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Este texto pretende, por um lado, fazer uma analise do novo regionalismo e das suas causas e
implicagcbes, e por outro lado, responder & questdo de se, e como, a Unido Europeia estd a
«exportar» 0 seu modelo de integracéo e que tipo de consequéncias podera ter esta exportagédo
no que diz respeito ao regionalismo. O texto esta estruturado em trés partes. A primeira parte
centra-se no debate que existe actualmente na literatura internacional acerca da natureza do
novo regionalismo no mundo, as causas do seu desenvolvimento e as suas implicacées no
contexto das negociacdes multilaterais e da governabilidade global. Na segunda parte séo
apresentados case-studies das duas organizacfes regionais mais importantes da América: o
Mercosul e a NAFTA. Finalmente, a terceira parte do texto incide sobre as distintas visfes

relativamente a identidade internacional da Unido Europeia.

A questdo normativa que se coloca € a de saber se e porqué um «novo regionalismo»
combinado com um «novo multilateralismo» seria mais conveniente para a boa governabilidade
mundial e para um comércio internacional mais justo do que os possiveis cenarios alternativos,

nomeadamente: a unipolaridade, o novo mercantilismo e a fragmenta¢&o nacionalista.

Causas e caracteristicas do novo regionalismo no mundo da economia globalizada do

pos-Guerra Fria

Varios debates dividem a imensa literatura internacional dedicada ao neo-regionalismo. O
primeiro debate centra-se no peso dos factores internos e dos factores sistémicos no
desenvolvimento dos acordos comerciais. Dado que o0s especialistas sdo unanimes
relativamente ao facto de que, dez anos apés o fim do mundo bipolar, a Unido Europeia é o
segundo maior actor global, entdo a sua accao internacional devera ser incluida entre os factores
sistémicos externos que reforcam o neo-regionalismo no mundo. No entanto, ao nivel das
«recomendacdes politicas», existem diferentes opinides acerca do que a Unido Europeia deveria
fazer, ou deveria evitar, no que diz respeito a regulagdo do comércio global e ao equilibrio entre
os acordos regionais e a liberalizacdo multilateral. Na nossa opinido seria errado, por um lado,
subestimar os diversos factores especificos internos (nacionais e subnacionais) das diferentes
regides a nivel mundial e o «efeito domind», e por outro lado, ndo analisar as causas sistémicas

do neo-regionalismo que surgiu de forma independente da ac¢éo da Unido Europeia.



Comecemos por sublinhar a importancia dos factores internos. A literatura internacional foca os

seguintes aspectos:

¢ As decisdes tomadas pelos Estados e as politicas adoptadas pelos governos. Em geral, os
Estados tentam recuperar parte da sua autoridade politica territorial através da sua participacéo
em organiza¢gBes regionais, reforcando deste modo a sua forca contratual através de
negociagdes colectivas com parceiros e organizacdes internacionais. Poténcias regionais como
o0 Brasil, no caso do Mercosul, ou os Estados Unidos, no caso da NAFTA, ou a Indonésia, no
caso da ASEAN, ou a Africa do Sul, no caso da SADC, etc., estdo-se a tornar particularmente
activas. Obviamente, na Europa, tal como nos Estados Unidos e no mundo em geral, a presséo
dos interesses sociais e econdmicos subnacionais podem conduzir um pais a retomar
determinadas formas de proteccionismo nacionalista. Mas, por vezes, as novas organizactes
regionais conseguem canalizar as exigéncias domésticas, controlar a desregulamentacéo, e
enfrentar as tendéncias desintegracionistas a nivel local e a retirada do Estado-nacional.
Resumidamente, elas dédo aos Estados a oportunidade de relancar uma «grand design
politics», isto é, de dispor de uma opcao politica adicional (em vez de serem obrigados a
simplesmente adaptarem-se as restricbes da concorréncia internacional), bem como de terem
um papel activo na governabilidade mediante o desenvolvimento de um nivel subsidiario de
autoridade politica. Resumidamente, o novo regionalismo estd a dar aos Estados-nacdo a

oportunidade de atribuir uma nova dimenséo a autoridade territorial.

e A comunidade empresarial, ou, por outras palavras, a légica econémica de reforcar os niveis
intermédios entre o mercado nacional e o mercado global. Para além das vantagens em termos
de localizacao e de proximidade geografica (padrées comuns de investimento relativamente as
questdes sociais e ambientais; reducdo dos custos de transporte, economias de escala, etc.), a
criacdo de mercados regionais alargados facilita o comércio e a adaptacdo a concorréncia
internacional; em particular, d4 aos paises mais pobres a oportunidade de implementarem
gradualmente a sua restruturacdo e de adaptarem a sua industria exportadora ao mercado,
sem a expor de imediato a concorréncia mundial.

¢ O efeito interno de «spill-overs», resultante do sucesso das formas de cooperacao iniciais, dos

foros regionais e dos projectos sectoriais.
e A «teoria domind», que se centra nas imitacdes e nas reacc¢des a algumas decisdes (de
inclusdo e/ou exclusdo de novos Estados-membros) tomadas por outras organizacdes
regionais, bem como nos seus efeitos multiplicativos?.

E que dizer dos factores sistémicos que explicam o novo regionalismo? So6 através de uma

andlise profunda centrada nas alterag@es verificadas no sistema internacional, seremos capaz de

apreciar correctamente o peso relativo dos outros factores, nomeadamente as diferentes causas



internas (domésticas e subnacionais), e até o papel desempenhado pela Comissédo Europeia e a
Unido Europeiaz.

Nos dltimos quinze anos (ou seja, ja antes do Acto Unico Europeu e da redinamizacdo da
integracdo europeia), a literatura tem focado a importdncia do declinio da estabilidade

hegeménica dos Estados Unidos durante as Ultimas décadas, 0 que criou um contexto mais

favoravel a dinamica do neo-regionalismo3. Claro que seria totalmente incorrecto subestimar o
papel tecnoldgico, econdmico e militar dos Estados Unidos; contudo, o termo «lideranga» € mais
adequado para sublinhar a descontinuidade com a hegemonia da época de ouro da expansao do
capitalismo apés a Segunda Guerra Mundial. Por outro lado, os regimes internacionais — mesmo
aqueles que foram criados no contexto da hegemonia americana (durante as trés décadas do
pbés-Guerra) — revelam capacidade para sobreviver independentemente do impulso inicial, e até
para se auto-reforcar gragas aos desafios da globalizacdo e as incertezas que caracterizam a
governabilidade mundial. Concluimos, portanto, que a influéncia dos factores sistémicos, que ja
era importante entre 1945 e os anos 70, se tornou muito maior durante estas duas ultimas

décadas de globalizagdo econdmica, financeira e tecnolégica, especialmente depois de 1989,

com as consequéncias do desmoronamento do império soviético4. Foi precisamente neste
contexto que presenciamos o nascimento de novas organizac¢des regionais e o renascimento de

velhos acordos regionais.

A crise financeira de 1997-99 confirmou os efeitos positivos do ambiente econdmico
internacional no novo regionalismo: quando varios paises de uma mesma regido sao submetidos
as mesmas recomendacdes do FMI e outras organizacdes internacionais (no sentido de
liberalizar, criar novos enquadramentos regulamentadores, implementar politicas orgamentais
restritivas, aumentar a transparéncia, desenvolver o comércio intra-regional e a cooperacéo fiscal
e monetéria), eles sdo inevitavelmente estimulados a refor¢ar a sua cooperagéo regional, dado
gue lhes é mais facil alcancar as reformas pretendidas e enfrentar os obstaculos existentes se

agruparem os diversos poderes nacionais ao nivel regional.

1 R. Baldwin, «Domino Theory of Regionalism», Londres, CEPR Paper, 1993.

2 R. 0. Keohane, «The World Political Economy and the Crisis of Embedded Liberalism», in J. H.
Goldthorpe (coord.), Order and Conflict in Contemporary Capitalism, Oxford, Clarendon Press, 1984,

3 R. 0. Keohane, After Hegemony. Cooperation and Discord in the World Political Economy, Princeton,
1984; R. Gilpin, War and Change in World Politics, Cambridge University Press, 1981. Ainda que seja no
contexto de uma discusséo centrada no chamado declinio americano, ver também P. Kennedy, Rise and
Fall of the Great Powers, 1985. Acerca da multiplicacdo das associacOes e organizagdes regionais, ver P.
Taylor, International Organizations in the Modern World. The Regional and the Global Process, Londres e
Nova lorque, Pinter, 1993; L. Fawcett e A. Hurrell (coords.), Regionalism in World Politics. Regional
Organisation and International Order, Oxford University Press, 1995; E. D. Mansfield e H. V. Milner
(coords.), The Political Economy of Regionalism, Columbia University Press, 1997; W. D. Coleman e G. R.
D. Underhill (coords.), Regionalism and Global Economic Integration, Londres, Routledge, 1998.

4. Clark, Globalisation and Fragmentation. International Relations in the Twentieth Century, Oxford
University Press, 1997; e Fawcett e Hurrell (coords.), Regionalism in World Politics..., op. cit.



Finalmente, a actual incerteza no que se refere as regras do comércio mundial confirma o que ja
aconteceu durante a Ultima negociacdo do GATT no Uruguay Round: a instabilidade e a

incerteza ao nivel multilateral reforcam o regionalismo defensivo.

Resumindo, o novo regionalismo ndo é um fendmeno provisdrio ou transitério. Tanto as suas
causas sistémicas como as suas raizes domésticas fazem do novo regionalismo uma

caracteristica estrutural da economia globalizada do pés-Guerra Fria.

O segundo debate da literatura internacional refere-se a politica econémica externa e tem como
objectivo analisar se os acordos regionais preferenciais estdo em harmonia ou em conflito com a
liberalizacéo a escala global internacional. Este debate esta apenas parcialmente ligado ao primeiro
debate, mas a sua solucdo depende das conclusGes analiticas deste Ultimo: s6 apds uma
compreensao correcta das raizes e causas profundas do novo regionalismo, poderemos questionar a

dimens&o exacta das teorias «hiper-globalizantes».

A primeira escola de pensamento, baseada numa interpretacdo optimista do famoso (e antigo)
artigo XXIV do Acordo GATT-OMC de Marrakech, defende que os acordos regionais sao,
essencialmente, uma «ante-cAmara» da globalizacdo e que ddo as nacBes e as empresas a
possibilidade de enfrentar os riscos e as oportunidades do mercado global, mediante a abertura
gradual dos seus mercados domésticos ao comércio mundial. De facto, nalguns casos, os acordos
regionais abriram caminho para acordos multilaterais entre um nimero mais restrito de actores, e
tornou possivel que alguns Estados aceitassem esses acordos, como sucedeu, por exemplo, no
Uruguay Round. Além disso, os regimes regionais diminuiram os conflitos internos e abriram a um
maior nimero de paises 0 acesso as oportunidades de partilhar as vantagens da globalizagdo; em
Ultimo lugar, mas ndo menos importante, alguns paises parecem aceitar mais facilmente a

desregulamentacao regional do que a desregulamentacao global, como é, por exemplo, o caso da

Fran(;a5. Em resumo, e de acordo com esta proposta, poderiamos de facto dizer que a
liberalizacao regional € o melhor caminho para a liberalizacéo global, e que o neo-regionalismo néo

constitui um obstaculo para o multilateralismo constituindo, pelo contrario, um passo decisivo no

sentido da liberalizac&o®.

Pelo contrario, uma segunda escola de pensamento defende que os acordos regionais sao, na
realidade, uma reaccdo a globalizacdo, a qual consideram como uma ameaca, e que tais
acordos podem facilmente ser transformados em potenciais blocos de comércio regionais. As
incertezas do cenario internacional, o endurecimento das negociacfes comerciais e as
experiéncias controversas realizadas durante os primeiros anos da OMC, ndo podem deixar de

5 D. Piazolo, «European Regionalism and Multilateral Trade Negotiations», in Journal of European
Integration, 1998, vol. 21, n° 3, pp. 251-271.



aprofundar o conflito entre regionalismo e multilateralismo. Portanto, o neo-regionalismo seria,

ndo apenas um obstadculo a uma rapida globalizacdo, mas iria até pO6r em causa O

multilateralismo e o futuro da OMC e outros organismos multilaterais ’ .

De acordo com esta segunda abordagem do problema, as organizac¢des regionais estimulam a
concorréncia internacional e tém prioridades estratégicas unilaterais que estdo em conflito com a
globalizagdo. A Unido Europeia, e mais especificamente (de acordo com muitos académicos) as

politicas comuns, como por exemplo a Politica Agricola Comum (PAC), a politica comercial e a

Unido Econémica e Monetaria (UEM), sdo frequentemente citadas como exemplosS.
Consequentemente, o neo-regionalismo poderia conduzir a uma multiplicacdo de conflitos geo-

econoémicos, ao aumento do neo-mercantilismo comercial e também interferir perigosamente

com a transicao actualmente em curso na esfera da ordem politica internacional9.

Apresentamos estes dois debates cientificos sem tomar em conta qualquer tipo de apreciacdo
gualitativa. O nosso ponto de vista € de que existe algo de acertado em ambas as teorias. O
novo regionalismo caracteriza-se por uma grande diversidade e ambiguidade. Por um lado, os
acordos regionais preferenciais e as organizacdes regionais econémicas e politicas — numa
palavra, o novo regionalismo — estdo a desenvolver-se no quadro da globalizagdo como um
fendmeno paralelo. Por outro lado, o novo regionalismo canaliza os receios da populagao
relativamente a uma globalizacdo desregulada e representa as exigéncias econémicas e sociais

das classes sociais mais baixas, no sentido de uma maior protec¢do contra 0s riscos e ameacas

associados a desregulacéo globallo.

De acordo com a literatura internacional, a Unido Europeia, na sua condi¢do de segundo actor
global, desempenha um papel crucial, tanto directa como indirectamente, no que diz respeito a
evolucao actual e futura do novo regionalismo. Parte da literatura exagera tal influéncia; pela
nossa parte, ja argumentamos atras que muitas causas, tanto internas como externas, em
grande medida independentes da Unido Europeia, explicam um tal novo fendmeno. Contudo, é

de referir que a Unido Europeia, enquanto laboratério avangado de integragéo regional profunda

6 L. Summers (coord.), Policy Implications of Trade and Currency Zones, Federal Reserve Bank of Kansas
City, 1991, e particularmente o artigo de L. Summers, «Regionalism and the World Trading System».

7J. Bhagwati e P. Arvind, «Preferential Trading Areas and Multilateralism: Stranger, Friends or Foes?», in
J. Bhagwati e A. Panagariya (coords.), Free Trade Areas or Free Trade?, Washington D.C., AEI Press,
1996. Ver também o interessante artigo de A. Sapir, «The Political Economy of EU Regionalism», in
European Economic Review, 1998, n° 42, pp. 717-732.

8 F. Bergsten, «Globalizing Free Trade», in Foreign Affairs, 1996, n° 3, pp. 105-120; e F. Bergsten, Open
Regionalism, Washington.

9 G. Luttwack, «<From Geopolitics to Geoeconomics. Logic of Conflict and Grammar of Commerce», in
National Interest, 1990, Summer; e R. Gilpin, Politics and Economy in International Relations, 1987.

10 B, Hettne (coord.), International Political Economy. Understanding Global Disorder, Londres, Zed
Books, 1995.



e também devido as suas politicas, actua na evolucdo mundial do neo-regionalismo de uma

forma que é ainda considerada muito controversa pelos estudos internacionais.

Uma questao normativa decorre logicamente como concluséo deste capitulo. O chamado «bem
publico» da estabilidade e governanga mundial tornou-se bastante raro e dificil de alcancar no
mundo pds-hegemonico, no qual os Estados Unidos parecem ser menos capazes e também
menos interessados (devido as pressdes domésticas) de pagar 0s seus custos. A questao que
se coloca entdo, é a de saber se um tal «bem publico» sera assegurado por um papel crescente,
ou, pelo contréario, por um papel limitado, das novas organiza¢des regionais. Por outras palavras,
em que medida é que a reducdo do numero de actores facilita ou, pelo contréario, dificulta, a
regulacdo dos conflitos multilaterais? Para responder a esta questdo, € fundamental fazermos
uma analise comparativa. Neste sentido, mais adiante, iremos tentar determinar, através de
case-studies relevantes, os efeitos da politica de regionalizagdo mundial da Unido Europeia

sobre o multilateralismo.

Primeiro case-study: A NAFTA como ponto de viragem na politica econémica externa

americana?

Permanece uma questdo em aberto entre os académicos internacionais, a de saber se os

Estados Unidos tiveram, ou ndo, um interesse a longo prazo no multilateralismoll. No entanto, e
no que se refere & sua politica econdmica externa, a criacdo da NAFTA representou para 0s
Estados Unidos uma verdadeira viragem no sentido do regionalismo. As correntes politicas
domeésticas, o lobbying e as coligacGes de interesses econémicos que lutavam desde ha anos
por um acordo de livre comércio com o Canada, ndo explicam o facto de este acordo apenas ter
sido finalizado na década de 90, apds o Uruguay Round e a revivificagdo da integracao europeia

através do Acto Unico Europeu (1987) e do Programa «Europa 1992».

A decisdo americana de assinar e implementar um acordo de livie comércio com o Canada
(1989), e de o estender ao México (1994), abre um novo capitulo na politica econémica externa
americana e coloca uma questdo: como se explica uma tal nova area de comércio preferencial
de caracter regional, apesar da relacdo simbibtica entre as empresas europeias e americanas e

apesar da prépria Alianca Atlantica?

Uma primeira resposta é que, ap6s o fim da Guerra Fria, os Estados Unidos passaram a separar
melhor os conceitos de seguranca e economia. A NAFTA ndo tem uma base politica como a
Unido Europeia, a ASEAN ou o Mercosul. De acordo com esta visédo, dois tipos diferentes de
regionalismo econémico em cada lado do Atlantico ndo iria pdr em causa a comunidade de

seguranca transatlantica. A aprovagdo, em 1995, da «Nova Agenda Transtlantica» entre os



Estados Unidos e a Unido Europeia e, em 1998, da «Parceria Transatlantica», da suporte a esta

interpretacao.

Uma segunda resposta tem em consideracdo o peso da percepcdo negativa por parte dos
Estados Unidos relativamente ao Acto Unico Europeu, as dividas provocadas pela imagem de
uma «fortaleza europeia» e a consequente vontade de reagir por parte da politica regionalista
norte-americana. Irdo os Estados Unidos conceber um novo equilibrio entre o seu

multilateralismo tradicional e o regionalismo?

Analisemos as perspectivas da NAFTA. A negativa dada tanto pelos Republicanos como pelos
Democratas no Outono de 2000 a proposta do Presidente mexicano, Vicente Fox, no sentido de
aprofundar a NAFTA, da-nos parte da resposta. A segunda parte da resposta assenta no
processo da ALCA, proposto na Cimeira de Miami de 1994 e iniciado na Cimeira de Santiago de
1998, o qual consiste numa Area de Livre Comércio das Américas ou, mais concretamente, num
processo de liberalizagdo comercial hemisférico. Paralelamente a APEC e a Nova Agenda
Transatlantica, a ALCA é uma ilustracdo perfeita da visdo bipartidaria que os Estados Unidos
tém da globalizacdo e da sua estratégia de «mercados emergentes». Dadas as implica¢des
politicas de uma tal estratégia, a nossa proposta é discutir o «globalismo» como um elemento
importante da nova lideranca mundial dos Estados Unidos, substituindo o classico padréo

multilateral, pilar basico das décadas de hegemonia do pés Segunda Guerra Mundial.

A NAFTA néo foi outra coisa sendo um primeiro passo no sentido de uma estratégia continental
mais ampla. De facto, um acordo de comércio livre com o México «pobre» e o Canada «rico»
enfatiza grandes assimetrias nos acordos regionais realizados pelos Estados Unidos. A NAFTA é
particularmente assimétrica e a sua capacidade institucional ndo é a mais adequada para

permitir contrabalancar essas assimetrias.

A comparacao com a Unido Europeia evidencia uma longa lista de variagdes. Contudo, também
existem algumas semelhancas que vdo para além do simples comércio livre. Apontemos

algumas delas:

e A comisséo para a cooperacdo ambiental. Teria sido impossivel ratificar a NAFTA sem uma
sec¢do ambiental. Os ambientalistas preferem os acordos regionais como forma de obter uma
maior protec¢@o e cooperacdo ambiental, 0 que ajuda a compreender que haja nestes uma

institucionalizacdo relativamente profunda quando comparada com o GATT e a OMC.

¢ A comissdo para assuntos laborais da NAFTA tornou possivel obter o primeiro acordo

internacional no qual os Estados Unidos associam temas laborais a um acordo de comércio.

11 R, Baldwin, «Le Cause del Regionalismo», in P.C. Padoan (coord.), Globalizzazione e Regionalismo,
Europa/Europe, 1998, n° 6.



e A institucionalizacdo da resolucdo de conflitos é particularmente interessante: qualquer um
dos Estados-membros pode requerer um painel bi-nacional com decisdes vinculatorias para
rever decisbes em areas de anti-dumping e para substituir revisdes juridicas internas. As
disposi¢cfes internacionais sdo normalmente menos proteccionistas. A literatura internacional
concorda que «a selec¢do de mecanismos eficazes para a resolucéo de disputas comerciais é

fundamental, de forma a gerar obediéncia a estes mecanismos por parte dos parceiros do

acordo comercial»12, mas permanece em aberto a questdo de saber se 0s argumentos
funcionais explicam essa institucionalizacdo crescente (comparando, por exemplo, com a
ASEAN). A questdo de se a implementagdo de um tal mecanismo de resolucao de conflitos ira,
ou ndo, aprofundar o processo de integracdo comercial entre os trés paises, foi em grande

parte respondida pela recusa americana das propostas mexicanas de aprofundamento.

Concluindo, a NAFTA vai para além do GATT-OMC no que se refere a liberalizagdo do
investimento, a proteccdo ambiental, aos temas laborais e a institucionalizacdo da resolucao de

conflitos, mas, de acordo com a literatura internacional, também inclui importantes normas

fundamentais que constituem uma protec¢éo de facto, tal como no caso da Unido Europeia13. A
NAFTA pode ser classificada como um modesto acordo regional. Contudo, tal escolha regional
por parte dos Estados Unidos é muito importante ao nivel internacional, dado o peso do
comércio norte-americano, que representa junto com a Unido Europeia cerca de 40% do

comércio mundial.

Em termos futuros, a NAFTA constitui uma perspectiva continental. O fracasso da OMC em
Seattle poderia conduzir os Estados Unidos ou para politicas mais isolacionistas e introspectivas,
ou para o refor¢o da sua prépria alianca regional, influenciando assim a globalizacdo comercial a
nivel mundial. Tal como foi descrito por outros autores, 0s cenarios correspondentes a trés ou
guatro elipses inter-regionais centradas na NAFTA — nomeadamente ALCA, APEC, Nova

Parceria Transatlantica, etc. — poderiam constituir a descricdo mais correcta da globalizacédo

americanal4. No primeiro cenario, o0 México e o Canada deixariam de resistir a tentacdo de
alcancar acordos comerciais mais profundos com a Unido Europeia e com os paises latino-
americanos, independentemente dos Estados Unidos. O terceiro cendrio poderia ser conflitivo

com a Unido Europeia e com os acordos regionais mais profundos, nomeadamente o Mercosul.

12 Mansfield e Milner (coords.), The Political Economy of Regionalism, op.cit., p. 7, e 0 artigo de
Yarbrough e Yarbrough, «Dispute Settlements in International Trade: Regionalism and Procedural
Coordination», in Mansfield e Milner, ivi, pp. 134-162.

13 R. Baldwin, «Le Cause del Regionalismo», op. cit.

14 ver capitulo de Alvaro de Vasconcelos no presente volume.



Segundo case-study: O Mercosul e a evolucdo da suarelagdo com a Uniédo Europeia

O relacionamento da Unido Europeia com o Mercosul é frequentemente referido, por um lado,

como um exemplo da «abordagem de Midas» da Unido Europeia (ou, por outras palavras, a

reproducéo do seu padrao de integracdo regional no estrangeiro)15. Por outro lado, do ponto de
vista dos hiper-globalizadores, este case-study e as conven¢des da ACP tornam particularmente
claras as responsabilidades da Unido Europeia na criagdo de acordos comerciais preferenciais

estratégicos, o que enfraquece os acordos multilaterais.

Desde a formagédo do Mercosul (mais precisamente desde 1991), a Unido Europeia criou fortes

lacos com este grupo16 e, em geral, apoia a integracdo regional no sul do continente americano.
O acordo bilateral de 1992 é particularmente importante na medida em que permite ao Mercosul
beneficiar da experiéncia de integracdo regional da Unido Europeia, mediante o estabelecimento
de normas e padrfes, assisténcia técnica a Secretaria de Montevideo (missdes de funcionarios
publicos e de peritos da Unido Europeia), € aumentando os intercambios e o trabalho de rede ao
nivel dos actores sociais, culturais e econémicos, etc. O Conselho da Unido Europeia, nas suas

Declaracdes de Lisboa (1992), Corfu e Essen (1994), apoiam explicitamente a cooperacao inter-

regional entre a Unido Europeia e o Mercosull’. Em 1995, o Parlamento Europeu mencionou

pela primeira vez a concorréncia entre as politicas da Unido Europeia e dos Estados Unidos

relativamente ao Mercosul18.

O Acordo-Quadro de 1995, um acordo de «terceira geracao», inclui uma «clausula democratica»,

uma «clausula evolutiva» e um «dialogo politico». Um pré-requisito, igualmente pedido pela

Unido Europeia, foi de que o Mercosul tivesse uma «personalidade Iega|»19, com o objectivo de

«sublinhar e reforcar as convergéncias entre as organizacbes regionais no seio das

15 Appui de la Communauté européenne aux efforts d’intégration économique régionale des pays en
développement, Comunicagdo da Comissdo Europeia, COM (95) 219 final, Bruxelas; relatério do seminario
«Regionalism and Development», organizado pela Comissdo Europeia e 0 Banco Mundial em Junho de
1998.

16 Com a assinatura do Tratado de Assuncéo, a 26 de Marco de 1991, a Argentina, o Brasil, 0 Paraguai e 0
Uruguai decidiram fundar o Mercosul, nascido oficialmente a 1 de Janeiro de 1995 como uma area de livre
comércio semi-completa (95% do comércio intra-regional esta isento de taxas aduaneiras) e como uma
unido aduaneira imperfeita (a tarifa externa comum cobre cerca de 85% dos produtos comercializados pelo
bloco com paises terceiros). A implementagdo completa e definitiva da &rea de livre comércio e da unido
aduaneira estdo planeadas, respectivamente, para 2000 e 2006.

17 Conclusdes da Presidéncia do Conselho Europeu de Lisboa, 26 e 27 de Junho de 1992, p. 24.

18 3. Valdivieso de Cué, Relatorio sobre a comunicacio do Conselho Europeu ao Parlamento Europeu a
favor do reforco da politica da Unido Europeia relativamente ao Mercosul, Parlamento Europeu,
Documentos da sessdo de 12 de Abril de 1995, pp. 10 e seguintes.

193, Grandi, «Le Mercosur en période de transition: Evaluation et perspectives», in Problémes d’Amérique
Latine, BIBES, p. 80.



organizactes multilaterais»20. A educacdao e o treino foram incluidos como temas da integracéao
regional. O investimento directo estrangeiro das empresas europeias nos paises do Mercosul,
assim como o comércio inter-regional, registaram um aumento espectacular durante esta
década: a Unido Europeia € o0 seu primeiro parceiro comercial e o primeiro investidor estrangeiro
no bloco sul-americano.

A cimeira biregional do Rio de Janeiro, em Junho de 1999, e o encontro de Bruxelas, em
Novembro de 1999 (onde se iniciaram as negociacdes para uma area de livre comércio entre a
Unido Europeia e o Mercosul e Chile), constituem a confirmagdo de um progresso histérico.

Passo a passo, de Bruxelas (1999) até Brasilia (2000), a negociagéo continua.

Contudo, persistem obstaculos importantes no que se refere ao projecto de uma area de livre
comércio biregional, entre eles as barreiras ndo-tarifarias, a Politica Agricola Comum da Unido
Europeia, a Comunidade Europeia do Carvao e do Aco, e o Acordo Multi-Fibras. Tais obstaculos
podem ser ultrapassados se houver vontade politica. O maior problema é que o Mercosul ndo
constitui «a prioridade» entre as varias prioridades das relacdes externas da Unido Europeia
(particularmente apos a decisédo do Conselho de Helsinquia, em Dezembro de 1999, de avancar
para um alargamento ao Leste da Europa nos proximos anos). Portanto, a Unido Europeia
enfrenta actualmente uma discrepéancia entre o seu papel global e as suas politicas dirigidas ao

estrangeiro préximo.

Presentemente, os Estados membros da Unido Europeia estdo ainda algo divididos no que se
refere ao progresso das relagbes com o Mercosul. Por um lado, a Franca, apesar de apoiar

fortemente uma alianca politica com o Mercosul enquanto parte de um multipolarismo politico

mundial?1, trava a implementacdo de um acordo de comércio livre e provoca a mini-crise que
antecedeu a Cimeira do Rio de Junho de 1999. Por outro lado, Espanha, Portugal, Alemanha e
Itdlia estdo do lado da Comissdo Europeia ao apoiar uma abordagem anti-proteccionista das
negociacles, ainda que os principais produtores agricolas nunca irdo aceitar ser os Unicos a
pagar a factura do acordo. A préxima reforma da PAC ira ajudar a chegar a um acordo. O
interessante € que a negociacdo com a Unido Europeia ira obrigar o Mercosul a completar e
aprofundar o seu mercado interno para além das suas limitagdes actuais (no que diz respeito ao
comércio, aos servigos, etc.). O processo de convergéncia entre estes dois grandes mercados
comuns ira resultar num enorme mercado composto por 585 milhées de pessoas (um décimo da
populacdo mundial). As dimensdes cultural e humana também estao crescentemente incluidas.

Uma tal perspectiva histérica poderia muito bem justificar a aceitacdo de periodos de transicao.

20 Un nouveau partenariat Union européenne/Amérique latine a I’aube du XXI siécle, Comunicagéo da
Comissdo Europeia ao Conselho Europeu, ao Parlamento Europeu e ao Comité Econdmico e Social,
Bruxelas, 1999, COM(99) 105 final, 9 de Marco, p. 7.

21A. Barrau, Union européenne et Mercosur: Mariage ou union libre?, Relatério de informagdes da
Assembleia Nacional, Bruxelas, 1999, n°® 81721, 17 de Junho, p. 43.



Enquanto o possivel compromisso Unido Europeia-Mercosul parecia, em 1999, associar a
negociacgédo bilateral de temas sensiveis aos progressos alcancados no Millennium Round (o que
€ ainda o caso, no que diz respeito ao acordo Unido Europeia-México de 2000), apés o fracasso
de Seattle ambas as organizagfes regionais estdo a reajustar as suas estratégias: o Presidente
brasileiro, Fernando H. Cardoso, defendeu em Dezembro de 1999 o aprofundamento da
cooperacao regional, e a Unido Europeia esta a pedir uma reforma do processo de negociacédo
da OMC, prestando mais atencdo as exigéncias dos paises em desenvolvimento nas quais as
organizacfes deveriam ter um papel mais importante. Contudo, ainda que a Unido Europeia

esteja a insistir crescentemente na sua estratégia global, a necessidade de reagir a iniciativa

americana de 1994 de criar uma Area de Livre Comércio das Américas (ALCA)22 nao é sentida
por todos os Estados europeus como algo de urgente. Ha de facto, muitos sinais de que o
empenhamento americano na liberalizacdo enfrenta obstaculos crescentes no que se refere a
politica doméstica. Se estes sinais se confirmarem, o dialogo inter-regional entre a Uniédo
Europeia e o Mercosul serdo mais independentes dos processos de liberalizacdo global e

continental, o que constituira um dificil desafio.

A Uniéo Europeia e o Mercosul como forgas motrizes de um novo multilateralismo?

As relagbes externas da Unido Europeia e do Mercosul devem ser analisadas no contexto da
realidade das relagdes internacionais caracterizadas por uma «governanca multinivel
assimétrica» (GMA) (multilevel asymmetric governance) que inclui, lado a lado, tendéncias para
o multilateralismo, unilateralismo, bilateralismo e novo-regionalismo. Multinivel, porque os niveis
infranacional, nacional, transnacional e supranacional de governanca estdo a emergir e a
sobrepor-se; assimétrica, porque apesar do declinio geral da regulagdo politica e das
autoridades politicas, estamos a assistir a uma concentracdo unipolar do poder politico,
particularmente apés o fim do mundo bipolar. Para além disso, dentro da GMA, estamos a
assistir ao nascimento de um quarto tipo de relacionamento transnacional: o biregionalismo. A
relacdo Unido Europeia-Mercosul ilustra o biregionalismo (sucedendo o mesmo, até certo ponto,
com a ASEAN): o dialogo interregional conduziu estas duas regides anteriormente
proteccionistas para uma abertura comercial e econémica; por outro lado, também estimulou a
Unido Europeia a apoiar o aprofundamento da integracéo regional na América Latina, o que nao
pode deixar de ter implicagdes aos niveis multilateral e da OMC. Concluindo, o biregionalimo tem

um impacto crescente na GMA.

N&o h& divida de que a Unido Europeia prefere as relacdes entre organizagbes regionais, € 0
seu envolvimento na «integragdo profunda» (ao nivel latino-americano e mundial) faz parte da

22 Em Dezembro de 1994, na Cimeira de Miami, os Estados Unidos propuseram a todos os Estados
americanos (excepto Cuba) criar uma Area de Livre Comércio das Américas. Uma segunda Cimeira,



sua propria identidade. Através do dialogo interregional a Unido Europeia limita a anarquia e a
fragmentacgédo internacionais e implementa a sua visdo de uma governanga multinivel menos

assimétrica.

A prépria existéncia da Unido Europeia e do Mercosul, e o efeito de imitacdo a que conduziu23,
bem como as politicas de cooperacdo e os valores comuns defendidos (paz entre os velhos
inimigos, proteccdo dos direitos humanos, estabilizacdo democratica e prosperidade socio-
econdmica) tornaram estas duas organizacdes, em particular, mais proximas. A Declaracao do

Rio de 1999 expressa tais valores, ao passo que a Declaracdo de Santiago da ALCA néo o faz.

No que se refere ao primeiro debate acima mencionado, ja afirmamos que a Unido Europeia
apoia um neo-regionalismo profundo, ainda que este se tenha desenvolvido independentemente
da vontade da Unido Europeia e que seja o resultado, quer de causas domésticas associadas
aos Estados membros e ao continente americano («efeito domind», ap6s a criacdo da NAFTA,

etc.), quer de causas sistémicas associadas a concorréncia global.

Quanto ao segundo debate, a oposicdo entre globalizacdo e neo-regionalismo ndo deve ser
dramatizada, mas antes analisada a longo prazo. Ambos 0s processos irdo evoluir paralelamente
e também interagir, ainda que nédo sejam sempre complementares. Contudo, o globalismo é uma
estratégica politica ou um conjunto de politicas. O globalismo americano nao sera,
provavelmente, capaz de absorver o neo-regionalismo nem de o suprimir. O neo-regionalismo
pode tentar interagir de uma forma construtiva com a negociacdo multilateral, sob a condigdo de
haver uma profunda reforma desta negociacdo multilateral, muito para além da simples revisédo

do artigo XXIV da OMC. A verdadeira questdo é: que novo tipo de multilaterialismo ir4

caracterizar o inicio do século XXI.

Historicamente, o multilateralismo assumiu trés formas distintas: a estabilidade hegemonica
desde o século XIX até 1931; a estabilidade hegemodnica dos Estados Unidos desenvolvida
desde 1944 (e 1947) até a ruptura do sistema de Bretton Woods e a crise econdmica dos anos
setenta; o multilateralismo pds-hegemanico, iniciado nos anos oitenta, e caracterizado quer pela
lideranca americana, quer pela emergéncia de novas entidades internacionais, entre elas
poténcias mais assertivas (China, india, etc.), e as novas e mais fortes organizacdes regionais.
As actuais incertezas associadas ao multilateralismo exigem um novo enquadramento
multilateral, menos assimétrico, mais adaptado a multiplos actores e adequado a fornecer uma
governanca mundial mais equilibrada. Existem trés alternativas para este cenario: os dois
primeiros cenarios alternativos, (aparentemente) opostos, séo o unipolarismo e a fragmentagéo.
A nova versdo medievalista da governan¢a multinivelada ndo pode constituir um cenério estavel
realizada em Santiago do Chile, em Abril de 1998, confirmou a criagdo da ALCA para 2005.

23 W. Wallace, Regional Integration. The Western European Experience, Washington D.C., The Brookings

Institution, 1994: a excepc¢do que constitui a experiéncia da Comunidade Europeia/Unido Europeia néo
impede estes importantes efeitos de imitacdo de se concretizarem.



porque nao responde a questdo das hierarquias dos poderes: a retirada do Estado-nacéo
conduz, ou a lideranca unipolar e ao globalismo americano, ou a fragmentacao anarquica do
poder, tanto nacional como subnacional, quer privado quer publico. Tal como refere Rosneau,
estes dois aspectos poderiam ser complementares: governanca fragmentada no que se refere
aos assuntos politicos «menores», e concentragcao das decisdes e do poder no que se refere a
«alta» politica (seguranca e moeda). Uma terceira alternativa seria, de acordo com os
académicos neo-realistas, o regresso a histéria dos novos blocos regionais politicos e militares,
um novo tipo de equilibrio de poder. Contudo, os feitos da complexa interdependéncia, as varias
ondas de democratizacéo, e a permanéncia do poder dos Estados Unidos, entre outros factores,

confirmam que nao se coloca, de forma nenhuma, um regresso a um tal cenario.

As relacdes triangulares entre os Estados Unidos, a Unido Europeia e o Mercosul séo,
necessariamente, elementos determinantes no funcionamento do primeiro cenario mencionado.
O segundo tema em questdo é a evolugdo do triangulo Unido Europeia-Estados Unidos-
Asia/Pacifico. Que tipo de novo multilateralismo ira emergir? Até que ponto sera este novo

multilateralismo capaz de reformar a actual desordem global?

A relacdo de cada um dos dois «gigantes» do comércio e da economia mundial com o Mercosul
explica-se no contexto do chamado tridngulo transatlantico, e ndo sem consequéncias negativas,
particularmente do ponto de vista do Mercosul. Apesar dos seus numerosos interesses comuns,
os Estados Unidos e a Unido Europeia enfrentaram-se em diversos conflitos comerciais, e
estiveram em profundo desacordo relativamente a agenda da OMC e a concepg¢édo geral das
relacbes internacionais. Parte da literatura internacional propde uma comparacdo entre as
chamadas «duas estratégias globais» dos Estados Unidos e da Unido Europeia. A estratégia
global do segundo actor, a Unido Europeia, estd a surgir em grande parte como forma de
reaccdo, como busca de uma resposta global para o principal actor concorrente. Contudo,
devemos referir as diferencas entre eles. Em primeiro lugar, no que se refere ao «jogo da
negociacdo»: a estratégia global da Unido Europeia ndo tem a disposicdo o mesmo leque de
opcdes que os Estados Unidos, ao passo que a estratégia global destes inclui o multilateralismo,
o bilateralismo (com o Japéo, por exemplo), o unilateralismo, o regionalismo (NAFTA) e o

interregionalismo (diversos grupos, ndo apenas a ALCA, mas também a APEC e talvez uma area

de livre comércio transatlantica, etc.)24. Consequentemente, os Estados Unidos tém sempre a
disposicéo uma «segunda melhor opgéo» no caso das negociacdes multilaterais falharem, e até,
porventura, se forem bem sucedidas (o processo de controlo por parte do Congresso permite
aos Estados Unidos restringir ou até voltar atras, nos acordos realizados, c.f. o caso do fast-
track). A Unido Europeia tem trés opg¢des principais: o novo modelo mercantilista francés; a
agenda transatlantica inglesa; e a via alema do «poder civil». Esta Gltima opcéo é a mais forte,

24 \Jer S. Haggard, «Regionalism in Asia and in the Americas», in Mansfield e Milner (coords.), The
Political Economy of Regionalism, op.cit.



ndo apenas porque representa um bom compromisso entre as outras duas, mas sobretudo por
varias razoes estruturais: o apoio da Italia, Espanha, Portugal, Benelux e outros Estados mais
pequenos; e o simples facto de que qualquer uma das outras duas alternativas (a «fortaleza
Europeia» e a «Europa como parte da estratégia globalizante americana») iria dividir
profundamente quer as nacfes europeias, quer as sociedades europeias (economias, empresas,
actores sociais, etc.). Contudo, a Europa enquanto «poder civil» necessita de dois pilares para
sobreviver tanto as divisbes internas como a competicdo internacional. Esses pilares sdo um

modelo socio-econdmico reformado e instituicdes efectivas.

A primeira pre-condicdo para um novo poder civil europeu foi dada pela bem sucedida
Presidéncia Portuguesa da Unido Europeia em 2000 e, em particular, pelos dez anos da
«Estratégia de Lisboa», aprovada pelo Conselho Europeu de Marco, com vista a uma
«sociedade europeia do conhecimento». Apenas mediante a implementacdo consistente desta
estratégia com vista a convergéncia tecnoldgica e econdmica, e a modernizacao financeira das
sociedades europeias, equilibradas pelo valor comum da coesao social, podera o «modelo
europeu» sobreviver e fazer renascer a alma do novo regionalismo europeu no contexto do
mundo globalizado do século XXI. E a Gnica forma de ultrapassar a velha alternativa entre novo

mercantilismo e desregulacdo selvagem.

A segunda pre-condicdo depende de trés processos paralelos. Em primeiro lugar, a reforma
inter-governamental dos Tratados Europeus (Conferéncia Inter-Governamental, CIG) e, em
particular, as solu¢des que serdo adoptadas para a extensdo do Procedimento de Votac&o por
Maioria no seio do Conselho e para as provisdes da closer coordination. Em segundo lugar, o
debate de longo prazo sobre o hard core da Unido Europeia, como forma de equilibrar os efeitos
institucionais negativos do alargamento europeu. O terceiro processo € a mudanca que se
verifica actualmente no equilibrio entre as instituicdes europeias, ou, por outras palavras, as
modificacdes verificadas na governanca. A este respeito, as respostas dadas pelas varias
presidéncias da Unido Europeia ndo s&o consistentes umas com as outras. A Presidéncia
Portuguesa centrou-se no Conselho Europeu no que se refere ao governo econémico, e nas
novas metodologias no que se refere ao governo social (nomeadamente, através do «método
aberto de coordenacao»). A Presidéncia Francesa centrou-se no «Euro-grupo» (0 novo nome do
«Euro 11») no que se refere ao governo econdémico, e nas formas tradicionais da legislagédo
europeia no que se refere ao governo social. A Comissdo Europeia de Prodi estd também a

tentar encontrar uma solucao, através do seu Livro Branco sobre a governanca.

A CIG é importante, particularmente se tivermos em conta a inconsisténcia das relagdes
externas da Unido Europeia. A elaboracdo do Tratado de Amsterddo pela Comisséo e pelo
Conselho, e mais precisamente o impacto da reforma do artigo 3 (ex-artigo C) e do artigo 133

(ex-artigo 113), séo testes cruciais. Mas a CIG é o Unico organismo que pode delegar um maior



poder negociador a Comissdo Europeia, particularmente no que se refere aos servicos. Até as
alteragGes praticas sdo importantes: por detras da dura confrontacdo entre o «Senhor PESC»
(Javier Solana) e o Comissario encarregado de coordenar as relagdes externas (Chris Patten), o
gue estd em questao é uma maior coeréncia dos distintos aspectos da politica externa da Uniéo
Europeia. De momento, dificilmente podemos falar da Unido Europeia como um actor unitario e
estratégico nas relacdes internacionais, ainda que esteja ao nivel do primeiro pilar. Muitos
observadores sublinham que, apesar das suas fraquezas, a Unido Europeia esta a agir com vista
a uma alteracdo de longo prazo das relacBes internacionais e das condicbes necessarias para
um novo multilateralismo, ao tentar multiplicar os acordos de cooperacdo e reduzir a
fragmentacdo e até o numero de actores internacionais que participam nas negociaces
multilaterais. Isto é absolutamente verdade. Mas, aqui, a nossa atencdo ira centrar-se na
diferenca entre um actor global, caracterizado por uma identidade internacional influente, e um
verdadeiro poder civil, isto €, um actor global caracterizado por politicas consistentes e

instituicbes eficientes e legitimas.

Que impacto positivo pode esta orientacdo possivelmente ter na oferta do raro «bem publico» da
governanca mundial? Esta questdo é bastante abrangente. Em primeiro lugar, a integracao
regional profunda reduz o nacionalismo e a fragmentac&o subnacional. Em segundo lugar, pode
eventualmente endurecer a negociacdo multilateral e aumentar o nimero de temas colocados a
mesa da negociacao, o que poderia ter implicacdes a diversos niveis. Além disso, a integracao
profunda facilita a escolha de prioridades autbnomas por parte das entidades regionais. Ha
muitos exemplos que ilustram esta realidade: as pressfes sociais com vista a protecgdo contra o
exterior; as regras regionais visando a criacdo de novas organizagfes regionais, lobbies que
induzem a uma confrontacdo externa estratégica. Contudo, no contexto das reformas do
mecanismo de tomada de decisdo, e de uma implementacdo coerente da nova via para um
«poder civil», os riscos das politicas introspectivas (inward looking policies) ficam drasticamente

reduzidos.

Em resumo, do nosso ponto de vista, 0s actores regionais mais unitarios (e integrados de forma
mais profunda) ndo irdo necessariamente reforcar os mecanismos «neo-mercantilistas»; pelo
contrario, podem ajudar a ultrapassar mais facilmente os diversos proteccionismos nacionais, ao
sugerir aos Estados a introdugdo de reformas internas e a adaptacgédo as regras e aos acordos de
longo prazo. Além disso, os actores regionais mais integrados estdo em melhores condicBes

para assegurar alguma consisténcia nas suas politicas externas e para reavaliarem as suas

politicas comuns29.

25 por exemplo, no caso da Unido Europeia, a Politica Agricola Comum. Actualmente, a PAC limita a
credibilidade da Unido Europeia nas negociacfes internacionais e incentiva a criacdo de coligacdes
opositoras.



Concluindo, as novas organizacdes regionais sdo uma variavel fundamental do jogo
internacional no sentido de um novo multilateralismo. Estas organizacdes necessitam, de facto,
do novo multilateralismo como suporte externo e, ao mesmo tempo, elas apoiam activamente um
multilateralismo renovado. Actualmente, a ac¢do dos novos grupos regionais, se for apreciada de
acordo com os seus efeitos de longo prazo, pode ser considerada como eficiente: é «estrutural»
no sentido em que contribui para limitar quer a anarquia estrutural das rela¢des internacionais,
qguer a assimetria estrutural da negociagdo multilateral, ndo apenas através do reforco de um

regime Unico, ou de um conjunto de regimes, mas também através da disseminacdo e

aprofundamento dos regimes regionais no mundo26. Portanto, para concluir, ha dois mal-
entendidos que tém de ser evitados: por um lado, o multilateralismo pés-hegemonico in fieri ndo
pode seriamente ser comparado, como aconteceu durante o periodo que precedeu a Guerra
Fria, com o multipolarismo enquanto nova versao do «equilibrio de poder» politico tradicional.
Por outro lado, o novo regionalismo ndo é uma via «candida» para uma paz «panglossiana», no
sentido de Voltaire. O actual multilateralismo assimétrico € desafiado pelo novo regionalismo, tal
como se prova por diversos factos simples, nomeadamente: os diversos e heterogéneos actores
internacionais existentes, a quebra do optimismo econdémico tipico de 1989, e o facto de
nenhuma superpoténcia ser ja capaz de assumir por si propria a governanca mundial. Neste
contexto, a eventual transicdo de novos actores regionais da fase de simples entidade

internacional para uma fase de actor unitério estratégico é, certamente, dificil de alcancar.
Contudo, a nossa conclusdo € que se se conseguirem controlar as novas tendéncias
mercantilistas, esta dificil fase de transicdo poderd ser menos perigosa para a governanga
mundial do que o seu fracasso. E de acordo com parte da literatura, existe a possibilidade de as
novas entidades regionais se tornarem em algo mais que blocos de comércio: «poderes civis»
originais, forcas motrizes de um novo multilateralismo, herdeiras dos valores democraticos
multilaterais do passado, mas capazes de enfrentar os desafios do novo século. A este respeito,
a alianca entre a Unido Europeia e um Mercosul aprofundado e alargado é crucial, tal como o é a
convergéncia com outras eventuais poténcias civis como o Japdo e a ASEAN. Estes seriam
efectivamente «os primeiros actores pés-modernos», poténcias civis actuando de forma

consciente para uma melhor e menos assimétrica governanga global. E tal ndo pode ser

interpretado através de conceitos puramente realisticos westphalianos e da realpolitik27.

26 St. Krasner, International Regimes, Cornell Ithaca, 1983.

27 G. Ruggie, Multilateralism Matters, Nova lorque, 1997. Isto implica, ao nivel metodoldgico, o fim da
distincdo classica entre «low politics» e «high politics»; entre politica interna e externa; entre relac@es
comerciais e relagdes politicas internacionais, etc.



