomento a integracao foi
conduzidas pelos governos progressistas que estiveram no poder a partir de 2003, na maioria

dos paises componentes do Mercosul.

Contudo outro ponto deve ser considerado na analise, o que na verdade se mostra mais
como um alerta, desde o inicio do processo de criacdo do Mercosul, diversos 6rgaos foram

criados, alguns com fung¢do executiva outros consultivos e ainda alguns com funcdo de coleta



de dados e desenvolvimento de conhecimento, gerando representatividade de inimeras agendas
dentro da estrutura institucional do bloco. Entretanto, tais 6rgdo nem sempre alcangaram
concretizar suas fun¢des dando margem a uma espécie de institucionaliza¢do vazia, onde o
orgdo e formalmente constituido, mas ndo consegue desempenhar relevantemente o papel que

lhe foi atribuido.

Esse mal tem assolado a estrutura do Mercosul ao longo dos anos, em grande parte
devido aos efeitos da tipica instabilidade politicas dos paises latino americanos, assim conforme
identificado por Deutsch (apud Braillard, 1990, p. 363-384) ¢ fundamental garantir que os
desdobramentos da integragdo, que sdo via de regra altamente vulnerdveis a instabilidade
politica, ndo fique a mercé dessas instabilidades que subtrai capacidade de resposta aos estados
as necessidades de desenvolvimento do processo integrador, dessarte que a qualidade da
integracdo dependa apenas da natureza das politicas implementadas e de se sdo apropriadas e

ndo necessariamente dos paises envolvidos e sua politica doméstica (Lawrence, 1996).

Exemplo do fendmeno descrito acima sdo os 6rgdos de representacdo que mesmo ja
institucionalizados, a exemplo do parlamento do Mercosul, tem suas deliberagdes dotadas de
pouca ou nenhuma relevancia pratica para o bloco, fato esse em boa parte devido ao formato
eminentemente intergovernamentalista do bloco e do modelo presidencialista dos paises
membros, nesse sentido Malamud e Sousa (2005, p.403-404) asseveram que:

Se a reforma dos Parlamentos regionais ¢ para ser tomada seriamente, a distingdo entre
funcdes constitutivas e complementares ndo pode ser negligenciada. Como ensina a
histéria, embarcar em propostas pouco realistas, sejam elas baseadas na emulagéo

acritica, sejam resultantes de uma compreensio insuficiente do contexto, condenara
qualquer empresa ao fracasso ou, na melhor das hipéteses, a irrelevancia.

Assim em sintese, ¢ possivel afirmar que o processo de institucionalizagdo do Mercosul
tem alcangado éxito em consolidar o projeto de integragdo entre os paises do Cone-Sul, na
medida que tem conseguido se manter ao longo de quase trés décadas, porém certos 6rgaos do
Mercosul hoje se encontram abandonados ou reduzidos a situacdo de insignificancia, em

especial os o6rgdos ligados a questdes sociais.

De forma que o sucesso do processo de integracdo do Mercosul perpassa pela
recuperacdo da relevancia e operacionalidade de certas estruturas institucionais e de que a
integracao ndo seja alvo dos reflexos e disparates advindos do cendrio da politica interna dos
Estados membros. Criando assim um ambiente fecundo para que o bloco se desenvolva sem ter

que enfrentar entraves além daqueles naturais ao crescimento da integragao.
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