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1. Heranga

Para julgar — é bom recordar. A moderna corrente integracionista
do pensamento latino-americano nasceu, em 1955, no laboratério de desen-
volvimento da Comissdo Econdémica para a América Latina das NagGes
Unidas {(CEPAL). Até a criagio da Associagdo Latino-Americana de Inte-
gragio (ALADI), em 1980, transcorreu um quarto de sécule, durante o
qual germinaram, multiplicaram-se por proliferacéo e se debilitaram entu-

{*) Publicado sob o titulo “Primer Decenio de la ALADI. Principios e Institu-
ciones”. In Inlegraciom Latinpamericana. Buenos Aires, INTAL, n® 160, de sep-
tiembre de 1990, pp. 10-23,
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sidsticas idéias e projetos grandiosos. A gestagio da ALADI se inclui no
ciclo da integragdo que a precedeu. E ndo se trata, pois, de algo novo,
original, senfo do produto resultante de uma longa e complexa evolugdo.
Nao se inicia um processo, mas sim se dd prosseguimento 2o primitivo,
como, por outro lado, o registra o Tratado de Montevidéu 1980,

Recomenda-se, primeiro, rematar uma integragao gradual e restrita aos
paises da area, de mais avancada industrializagio. E paulatinamente foram
aderindo a esse nidcleo as outras nagdes da zona. E essa forma elitista
admitia, ademais, acordos circunscritos a dois ou mais paises, em relacfio
2 certos produtos, como forma de ir criando as bases de um mercado
comum -— que j& se concebia como objetivo de uma nascente teologia
integracionista,

Um ano depois, ¢ critério de criar um grande mercado, com a parti-
cipagdo de todos os paises latino-americanos (entdo s6 os dezenove de tal
condicBo — membros da Organizagio dos Estados Americanos), e com
base no principio dos tratamentos diferenciais para compensar pesadas
disparidades nos graus de desenvolvimento.

Mais tarde, elaboraram-se bases concretas, inspiradas no propdsito de
projetar e conduzir um programa regional de substituicdo de importagSes,
que seria algo como antesala de um foturo mercado comum multilateral
€ competitivo, que impulsionasse o desenvolvimento industrial € a espe-
cializagdo produtiva, e cuja regulagdo considerasse os diferentes potenciais
econdmicos dos paises.

Essa grandiosa idéia, quase surrealista, logo a seguir foi deixada de
lado, para abrir caminho a iniciativas regionais estimuladas pela prépria
CEPAL. E dessas iniciativas nasceu o Mercadoe Comum Centro-Americano,
fracassando, no entanto, o ensaio de vincular Colémbia, Equador e Vene-
zuela a uma sorte de retorno & unidade histdrica. E para o Cone Sul se
concebeu um mecanismo de preferéncias comerciais, de cardter multila-
teral, baseado no principio de reciprocidade, acompanhado de um sistema
de pagamentos que superasse o bilateralismo existente, que havia levado
a uma situagdio critica oS intercAmbios intra-drea.

Para atender &s exigéncias do Acordo Geral sobre as Tarifas e o
Comércio (GATT), passou-se da preferéncia latino-americana & férmula
técnico-juridica de zona de livre comércio. E com a surpresa da adesdo
do México, instituiu-se a Associagio Latino-Americana de Livre Coméreio
(ALALC), e, dessa maneira, o esquema idealizado para o Cone Sul perdeu
toda conotagfo sub-regional. Posteriormente, ampliou-se a cobertura geo-
grafica da ALALC para os onze paises que hoje compdem a ALADL
Ademais, no Tratado de Montevidéu 19603, a zona de livre comércio foi
enfeitada programaticamente com enunciados integracionistas do mais ahto
vbo, resgatando-se o obietivo de mercade comum,

Fundamentalmente, o Tratado de Montevidéu 1960 foi um acordo
multilateral de comércio, como de forma reiterada expressaram os Gover-
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nos argentino e brasileiro. E a finalidade original do Tratado, na opinido
de Raul Prebisch, foi a de¢ substituir os existentes instrumentos preferen-
ciais, até entdo com base em contas bilaterais, por cutro mais sistemética.
A seu juizo, isso constituiria um passo positivo no caminho do mercado
comum,

Mas, apenas iniciadas as atividades da ALALC, uma tese em prol do
desenvolvimento, que postulava a integragdo global, plena, planejada e
conduzida por autoridades supranacionais, opbs-se ao propésito circuns-
tancial e limitado definido por Prebisch.

O enfrentamento dessa orientagdo — em prol do desenvolvimento
— gom a denominada — em prol do comércio ~— que priviiegiava o cum-
primento do programa de liberagdo, e prorrogava, para depois de formada
a zona de livre coméreio, os esforgos da integragao, gercu profunda crise
na ALALC. E, por forga das presses estruturalistas, sucederam-se ambi-
ciosos programas jamais cumpridos.

A Resolugio 100 (1V), da Conferénecia de 1964, aprovou amplo e
integral conjunto de estudos e agbes — o que lhe valeu a denominagio
de Resolugfio-mie, por constituir uma espécie de complemento do Tratado.

E, em resposta a uma iniciativa do Presidente Eduardo Frei, os quatro
executivos dos organismos regionais propuseram, em 1965, a instituicdio
de uma comunidade econémica de maior idade, que uitrapassasse as eta-
pes da infancia e adolescéncia. E os Chefes de Estados americanos, em
transcendental decisdio politica (Punta del Este, 1965), confirmaram a meta
do grande mercade comum latinc-americano, e, como abertura prévia a
uma convergéneia global, concordaram na transformagéo da ALALC.

Em Caracas, em 1969, com a ALALC em plena crise existencial,
depois de dificil transacdo, aprovou-sz o Plano de Agao 1970-1980, ao
tempa em que se constituia, com franca orientagio separatista, o Grupo
Andino, e por protocolo modificativo se prorrogavam os prazos para cum-
primento do programa de liberagio do Tratado de Montevidéu 1960,

Paralelamente a essa hipertrofia programdtica, a crua realidade pbds
de manifesto a endemia que afetava o sistera. Em Assung@o — Paraguai
{1967), os Ministros das RelagGes Exteriores ndo puderam instrumentar
os mandatos presidencigis de Punta del Este. E imediatamente apds houve
que reconhecer a impossibilidade de aprovar a segunda parte da Lista
Comum — instrumento essencial para a formegéo da zona de livre comér-
cio. Tampouco as Negociagdes Coletivas, previstas no Tratado de Monte-
vidéu 1960, realizadas na década de 70, puderam conciliar os objetivos
opostos de recompor o programa de liberagdo, ¢ adaptar o Tratado a uma
nova ctapa de integragdo.

A “abdicagfo voluntdria das partes contratantes, de cumprirem o
programa de liberagio”, que ocorreu 80 se prorrogarem os prazos, redu-
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zirem-se as percentagens, e adiar-se, sine die, pelo Protocolo de Caracas (%),
a formagiio da Lista Comum, determinou que 2 ALALC passasse a ser,
de fato, uma zona de preferncias de salcance limitado e parcial, pois essas
preferéncias nio compreendiam o universo tarifério, senfio que eram sele-
tivas por produto, diferenciais nos diversos mercados, segundo o mon-
tante da redugio tarifAria para cada um deles, e se parcelavam geografi-
camente em fungiio dos pafses outorgantes de concessdes para a merca-
doria em questio.

E para justificar tdo ressonante fracasso, argumentou-se que as nego-
ciaghes se haviam esgotado; ninguém queria afrontar a concorréncia; que
o Tratado de Montevidéu 1960 nio se compatibilizava com a realidade
latino-americana; que os beneficios do processo nfio eram eqiiitativos; e
que N&O eta necessério admitir, mediante utilizagio de mecanismos flexi-
veis ¢ pragmédticos, a realizagio de diferentes agdes bilaterais ¢ plurilate-
rais, a existéncia e configuracdo de sistemas sub-regionais, ¢ o recurso a
variadas formas operativas.

Essa justificativa representa o conjunto de conceitos negativos que,
em razéio das circunstdncias prevalecentes, preponderou na redagio do
Tratado de Montevidéu 1980. J4 o conjunto de conceitos positivos, cujo
abandono impediu seja a ALADI um efetivo sistema de integracdo, cotmn-
preende a reciprocidade de beneficios; a execu¢dio de programas conjuntos
para atenuarem os efeitos das disparidades de graus de desenvolvimento;
uma politica regional de investimentos ou, pelo menas, a coordenagio das
politicas nacionais; uma estratégia comum de desenvolvimento tecnolégico
¢ transferéncia de tecnologia; 2 aplicagiio e localizagfio induzida de indds-
trias, especialmente nos paises de menor potencial econdmico; uma avan-
gada fase de integragdo financeira, com a base operativa de uma corpo-
ragdo ou fundo comum; e um sistema institucional, com forte componente
comunitirio. Salvo o tltimo, todos os demais foram e sho motivo de con-
senso — postulados por quanto foro politico, téenico, e até empresarial, tem
sido realizado na regidio, incluidas reuniGes presidenciais, que agora se
sucedem com freqgiiéncia, e cujas declaragSes finais, como um hino & mono-
tonia, sfio invariavelmente laudatdrias da integragdo.

2. ALADI

O Tratado de Montevidén 1980 foi conseqiiéncia do fracasso que,
na aplicagdo do Tratado de Montevidéu 1960, experimentaram o5 Gover-
nos, ante a impossibilidade da conclusio da zone de livre comércio. Tem-
se dito, ¢ com razdo, ser esse Tratado o fruto da decepgio a que condu-
ziu o Tratado de Montevidéu 19560 (?). Sua assinatura e entrada em vigor

(1) CARLOS GARCIA MARTINEZ, “Aptitud de la actual estructura de la ALALC
para impulsar el proceso de integracidn”. In Seminirio IV, ALALC-CEP/SEM.
IV/dil, 15 de mayo de 1979.

(2) Nicolas De Prade Alcaide. “Un intento de integracién latinoamericana
(ALALC-ALADTY . Mite y realidad”. In Premio INTAL 1985, BID-INTAL. Buenos
Afreg, INTAL, 1988, p. 407.
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representaram a destruigio do sistema precedente — mas sem substitui-lo
por um novo corpo normativo orgénico, conducente ao objetivo final do
mercado comutn, mediante disposi¢des especificas e obrigatdrias. Tratou-
se apenas de “uma forma de assumir, institucionalmente, os avangos e retro-
cessos que caracterizaram a ALALC” (]) — wma espécie de carta de infen-
¢Oes, sem condicGes perempidrias.

Com efeito, pelo Tratado de Montevidéu 1980, seus signatérios ndo
contraem compromissos que assegurem a chegada feliz ao porto de destino.
E o novo instrumento ndo contém nem metas quantitativas nem prazos
para o cumprimento de objetivos precisos. Suas disposiches s3o meramente
programdticas, €, em conjunto, caracterizam-se por uma forte dispersdo
normativa. E um Tratado-quadro, de contextura maleavel, ¢ de natureza
extraordinariamente permissiva, até o ponto de ndo limitar quase as ac¢Bes
individuais, mediante discipliua coletiva. Sua parte declaratéria apenas cum-
pre o resgate do adormecido processo de integragdo, e rememora, no en-
tressonho, o caro anseio de um vago e remoto mercado comum regional.
E seu texto consagra, antes de tudo, a sobrevivéncia do processo — ante
razdes de prestigio politico, mas com pouco estimulo de convicgdo, ao
tempo em que, com desusada franqueza confessional, como por imposi¢io
do subconsciente, difere para longo prazo, que se confunde com o infinito,
a solidificagdo do objetivo.

Tdo débil expressic de vontade contradiz o sentido qualiiativo do
nome da instituicio que cria: “Associagiio Latino-Americana de Integra-
¢80"”. A integrag@o econdmica, ¢ ainda mais uma forma avangada, como o
metcado comum, €, em esséncia, uma empresa multilateral, que exige o
estabelecimento de instituigbes comunitdrias fortes e respeitadas, mercados
intercomunicados, ¢ ndo parcelados por obsticulos fronteirigos, programas
conjuntos de desenvolvimento, €, além de tudo isso, muita solidariedade ¢
menos egoismos nacionais.

A concepgdo do Tratado de Montevidéu 1980 baseou-se em falso con-
ceito: o de que o Tratado de Montevidéu 1960 instaurou um sistema exces-
sivamente ambicioso ¢ rigido, em desacordo com a realidade latino-ameri-
cana do decénio dos anos 50. Sua decadéncia compromissGtia € o prego que
se pagou por essa divida psicolgica. Em verdade, a férmula da ALALC
era sumamente modesta em termos de obrigagGes contratuais, visto que
a zona de livre coméreio se encontra no inicio da escala gradativa dos ins-
trumentos de integraciio. Antes dela, s6 hd apenas os instrumentos mera-
mente preferenciais ¢ assistemdticos. E acima estio a unifio aduaneira, o
mercado comum e a unife econdmica, na linba de caracterizagio geral-
mente aceita.

Para a formagfio de um mercado ampliado, que 2 doutrina define como
necessariamente multilateral e competitivo, € usual e aconselhével proce-
der-se, de forma linear e automdtica, ao desarmamento tarifdrio do uni-

(3) Id., ibid., p. 374.
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verso dos produtos intercambidveis. E os membros da ALALC n#o se aire-
veram a cruzar a barreita do medo & concorréncia, € isso atou o né gérdio
do sistemna. Tampouco admitiram, em seu fimbito, mecanismos corretores
de eventuais desajustes que violentassem um principio de reciprocidade de-
ficientemente formulado (reciprocidade de expectatives, e ndo de resulta-
dos), processualmente impreciso.

A férmula de zona de livre comércio superou, com efeito, a inicial
pretensiio cepalina — de apenas estabelecer uma preferéncia latino-ameri-
cana, mesmo que tal solugiio discrepasse fortemente do jé pmposto met-
cado comum regional.

Exceto o programa de liberag#o, com vistas ao estabelecimento da zona
de livre comércio, as demais disposicdes do Tratado de Montevidéu 1960
eram simplesmente programéticas ou reguladoras, e, partanto, ndo compro-
metiam interesses nacionais ou setoriais concretos.

Em vm estudo da Secretaria da ALALC (Y, descreveram-se as carac-
teristicas, de esséncia e forma, de doze esquemas de integraciio entéo exis-
tentes no mundo. E mediante yma ponderagio aritmética, ensaiou-se medir
o potencial de integracio de cada um deles, analisando-se comparativa-
mente o total de 58 instrumentos identificados, distribuidos em 11 titulos
ou blocos. E, para dizé-lo sumariamente, o resultado desse exercicio evi-
denciou corresponder & ALALC a décima-primeira colocagio, superando
apenas 0 Conselho de Assisiéncia Econdmica Métua (Comecon), A parie
restante, isto €, o5 outros dois processos regiomais (Mercado Comum Cen-
tro-Americano e Grupo Andino), a Associagfio de Livre Comércio do Cari-
be (CARIFTA), os dois africanos, as Comunidades Européias, e até mesmo
os mecanismos ajustados por estas com as ex-coldnias e outros paises em
desenvolvimento, representavam formas de integragho mais avangadas que
a da ALALC,

Parece 6bvio que um esquema tdo primério, quanto o da ALALC,
poderia haver sido readaptado para neutralizar dificuldades operativas
reais, se se houvesse posto ao servigo da integragio uma pequena dose de
vontade politica. Methor ainda: poder-se-iam haver adotado, oportunamente,
decistes entiquecedoras do sistema, que ampliassem a cobertura setorial do
processo, e se inclinassem para uma efetiva reciprocidade de beneficios, ao
invés de valerse de uma circunstincia critica para desembaragarse de
toda sorte de compromisso.

Em 1969, quando o desgaste do mecanismo induziu a avaliarse o
primeiro decénio de funcionamento da ALALC, o autor deste artigo advertia
que “Qualquer intencio de reforma substancial do Tratado de Montevidéu
1960, ou sua substituigiio por outra carta bésica do processo de integragio,

(4) Plan de Accién de la ALALC: ALALC/SEC/PA/42. Montevideo, junio de 1973.
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destruiria o texto vigente, sem que por isso se abrissem caminhos propicios
pata a adogdo de melhotes sclugdes juridicas” (%).

O Tratado de Montevidéu 1980, como solugio juridica, confirma a
predicdo: constitui um conjunto, de certo modo andrquico, de¢ normas pro-
gramdticas, sem sentido direcional e finalista preciso, que ndo define um
projeto organico de integracdo, e que tende a dispensar, ao invés de con-
centrar, as agdes das partes em um quadro de liberdade quase absoluta.

Apenas subscrito o Tratado de Montevidéu 1980, assinalou-se a ausén-
cia de umr quadro global para o processo de integragio econdmica. Seu
texto ndo dispde sobre cocrdenagiio e harmonizagio de politicas nos diversos
campos das atividades conjuntas inerentes a um sistema dessa natureza,
salvo ume mengdo incidental, de caréter volitivo, com relagBo aos acordos
de alcance parcial, ¢ também ndo se tragam as normas e mecanismos de
convergéncia que otientam sua evclugiio para um objetivo comum.

A predigdo de que, por forga dessas deficiéncias, poderia o Tratado
tornar-se rapidamente disfuncional ou inoperante, foi confirmada pelos
fatos (%).

O conjunto instrumental do Tratade legitimou e estimulou o bilatera-
lismo, e também previu acordos plurilaterais que até o momento, salivo
uma excegdo, nfo se concretizaram. O Grupo Andine, de inicio vinculedo
juridicamente ac Tratado de Montevidéu 1960, ndo constitui um subsistema
da ALADI, pois 0s membros do Acordo de Cartagena habilmente aprovei.
taram a oportunidade da reforma do processo para a autonomia legal do
mecanismo sub-regional. A inclinagdo bilateralista do Tratado de Montevi-
déu 1980 determina que os acordos de alcance parcial sejam obijeto de defi-
nigio bastante precisa, aos quais dedica uma seg@o completa do instrumento.

No entanto, os acordos de alcance regional, ou seja, os multilaterais,
propriamente integradores, sdo tratados de maneira simplista, em duas frases
genéricas e vazias. A tinica disposicfo que fixa um compromisso multilateral
concreto ¢ a relativa & Preferéncia Tarifdria Regional, mas tampouco a seu
respeito se contraem obrigacBes nem se fixam metas temporais.

Essa lassidao contratual motivou o ccmentfirio explicativo de que “a
melhor maneira de nfio cair em descumprimentos de prazos € ndo fixar
nenhum, e que a melhor maneira de ndo se ver sufocado, por montantes
e percentagens, ¢ dar a cada qual a possibilidade de caminhar em seu
proprio ritmo de desenvolvimento” (*). 86 que a liberdade, no caso da

{5) Gustavge Magarifios. Evaluacidn del proceso de integracion dc la ALALC, Mon-
tevideo, Asoclacion Latinoamericana de Libre Comerclo, 1969, p. 14.

(6} Migue! Wionezek., “La evaluscién del Tratado de Montevideo 198¢ y las
perspectivas de las acciones de aleance parcigl de s ALADI™. In Integrecién
Latinoamericana. Buenos Alres, INTAL, nv 50, septiembre de 1980, p. 5.

{7 Ricolés De Prado Alcalde, Op. cif, p. 407,
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ALADI, se transformou em caos, enquanto persiste a impoténcia para re-
solver.

Consumou-se um lustre para aprovar uma Preferéncia Tarifdria Regional
de 5%, limitada por tal nimero de excegbes, que ficaram excluidos quase
todos os produtos capazes de gerar coméreio nove ou de aumentar o exis-
tente, E, por acréscimo, apesar de haver-se assumido o compromisso, em
reunifo ministerial, isso ndo foi cumprido por todos os paises. Anos depois
— em 1987 — a Rodada Regional de Negociagdes duplicou a percentagem
de redugdo, maes houve de instrumentar férmules sofisticadas para evitar
previsiveis descumprimentos em sua aplicagio. Assim, a Preferéncia Tari-
firia Regional comegou a perder racionalidade instrumental, e a ver vio-
lentadas sua multilateralidade intrinseca e sua esséncia n#io discriminatéria.
Em 1989, o Grupo dos Oito — ou do Rio de Janeiro — acertou, em
Buenos Alres, em nivel de Ministros, imediatamente aumentar a preferéncia
em 15%, € um pafs, presente na reunido, ainda néo havia ditado as medidas
administrativas para pér em vigor a primeira parte.

¥ol o caso, como se v&, de uma decisio autondma, adoiada em um
Ambito estranho & ALADI, e cujos efeitos se aplicariam independentemente
de que o0s quatro restantes pafses houvessem aceitado ou ndo o convite para
aderir A decisfio. No entanto, o acordo regional fol submetido ao Conselho
de Ministros da ALADI, e ali, para surpresa geral, o México se negou a
subscrever o correspondente protocolo, apesar de haver apresentado, durante
as negociagdes da Preferéncia Tarifdria Regional, os mais ambiciosos pro-
jetos de redugdo tarifiria. Motivou essa atitude seus propdsitos de ajustar
vantagens reciprocas de mercado com os Fstados Unidos da América —
vantagens que, chviamente, pelo Tratado de Montevidéu 1980, seriam auto-
maticamente extensivas no quadro da ALADI, e cujos nfveis tariférios
constituiriam o ponto de partida para contabilizar a preferéncia regional.

E, um pouco mais tarde, irduas negociagbes permitiram afastar o
obstéculo, mas com ume modificagdo substancial, que desnaturalizaria
a esséncia mesma da preferéncia: a concessiio de prazos diferentes, para
sua vigéneia, por paises com dificuldades especiais.

"Tampouco teve completa aplicagio multilateral o mais ambicioso Pro-
grama de Expansio e Recuperagiic do Comércio, igualmente aprovado pelo
Conselbo de Ministros, em 1987, que estabelecia uma redugfio preferencial
maior, ¢ procurava desviar, para a zona, importagSes provenientes de tercei-
ros paises. Jd os paises andinos, retiraram sua adesdo ao Programa, argu-
mentando, ndo sem razdo, que eram minimas suas opgdes para aproveitarem
as vantagens reciprocas, € que ndo tiveram resultados satisfatdrios as nego-
ciaghes destinadas a corrigir essa situagdo.

3. Qs principios

Q vécuo do texto do Tratado de Montevidéu 1980, em matéria de
compromissos, é dissimulado pelo exagero dos principios que disciplinam
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sua execug@o: pluralismo, convergéncia, flexibilidade, tratamentos diferen-
ciais e multiplicidade. O principio da convergéncia serd tratado com o
exame da estrutura institucional da ALADI, pois um dos drgdos politicos
tem por fungfio especifica velar por sua aplicagdo. E os outros dois — de
flexibilidade ¢ multiplicidade, t8m sido repetidamente utilizados, pela sim-
ples razio de que coonestam o bilateralismo ¢ a liberdade de acdo antes
descritas. B claro que o ajuste de acordos parciais ndo foi regulado “em
forma compativel com a consecu¢do progressiva de sua convergéncia ¢ o
fortalecimento dos vinculos de integraciic”, segundo dispbe a definigio do
principio. E apesar de sua variedade no campo estritamente comercial,
essas agOes também ndo tém tido efeitos em outros setores promissores para
a complementagiio econdmica, como, por excmplo, as atividades industriais,
a prestagdo de servigos ¢ a integragao financeira.

O principio do pluralismo, por seu lado, se susienta em uma vaga
referéncia & eventual diversidade em matéria politica e ecandmica, que j&
se registrava no momento da subscriggo do Tratado. A aplicagiio desse
principio, ao ndo estar enquadrada por coordenadas precisas, s6 exige uma
atitude de privagdo no admbito politico, e aceitagio de orientagbes econdmi-
cas dispares. Quanto ao primeiro aspects, a concordante evoluglo de varios
paises-membros para formas democrdticas de governo pdde enervar suas
relagOes, dentro do sistema, com as nagbes que mantiveram regimes de
fato — mas, em verdade, ndo foram perceptiveis desavengas que impedissem
o funcionamento da instituigdo, exceto em uma ocasifio, quando §¢ recorreu
a subterfiigios para evitar que o Conselho de Ministros realizasse sessdes no
Chile.

Nesse campo, a ALADI se diferengou nitidamente do Mecanismo de
Consulta ¢ Concertagdo Politica — reservado para paises democrticos.
No terreno econdmico, por ndo exigir o Tratado a coordenagdo ou harmo-
nizago das politicas nacionais, € a0 néo se porem em execugdo programas
de desenvolvimento compartithado, o pluratismo pbde ser facilmente respei-
tado. E s8 foram notdrios os efeitos comerciais, negativos para os inter-
cambios intrazonsais, da imposigio de medidas restritivas como conseqiién-
cia das politicas de ajuste motivadas pela crise da divida externa. Mas, pot
se tratar de uma situagiio generalizada, essas restrigdes ndo deram lugar
a discrepéneias irritantes, que vulnerassem a aplicagio do principio. Ulti-
mamente, o inicial pluralismo econdmico estd minguando, ante a concorrente
evolugio de praticamente todos os paises da drea para uma progressiva
abertura de suas economias ao exterior — o que tende a assemethar os
niveis tarifrios e a extinguir as barreiras nao tarifarias.

4. Os (ratamentocs preferenciais

Esse principio, conforme o Tratado, ¢ de aplicagdo geral em todos os
mecanismos de 2lcance regional e parcial. E se refere s trés categorias
de paises nos termos da classificagio admitida pelos Ministros das Relacoes
Exteriores, em sua reunifio de agosto de 1980, quando subscreveram o Tra-
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tado de Montevidéu 1980. Complementarmente, essa categorizagiio ¢ mati-
zada pelo tratamento excepcional concedido ao Uruguai — mais favordvel
do que o outorgado aos demais paises intermedidrios, mas sem que isso
implique a totalidade dos beneficios que recebem os paises de menor desen-
volvimento relativo. E o reconhecimento da singular situagdo do Uruguai
¢ heranga da decisfo da ALALC (1967), que autorizou a concessiio, em séu
favor, de vantagens niio extensivas. Ademais, 0 Tratado inova com. relagio
80 que o antecedeu, ao prever vantagens especiais para os paises medite-
rineos — dois dos trés de menor desenvolvimento relativo. :

Os critérios para a classificagiio, e, portanto, para aplicar os tratamentos
diferenciais, deverdo ter em conta as caracteristicas econdmico-estruturais
dos pafses-membros. E sua localizagio nas trés categorias deverd ser objeto
de revisdes periddicas — coisa que niio foi considerada no primeiro decénio
de funcionamenio da Associagdo. Ou seja: a Associagiio congelou a situagdo
existente na ALALC, apesar de se haverem produzido algumas alteragdes
nas posigbes relativas dos pafses. Assim, por exemplo, o Uruguai, ante
pedidos equatorianos no sentido da obtengio de tratamentos especiais, soli-
citou da Secretaria a atualizagio do quadro de indicadores econdmicos dos
onze paises, obviamente com a pretensdo de demonstrar que os fndices de
crescimento dos dltimos anos marcaram uma tendéncia para igualar ou inver-
ter o potencial econdmico de ambas nagdes.

Ademais, o Tratade de Montevidéu 1980 definitivamente resume a clas-
sificagdo em trés categorias, empregando um critério estdtico, que pode
ndo ser apropriado nem eqiiitativo no futuro, e com a agravante de que,
por outro lado, reconhece a existéncia de uma quarta categoria ou de uma
subcategoria, ante o status de pais mediterrineo. E alterar essa estratificagio
representaria nada menos que subscrever um protocolo medificativo do Tra-
tado, com o8 inconvenientes que suscitam os trémites constitucionais. E
se;n divida os redatores do texto adotaram uma norma excessivamente
rigida, que ndo é compativel com o reconhecimento simulténeo de situacSes
especiais (Uruguai, paises mediterraneos), e que ndo atende ao cardter evo-
lutivo de todo o programa de integragdo.

QO principio dos tratamentos diferenciais responde a uma exigéncia de
eqiiidade com respeito ao desenvolvimento do processo de integragfo. E
se comentou, com razdio, que a existéncia de um sistema adequado para
melhorar a distribuigio de beneficios é o mais relevante no que tange &
realidade e idiossincrasia latino-americanas (¥). E se poderia generalizar
esse conceito a todos os mecanismos de integragdo, pois o problema da
equacgdo custo-beneficio também tem sido suscitado na Associaciio Européia
de Livre Comércio (EFTA), particularmente com telagio a Portugal; nas
Comunidades Européias, tanto em fungfio de pafses quanto de regides (a
mediterrdnea), a respeito da (zona norie); no COMECON (as economias

(8) Carlos Palacios Maldonade. “Integrecién econdmica latinoamericana: los re-
sultados de balanza comercisl intraregional y la distribucién de beneficlos”. In
Premip INTAEL 1985, BID-INTAL. Buenos Alres, INTAL, p. 10.
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satélites mais débeis frente & Unifio Soviética): e nos diversos esquemas
africancs, ensaiados a partir da criagdo de estados independentes nesse
continente,

Na América Latina, o Mercado Comum Centro-Americano registrou
preocupagoes similares. O Grupo Andino, apesar de haver concebido um
avangado conjunto de medidas em favor da Bolivia e Equador, ndo pdde
evitar sucessivas reclamagdes desses paises, ante a comprovagdo de dese-
quilibrios no aproveitamento das vantagens do sistema. E na ALALC foi
a génese de profundas discrepincias — causa principal de seu fracasso e
fator determinante do pacto sub-regional.

"0 Acordo de Cartagena — disse Javier Silva Ruete, um dos seus
dirigenies — nasceu exatamente em conseqiiéncia dos desequilibrios obser-
vados nos primeiros anos da ALALC. Os paises andinos, de economia média
e pequena, se deram conta de que o esquema em vigar ndo chegava a abrir-
fhes caminhos para seu efetivo desenvolvimento, ante as dificuldades que
encontravam para usufruto adequado dos beneficios do sistema”. E a
ALADI, por sua parte, enfrenta sérios obstaculos para lograr um desenvol-
vimento harmoénico e equilibrado — objetive de dificil concretizagdo, dada
a prevaléncia dos instrumentos comerciais ¢ a falta de organicidade de seus
programas.

No fundo, a importdncia do principio pde de manifesto a necessidade
de o processo de integragdo privilegiar um desenvolvimento industrial e
tecnol6gico orientado em forma conjunia, de modo a permitir a coordenagéo
dos esforgos com sentido finalista e distributivo — o que é uma tarefa
sumamente desagraddvel e dificil, que exigiria um considerdvel esforgo de
acordo. Exigir-se-ia, além disso, um mecanismo financeiro que canalizasse
recursos com o fim de aliviar deficiéncias nos niveis de investimento, apoian-
do projetos que contribuam para equilibrar situagdes dispares. O sistema
ALALC-ALADI tem exibido essa sensivel faléncia — ndo tem contado com
um fundo financeiro comum, indispensdvel para o correto funcionamento
de um sistema de integracio. E nisso constitui uma assinalada excegdo,
pois tanto 0 Mercado Comum Centro-Americano, com ¢ Banco Centro-Ame-
ricano, ¢ Grupo Andino, com a Corporagic Andina de Fomento, ¢ a Bacia
do Praia, com o Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do
Prata, quanto o sistema interamericano, com o Banco Interamericano de
Desenvolvimento, dispde de instrumentos dessa natureza.

O principio dos tratamentos preferenciais, mais além dos campos indus-
trial e tecnoldgico, antes mencionados, leva a conceber um desenvolvimento
econdmico-social harmonico — fundamento repetidamente exposto na
ALALC, e explicitamente recolhido no vocabularic do novo instrumento,
que, em seu art. 1.°, o define como objetivo do processo de integragdo.

O primeiro aspecto a considerar no tratamentc desse complexo tema
é o concernente aos paises de menor desenvolvimento relativo. O Tratado
de Montevidéu 1980 criou, com sentido inovador do ponto de vista inter-
nacional, um mecanismo tarifério preferencial — o das chamadas vantagens
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ndo extensivas. E, concomitantemente, autorizou os paises de menor desen-
volvimento relativo a cumprirem ¢ programa de liberagfo em condigBes mais
favordveis as suas importagSes da prépria zona, para proteger a produgéo
nacional ou corrigir os balangos de pagamenio. E, por dltimo, previu a
realizagiio de agdes coletivas ¢ a execugfo de programas especiais em seu
beneficio.

Essas boas intengOes se mostraram, na prética, constrangidas, ante a
necessidade de obter, previamente a cada agdo, a autorizagfio das partes con-
tratantes. Isso obrigou os paises de menor desenvolvimento relativo a nego-
ciar cada pedido, e, no setor comercial, a dar concessdes em reciprocidade
do que deviam receber a titulo gratuito. E jamais lograram eles, por exemplo,
que se¢ esbogassem um programa conjunto, coordenado para a abertura real
dos mercados zonais, cuja nitidez e estabilidade realmente pudessem esti-
mular a expansdo de suas precérias estruturas produtivas.

O Tratado de Montevideu, ao revés, ndo contemplou o caso dos paises
intermedidrios, nessa época definidos como paises de certo grau de desen-
volvimento industrial e tecnolgico, mas com mercados locais de pequena
capacidade de consumo — denominados pafses de mercado insuficiente.
E essa omissdo, ainda que parcialmente corrigida pela Resolug#o n.° 73 (III),
da Conferéncia da ALALC, de 1963, além de aprofundar a problemitica de
beneficios, e inspirar a tese estruturalista, que desatou a polémica da década
dos 60, tangencialmente criou ambiente para formacfio do Grupo Andino,
sbrigando, por fim, se desse um stafus especial ao Uruguai, colocando-o a
meio caminho entre os paises de menor desenvolvimento relativo ¢ os pafses
intermedidrios.

O Tratado de Montevidéu 1980 pagou seus tributos a esses complexos
antecedentes, Seus redatores procuraram dar, ao sistema de apoio aos pajses
de menor desenvolvimento relativo, maior amplitude ¢ sentido mais pré-
tico, baseando-se nos principios de nfo-reciprocidade e cooperacio comu-
nitdria. E € imperativa a sbertura dos mercados em seu favor — mas, como
consegliéncia da delicada transagio que precedeu a essa conquista, ndo é
ela definida, delimitada, nem regulamentada em consondncia com a finali-
dade especifica que a inspira. Pelo contrdrio, deviam ser negociadas as
relagOes correspondentes, que, por sua qualidade como tais, j& admitiam
considerdvel nimero de exclustes, exame produto por produto, e estudos
unilaterais, previsivelmente diferentes, dos paises outorgantes. E esse dnus
ndo € eficazmente contrabalancado por outras condigbes positivas, como
a de ndo-reciprocidade, eliminaciio total de tributos e restrighes, ¢ o com-
grorénisso de que as listas compreenderdo, preferentemente, bens industria-
izados

E como resultado de tudo isso, apesar de constituirem, em conjunto,
um acordo de alcance rvegional, as relagdes de abertura de mercado siip, de
fato, listas de vantagens nio extensivas, negociadas pelos pafses de menor
desenvolvimento relativo com cada pais outorgante, em vez de representar
um dispositivo de concessfio, orgnico ¢ coordenado multilateralmente, em
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fungdo do objetivo comum de promaver, em diregao & zona, o desenvolvi-
mento do potencial produtive dos beneficidrios. Por seu lado, as normas
que regulam a aplicacdo de tratamentos tariférios mais favoréveis, em ou-
tros mecanismos regionais, como a Preferéncia Tarifdria Regional, ou os
acordos de alcance parcial, ainda que se orientem positivamente para pre-
servar margens de preferéncia ou para conceder redugdes acumuladas, tém,
com efeito, um valor de compensagdo muito relativo. A outra forma de
ajuda — a cooperagdo, é facultativa e, conseqiientemente, negocidvel em
cada caso, tanto no que concerne aos programas especiais, que se enunciam
como de caréter coletivo, mas que uma redagdo pouco clara fhes dé uma
inclinagdio bilateral, quanto no que respeita ds outras agGes de colaboragdo.

A execugdio do Tratado de Montevidéu 1980 pds de manifesto a debi-
lidade intrinseca do sistema de apoio aos paises de menor desenvolvimento
relativa. Cada vantagem e cada medida tém sido objeto de enervadas nego-
ciagbes, e magros resultados. Nos trabalhos coletives, os frutos comuns
freqlientemente tém estado condicionado pelos pedidos particulares dos
paises de menor desenvolvimento relativo — o que tem dificultado enor-
memente o processo decisério em temas capitais de interesse geral. E tem
sido pouco positivo o funcionamento de uma unidade especial da Secreta-
ria, incumbida de realizar esindos em apoio desses paises, dando lugar a
deformacgfes adminisirativas e técnicas.

A natureza do problema dos paises de menor desenvolvimento relativo
subsiste ainda hoje, em termos similares a 1960. E se confinua a discutir
o menor, 0 inexpressivo, o conjuntural, sem que se alcance resolver, ou
comegar a resolver, o assunto de fundo. E talvez isso explique por qué, em
dez anos, ndo se reuniu a Conferéncia de Avaliagio e Convergéncia, uma
de cujas atribui¢Ses fundamentais é examinar os resultados do sistema de
apoio aos paises de menor desenvolvimento relativo.

Por sen lado, os paises intermediirios apenas sfo credores dos frata-
mentos diferenciais em virtude da formulagio do principio, mas néo se
estrutura um sistema de apoio em seu favor. Nos acordos ou projetos de
alcance regional, como sfio os casos da Preferéncia Tarifdria Regional, em
seus diversos graus, € do Programa de Expansio e Recuperagio do Comér-
cia, esses pafses, no que tange as redugdes tarifarias, se 8m beneficiado
com obrigacBes menores do que os irés maijores paises. E, com isso, se tem
respeitado o principio nos programas multilaterais, mas exclusivamente no
que concerne & redugdo tarifdria,

Os maiores obsticulos para a evolugio da Preferéncia Tarifiria Re-
gional, ¢ a impossibilidade de pér em marcha o Programa de Expansio e
Recuperagdo do Comércio, em base regional, resuttou das inquietagdes dos
paises intermedidrios com respeito acs eventuais desequilibrics novos que
esses instrumentos puderam gerar, com o conseqiiente agravamento das
desigualdades distributivas do sistema. S6 a recente adocio generalizada
de politicas econdmicas, com vistas 4 abertura, por parte dos paises-mem-
bros — politicas que conduzem a profundas revisdes tariférias, e a diminuir
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marcadamente os niveis de protegio aduaneira, contribuiram para suavizar
um pouco ss discrepéincias tradicionais. A marcha do processo de integra-
¢io é condicionada, uma vez mais, por uma varidvel exdgena.

Relativamente sos acordos de alcance parcial, é muito diffcil avaliar
os resultados da aplicagiio do principio, pot se tratar de acordos negociados
em cfrculos bilaterais fechados. Ainda que a comprovagiio de desequilfbrios
comerciais crdnicos, ¢ com tendéncia a crescer, seja um componente naty-
ral das negociagdes entre pares de paises, quantitativamente nfio se estimou
o grau em que tal circunstincia influiu na outorga de concessGes ou no
ajusie de outras operaghes compensaifrias. No entanto, em um caso — ©
do Urugual ~— com seus grandes vizinhos, argdi-se que o principio diferen.
cial teve aplicagiio vistvel. Os convénios subscrites por esse pais com At
gentina e Brasil compreendem um total de vantagens de mercado, e certos
entendimentos em matéria de complementacio econfmics, que provavel-
mente ndo sucederiam em negociagdes infer pures. E é possivel que em
outros casos haja ocorrido fendmeno semelhante.

A aplicagdo do principio €, fundamentalmente, negocidvel, tanto nos
acordos regionsis quanto nos de alcance parcial, E por nio existir pard-
metros precisos com respeito 4 magnitude e caracterfsticas dos tratamentos
diferenciais — tudo isso fica entregue 4 presenga de um acordo casufstico,
satisfatorio para as partes compreendidas, o que ndo é facilmente realizével.

Dada intima vinculagSio desse principio com o objetivo bésico, de
"‘promover o desenvolvimento econdmico-gocial harmbnico & equilibrado da
regiio” (artigo 1.°), e a necessidade de satisfazer, ineludivelmente, a aspi-
racio compartithada de que do processo de integragfo surja uma eqiiitativa
distribui¢io de beneficios, a lassiddo de susz formulacdo, e auséacia de
toda regulamentacdo operativa, debilitam seu valor juridico, ¢ diminuem
sobremodo a efetividade de sua aplicago.

Essa &, sem divida, uma falta sensfvel do Tratado de Montevidéu 1980.

5. As instituigGes

Todo processa de integragdio exige o estabelecimenio de um sistema
institucional e juridico, que defina com precisio a natureza, as funcdes
¢ competéncia de seus Grgdos, assim como & inter-relagio das normas comu-
nitdrias com ¢ direito internc dos pafses-membros. O esquema msis avan-
¢ado, a esse respeito, se basearia na criagéo de Grgaos politicos de caréter
supranacional, cujas decisGes prevalecessem sobre as disposiches legais in-
ternas -— ou seja, que entrassem em vigor no espago jurisdicional integrado,
sem necessidade de atos legais ou administrativos de cada ndo participante.

Esse estigio de integragdo, no entanto, ndo & facilmente aplicével no
grau de evoluciio em que se encontram as relagbes internacionais. No caso
da Europa Ocidental, a estrutura jurfdico-institucional das Comunidades
Européias pretende dar, cada vez mais, maior prevaléncia ao interesse comu-
pitdrio, tanto no que concernc aos OrgAos quanto as normas. Criou-se,

188 R. Inf. legis). Brasilia 2. 28 n. 111 jul/set. 1991



inclusive, a Corte de Justica, que exerce o controle do cumprimento, pelos
Estados, de seus compromissos juridicos, ¢ que julga diferengas legais entre
os Estados e o dOrgdo comunitirio, assim como entre as individuos, as
instituicdes do sistema e as autoridades nacionais, quendo aqueles recla-
mem contra & pretensa lesio de direitos consagrados no corpo normativo
do espago integrado.

Na América Latina, é distinta a situag@o. O Acordo de Cartagena
estabeleceu uma estrutura instifucional de componentes supranacionais, na
base de competéncia especifica atribuida & funta, criando, posteriormente,
a Corte Andina de Justica. Contudo, por mais avancado que seja o sistema
para a regido, somente representa um passo intermedidrio em diregio a
uma ordem comunitdria integral, sobretudo se se tem em conta que, na
prética, se comprovaram sérias deficiéncias de funcionamento. O processo
ALALC-ALADI ¢ de estilo claramente intergovernamental, e isso, em boa
parte, explica suas limitagdes e a lentiddo quase desesperadora de seu
desenvolvimento,

Na linha dos mecanismos latino-americanos, as decisGes intergover-
namentais, nas insténcias politicas de integragio, exigemn a expedigio de
normas internas para que em cada pais adquiram efetividade. Isso deter-
mina demoras sensiveis em viriude dos trAmites exigidos para tal fim,
além de facilitar descumprimentos que tém desgastado seriamente a eficién-
cia operativa do processo, assim enervando as relagSes reciprocas enire
os paises-membros.

Nesse aspecto, o Tratado de Montevidéu 1980 mwuito pouco corrigiu
os defeitos do Tratado de Montevidéu 1960, e, ademais, o funcionamento
da ALADI em boa parte diluin os propGsitos renovadores refletidos em
suas disposiges.

6. Os drgdos

O Tratado de Montevidéu 1960 criou duas instituighes politicas: a
Conferéncia das Partes Contratantes, como drgdo méximo, e o Comité Exe-
cutivo Permanente, como mecanismo executor das decisdes governamentais
¢ administrador da Associagio. Mais tarde, convocaram-se reunifes de
Chanceleres, instituindo-se, por protocolo adicional, o Conselho de Minis-
tros das Relagies Exteriores.

A estrutura institucional da ALALC era atipica, pois seus Orgdos ¢
mecanismos auxiliares eram, exclusivamente, de natureza intergoverna-
mental, distribuindo-se em ampla escala gradativa de hierarquia, desde
chanceleres até funciondrios especializados de categoria administrativa me-
nor, segundo se tratasse de consetho de politica, comissbes assessoras e
grupos de peritos ou de estudo. E em todos esses mecanismos complemen-
tares, cuja fungdo especifica, de conformidade com os motivos e propdsitos
de sua criagio — com excegdo dos conselhos — era técnica, em grau
importante, prevaleceram as conotagbes politicas, pois até os peritos agiram
camo delegados governamentais.
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E tal politizagdc ndo foi compensada com a existénciz de um Odrgéo
comunitério, de competéncia e responsabilidades claramente definidas. E
a situagio da Secretaria Executiva constituiu wma verdadeira anomalia ins-
titacional. E muito embora se haja discutido reiteradamente, em especial
na QOrganizagio das Nagles Unidas, o alcance que deveria ter o poder de
iniciativa do chefe de uma secretaria internacional, perticularmenie no que
respeita b sua posigio politica (*) — o que deuv origem a teorias maxima-
listas ¢ minimalistas (**) — o certo é que, nos organismos internacionats,
mais ainda nos de integragiio, se reconhece a necesstdade de se conceder
a essa secretaria autonomia técnica e administrativa bastante ampla, assim
como a faculdade de propor e negociar solugbes para os problemas de
interesse comum.

Dag Hammarkjéld, que foi Secretirio-Geral da Orgenizagdo das
Nagdes Unidas, destacou, em uma oportusidade, a importincia de os Esta-
dos reconhecerem, ndo 56 em palavras, mes também de fato, a relevincia
de tods pressio e influéncia nacionais.

O Secretdrio-Executivo da ALALC, embora eleito pela Conferéncia,
e ¢xercendo sua Secretaria, ficava, por outro lado, ante norma expressa,
subordinado ac Comité Executivo Permanente. E a esse Comité incumbia
o controle da legalidade, no quadro do sistema (“velar pela aplicagiio das
disposicdes da presente Tratado™), e a representacio da Associagho ante
terceiros paises e organismos ou entidades internacionais.

Essa defeituosa estrutura institucional, baseada em deliiberada intenco
liritativa, experimentou deformagdes posteriores. Por um lado, & Confe-
réncta & o Comiié Executivo Permanente, na préatica se assemelharam entre
si. Ao fim de um tempo, a tnica distingiio perceptivel entre eles, além
das diferencas de vestimentas formais, fol o sistema de votagdo, que varie-
va, de um a0 outro, de conformidade com o disposto ne Tratado. As dele-
gagdes & Conferfncia foram integradas fundamentalmente pelas represen-
taghes no Comité Executivo Permanente, menoscabando-se, assim, a hie-
rarquia politica do 6rgéio méximo. A partir de 1961, das 226 chefias de
delegagiio & Conferéncia, 204 corresponderam a Representantes Perma-
neates no Comité Executivo Permanente. Com isso, quebrou-se, ademais,
a transmissdo flufda da egio comunitéria aos circulos nacionais, cujos altos
dirigentes ndo participavam diretamente das atividades do orgenismo. E
paulatinamente a ALALC se converteu num caucus, em que somente se
praticava uma religido para iniciados, sem correspondéncia litdrgica nos
templos pacionais.

Esse fendmeno peculiar deu origem a uma reclamagio de mator apoio
politico 4 integragdc — slogan que foi difundido até o cansago, & segundo

{9 Vela-se Gustavo Magarifiod. Plan de Accién de la ALALC., Reordenamiento
Institucional de Ia ALALC, (ALALC/SEC/PA/L). Montevideo, Asociacién Latino-
ametricang de Libre Comercio, 1973, pp. L-81,

(1 Os vockbulos maximalistar e minimalistas sic mantidos na lingus original.
(N, do T)
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o qual, para injetar maior capacidade deciséria ao sistema, seria neces-
shria a participagdo nele de personagens de mui alta hierarquia oficial,
isto €, ndo uma maior presenga comunitiria, sendo mais acio dos gover-
nos. Assim é que, como j& salientado, se convocaram reunides de Chance-
leres, instituindo-se formalmente o Conselho de Ministros das Relagles
Exteriores. Mas as atividades desse novo Orgho provaram ser a crise do
processo mais profunda do que era pensada. O Conselho de Ministros
fracassou em seu plano de instrumentar as decisGes dos Chefes de Estado
americanos em Pumta del Este, no sentide da formagdo gradual do tdo
mencionado mercado comum latino-americano, selando, com issp, o desti-
no da ALALC. Desde entio, até 1980, os Ministros nfio tornaram a se
reunir, quando se desembaracaram da pesada heranga da ALALC — en-
quanto a Secretaria permaneceu acéfala, de 1973 até essa ocasiéo.

Por outro Jado, a dicotomia conceitual entre as teses em prol do
coméreio e em prol do desenvolvimento, favoreceu ventos renovadores em
matéria institucional, Em 1965, na carta aos quatro executivos dos orga-
nismos regionais — que deu origem ao chamado Documenio dos Quatro,
o Presidente Eduardo Frei, ao mencionar os mecanismos institucionais da
integracdo, assinalou a insuficiéncia ¢ inadequagdo dos mecanismos pre-
vistos no Tratado de Montevidéu 1960, sugerindo incorporar “certos ele-
mentos supranacionais nesses organismos’.

E, em sua resposta, aqueles executivos eshogaram, como esséncia de
sua proposta para o Mercado Comum Latino-Americano, um sistema ins-
titucional com base em um Conselho de Ministros, seus integrantes prefe-
rentemente sem direito a veto, assistido por Comités Consultivos e uma
Junta Executiva. Essa Junta seria o orgdo representativo da comunidade,
¢ contaria com fungbes e competéneia precisas, entre elas o exercicio do
direito de proposicio € o de constituir-se em Tribunal de Primeira Insténcia
nos conflitos de interpretagfio. E sugeria também a criagio de um Parla-
mento Latino-Americano, ¢ de um Comité de Conciliagdo, incumbido de
diritiir controvérsias, ¢ que setia a semente de uma Corte de Justiga
Regional.

Esse consabido documento provocou ardorosas polémicas, sendo repe-
lido de plano por Brasil e Argentina, ¢ menos frontalmente pelo México.
Mas em fins de 1965, reunidos pela primeira vez no dmbito da Associa-
¢do, os Chanceleres intentaram fortalecer institucionalmente a ALALC,
aprovando entao s criago do Conselbo de Ministros e de uma Comissdo
Técnica, como érgio independente dos Governos. A decisdio, com respeito
a essa Comissdo Técnica, era de cariter provisério, j8 que deveria ser con-
firmada, reformada ou suprimida na reunifo do Conseclho de Ministros
de 1967. Ao mesmo tempo, outorgaram-se maiores poderes ao Secretdrio-
Executivo, que atuaria como Coordenador da Comissdo Técnica. E o para-
doxal foi que, depois de tanio polemizar e transigir — porque disso se
tratou — © novo Grgdo comunitirio jamais foi constituido. E ao procurar-
se sua constituicdo, a relago com apoio majoritirio foi vetada por um
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pais cujo candidato nfio teve os votos para sua eleigio. Dois anos mais
tarde, em meio & crise definitiva do sistema, foi revogada pelos préprios
Ministros.

Esses antecedentes influiram na decisdo andina de dotar o acordo sub-
regional de uma Junta Comunitéria com ampla competéncia, e até certos
poderes supranacionais — decis@o concordante com o decidido apoio que os
pafses do Acordo de Cartagena deram a essa orientaglio, durgnte as dis-
cussdes na ALALC. E esses antecedentes também gravitaram em torno das
negociagbes coletivas previstas no Tratado de Montevidéu 1960, desti-
nadas a rever o processo ¢ projetar sua nova etapa, o que também ocorreu
nos trabalhos preparatérios do Tratado de Montevidéu 1980.

7. Organizagio institucional da ALADI

O novo Tratedo define, com precis@o, os 6rgdos da novel instituigdo
—~ trés deles politicos e um técnico. E na reda¢éio das normas correspon-
dentes se adverte o cuidedo de assegurar eficiente atuagao do 6rgho supre-
mo — o Conselho de Ministros das RelagBes Exteriores, e para isso se
recorre a uma forma excessivamente rigida de funcionamento. Com efeito,
¢ ainda que néio se inove em sua composi¢do, relativamente a seu similar
da ALALC (Chanceleres ou Ministros com competéncia em assuntos de
integragiio), o Tratado € pouco imperativo no que tange 2s suas reunides
(serdo convocadas pelo Comité de Representantes, sem fixar periodicidade
alguma), o Artigo 32 exige a presenca nelas da totalidade dos paises-mem-
bros. Consagra-se, assim, implicitamente, uma peculiar faculdade de veto
nio expresso, pois uma sé auséncia determinatia a ilegitimidade das reso-
lugBes aprovadas pelos presentes.

O Consetho é constituido pelos Ministros das Relagbes Exteriores, em
cardter de membros natos, ou de outros Ministros competentes, exigindo-se
destes a apresentagio de plenos poderes, do que resulta uma diferente
nuance entre os primeiros ¢ os segundos. A representagio ministerial ex-
clui, conforme o disposto naquele artigo, qualquer outra. No Conselho s6
poderfio atuar as autoridades mencionadas, afasiando-se toda delegagfio
representativa, ainda que em favor de funcionédrios de nivel similar. A
contrario sensu, prevé-se a sub-rogacio, em caso de auséncia, do Secre-
tirio-Geral por um dos seus adjunios.

Essa norma, a todas as luzes pouco pritica, foi invariavelmente
descumprida até agora. Nas cinco reunifes do Conselho aceitou-se a pre-
senga de funcionfrios de menor nivel, que atuaram com plenc poder de
deciséio, em representacio de seus Governos,

O Conselho de Ministros nfo interveio regularmente. £ das cinco
reunifes realizadas na década — poucas, sem divida — duas se limitaram
a guestdes regulamentares e 3 eleiciio das autoridades da Secretaria Geral.
As outras trés (1984, 1987 e 1990) trataram de temas de fundo, e nelas
se tomaram importantes decisOes. Mas os descumprimentos em que o8 pai-
ses incorreram posteriormente — descumprimentos graves e bastante gene-
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ralizados, desautorizaram seus préprios Chanceleres, pondo em relevo a
existéncia de diferengas conceituais semelhantes as registradas na ALALC,
terminando por suscitar uma dificil problemdtica, tornada mais completa

gnte ressontantes ¢ solenes declarages integracionistas de encontros presi-
enciais.

A reunifo do Conselho de Ministros, na cidade do México, em maio
de 1990, surpreendentemente pds sobre o tapete uma profunda crise da
ALADI, jé& que n@o se pdde ajustar uma nova ampliagio da Preferéncia
Tariféria Regional, jd ajustada, meses antes, em Buenos Aires, pelos Minis-
tros do Grupo do Rio. Com isso, foram postos em relevo sérios obsticulos
que se opdem a fluente aplicagdo desse mecanismo multilateral — obsti-
culos realmente ndo superados apesar da posterior subscrigio de um proto-
colo nesse sentido. O compromisso de eliminar as restricGes nfo tarifdrias,
assumido por decisio do Conselho de Ministros, ndo foi cumprido, por
mais que em sucessivas resolugbes se langasse mdo de diversos artificios
para dissimufar tdo grave inobservincia do convencionado. E ante tao débil
estrutura regional do sistema, neste momento, mal se pode pensar, com
seriedade, no nebuloso horizonte do mercado comum.

Além desses acidentes, ¢ Conselho de Ministros também ndo cumpriu
sua funglo de Orgdo supetior do sistetna. A iptermiténcia de trabalho e
a nebulosidade de suas atuagbes ndo s3o compativeis com sua responsa-
bilidade de exercer a “conducgao politica superior do processo de integra-
cdo econdmica™ (Artige 30). Inclusive, insinuou-se, ocasionalmente, o desin-
teresse de alguns de seus membros em seu normal funcionamento. E tam-
bém se pds em ddvida a credibilidade do sistema, tendendo-se a ladear a
atuagdio do drgdo, assim como a desviar, para outros foros, o tratamento de
assuntos de sua ordem do dia. E ¢é provével que essas atitudes relutantes
se devam sc fato de o Conselho ser forcado a decidir, compromissoria-
mente, sobre assuntos importantes, que o obrigam a suportar pressbes dos
interesses criados no Ambito doméstico, a alterar procedimentos burocra-
ticos enraizados nas tarefas nacionais, enfrentando riscos politicos consi-
derdveis. E mais facil reunirse em foros que exijam menor capacidade
resolutiva, e ai emitir declaragSes de fé integracionista, deixando as coisas
quase como estavam antes, do que afastar-se da retdrica da integragio, e
contrair obrigagOes reais.

Até agora o Conselho npdc justificou os desvelos que determinaram
sug criago, Membros de outros 6rgaos administrativos 4 concluiram acor-
dos de integragiio & margem da condugdo superior do Conselho, como
gcorreu com o transpotrte terrestre ao sul da zona. A burocracia menor,
empenhada em preservar a manipulagdo exclusiva de seu terreno de caca,
entorpeceu, primeiro, a tomada de decisdes ministeriais, e, depois, impos-
sibilitou sua execugdo e seu acompanhamento. Na ALADI, ¢ lugar comum
dizer que ndo se tém instrugdes acerca do que decidiram os Ministros das
Relagles Exteriores. Na tltima reuniZo do Conselho, se fez um pasitivo
esforgo para vincular, as tarefas da AssociagBo, as atividades de outros
Ministros, em matéria de integragiio, quando sc¢ resolveu a constituigio
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de conscthos setoriais, integrados pelos Ministros, Secretdrios  de Estado,
ou autoridades responsdveis de nivel méximo.

Isso, além de estar em plena concordincia com a Resolugdo 19 (IV),
que fortalece o papel da ALADI como organismo dirigente do processo,
e como principal caminho para complementar os acordos de integragio,
pode favorecer a ampliagio do conjunto das atividades da Associagio,
superando a etapa claramente em prol do coméreio, desse primeiro decénio,
e imprimindo um novo ritmo so esforgo integracionista, sempre que, simul-
taneamente, tenha lugar uma mudance de mentalidade, que revalorize o
objetivo do desenvolvimento compartilhado da regido.

No entanta, resta ver se nao se trata de outra vazia expressdio de uma
vontade politica que depois ndo tem conseqgiiéncia empirica — como tem
sucedido em repetidas ocasiGes.

8. A Conferéncia ¢ o principio de convergéncig

A Conferéncia de Avaliag@o e Convergéneia & um 6rgao de caracte-
risticas peculiares. Em um sistema, cuja vizinhan¢a, como na Europa dos
primeiros anos do pds-guerra, é o apogeu do bilateralismo, contrariamente
se lhe atribui a fungio de promover a convergéncia dos acordos de alcance
psrcial, a caminho de sua multilateralizagic progressiva. Esse propésito
parece o arremedo de uma utopia renascentista. Como comseguir sejam
postos, sobte @ mesa multilateral, de maneira clers, com o objetivo de
compatibilizé-los gradualmente, orientando-os no caminho do mercado co-
mum, tantos acordos, come trocas de onze paises, além dos acordos comer-
cigis, que se expressam também em entendimentos bilaterais, os de alcance
parcial ajustadas com outros pafses latino-americanos, os camplexos meca-
nismos mercantis do programa andino de liberacdo, as listas de abertura
de mercados em favor dos paises de menor desenvolvimento relativo?

Até agora ndo se realizou tal exame, A Conferéncia nfo realizou
sessfes ordinéirias na décads transcorrida. E nem sequer a comunicac@io
dos acordos bilaterais, aos demais membros da ALADI, por intermédio
do Comité de Representantes, deu lugar a consultas ou epreciaghes sobre
sug natureza e alcance. Tratou-se meramente de um trémite informativo,
como se fosse matéria de responsabilidade exclusiva dos perticipantes. As
cldusulas de inclusdo obrigatéria, nos acordos de alcance parcial, destina-
das a promover a convergéncia (Consetho de Ministros, Resolugdo 2, Arti-
go 4, b), foram até agora inoperantes. E semelhante comentdrio se deve
fazer com respeito & norma segundo a qual deverao estar abertos a adeséo
dos demais membros do sistema, pois até ¢ momento ndo se apresentatem
pedidos de negociagdo. Igualmente nio se cumpriu a disposigiio do Artigo
25 do Tratado, relativamente aos acordos ajustados com paises latino-
americanos, que deverdio ser apreciados multilateralmente no seio do
Comitg. :

Sistematicamente foram ignorados os procedimentos combinados para
dar limpidez e favorecer a convergéncia, tais como aviso prévio, ao Cami-
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té, da decisho de negociar, a respeito do prazo que deve iranscorter antes
do inicio dos trabaihos, a apresentagdo do relatdrio sobre o cumprimento
das disposicOes gerais, e a comuaicac@o anual acerca do seu desenvolvi-
mento. E ndo existe disciplina coletiva alguma que tegule esse bilatera-
lismo exacerbado do processo. Os 6rgéos da Associagdo permanecem atheios
a essa atividade bdsica, e assim incorrem em uma negligéncia sumamente
perniciosa para o normal desenvolvimento da execugdo do Tratado. Somen-
te se cumpre o requisito de registrar, na Secretaria Geral, e 3s vezes com
demora e omissdes, os respectivos Instrumentos,

Assuntos de natureza essencialmente multilateral, como o regime para
a aplicagfio de cldusulas de salvaguarda, e o de origem das mercadorias,
a respeito dos quais se retornou ao modelo da ALALC, revogado sem
consulta, ao subscrever-se ¢ Tratado de Montevidéu 1980, nfio escapam
também a essa tendéncia bilateralista. E os acordos de alcance parcial con-
tém normas especificas particulares sobre essas matérias ¢ de modo nem
sempre harmdnico.

Qutra atribui¢io principal da Conferéncia € avaliar os resultados dos
sistemas de apoio aos paises de menor desenvolvimento relativo, e perio-
dicamente rever os tratamentos diferenciais com fins corretivos — ativi-
dades que também ndo tém sido desenvolvidas. E esses paises, infrutife-
ramente tém procurads convocar umt periodo de sessGes para analisar a
temética que lhes interessa.

A Conferéncia, ao contrdrio, tem celebrado sessbes extraordindrias
desde 1981, com o fim de tramitar ¢ formalizar a renegociagio do histérico
da ALALC, e as relacGes iniciais de abertura de mercado em favor daque-
les paises. Vale dizer: tem-se limitado a ser o veiculo institucional para
o trinsito de um sistema ao outro, sem assumir as responsabilidades espe-
cificas atribuidas pelo Tratado de Montevidéu 1980.

Até aqui a convergéncia tem carecido de base empirica, ¢ por se
tratar de principio essencial do sistema, essa faléncia operativa desencadeia
uma ilac@o 16gica de singular importdncia. Sem convergéncia, se obscurece
a meta do mercado comum. E tende a estender-se indefinidamente o longo
prazo previsto para seu estabelecimento. A notdvel prevaléncia dos prin-
cipios de flexibilidade ¢ multiplicidade, sobre o de convergéncia, sobrema-
neira dificulta a articulagio de estdgios intermedidrios de integracio —
indispenséveis para o desenvolvimento do processo. E necessita de justi-
ficac@io vilida, conforme dispde o art. 3.° inciso ¢, do Tratado de Monte-
vidéu 1980, o processo construtivo de utilizar “todos os instrumentos que
scjam capazes de dinamizar e ampliar os mercados em nivel regional”, se
no se compatibiliza com a consecug8o progressiva da convergéncia (artigo
3.2, inciso &), e guarda harmonia com os objetivos e fungGes do processo
de integracio (art. 3°, inciso €). E, de outra maneira, contribui para a
fragmentagio e dispersdo de esforgos.

Outros dois fatores devem ser levados em conta em torno da conver-
géncia. Um deles estd representado pela evolugio do Grupo Andino, e
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o outro, pelos intentos de aprofundar a integragio em nivel bilateral ou
trilateral .

Tem sido notdvel a auséncia de comunicacdo entre a ALADI e o
Grupe Andino, depois da renegociagdo do patriménio histérico, no curso
do qual os pafses andinos concretizaram sua aspiragdo de retirar concessoes
outorgadas na ALALC, que, & seu juizo, entorpeceriam a execugdo do
Acordo de Cartagena.

O acordo sub-regional também experimentou os efeitos negativos do
ambiente econdmico internacional e da crise da divida externa. Suas
bases operativas se ressentiram consideravelmente: programas bésicos foram
descumpridos, a integracio industrial, por setores, fracassou, ¢ o comércio
intra-sub-regional, cujo crescimento quigé representava o maior fruto efetivo
do processo, se desarticulou ao influxo de um cmulo de restrigdes e con-
dicBes adversas.

Obviamente esses retrocessos tiveram repercussdo na ALADI, assim
como problemas similares do resto dos pafses da Associagdo gravitaram
pesadamente contra os interesses das nagdes andinas. E o debilitamento
do sub-sistema induziu seus membros a recorrerem 3 flexibilidade e 2
muitiplicidade de mecanismos e agdes, incluindo novos esforgos de rels-
cionamento com outros pafses-membros da ALADY e da area latino-ameri-
cana. Finalmente, a subscricio, em 1989, do Protocole de Quito, com o
que ge pretendeu fortalecer a integrac@io sub-regional, ¢, mais recentemente,
a elaboragio do Projeto Estratégico para a Orientagdo do Grupo Andino,
comprometem o5 cinco paises i configuracio bastante acelerada de um
espaco comur, no qual a dimensio desempenha um papel primordial.

Eesa ambiciosa reprogramacio da integraciio andina & naturalmente
de grande importincia para a consecugdo da convergéneia da ALADI.
Apesar disso, quase nula tem sido a comunicagdo reciproca, em momentos
em que ambas as organizaches se empenham em reformular suas bases
operativas. E a Rodada de Negociagbes da ALADI pagou certo tributo a
essa falta de articulago. Os Grgdos do Acordo de Cartagena ndo infor-
maram os da ALADI acerca dos trabalhos e decisdes referenfes a um
processo que agrupa nada menos que cinco membros da Associagio, sendo
que esta tampouco procurov fazer o acompanhamento adequade da inte-
gragho andina. E enguanto persistiv essa situagBo, mal se pode entrever
um processo de convergéneia como o que estimula o Tratado de Monte-
vidéu 1980.

O chamado processo tripartite — Argentina, Brasil e Uruguai — &
basicamente um programa de integragfo bilateral argemiino-brasileiro, em
que se admitiu, de forma parcial, quase por cooptagio, um terceiro. A
assinatura do Tratado de Integracio, Cooperagio e Desenvolvimentio Argen-
tina—DBrasil, em 1988, com objetivos tao ambiciosos, como a formagéo
de um espago econdmico comum, a remogdo de todos os obstdculos tari-
farios e nao tarifdrios ao comércio de bens e servigos, a harmonizagio e
coordenacio de politicas, em numerosos campos, ¢ a formagdo final de
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um mercado comum entre os dois Estados, representou a exclusdo formal,
pelo menos tempordria, do Uruguai, em contradicdo com o programa
tripartite.

Quanto & ALADI, embora se consigne que o Tratado se aplicard,
sem prejufzo dos compromissos internacionais, bilaterais ou multilaterais
assumidos pelos dois, por outro lado s¢ estabelece que os pedidos de
adesdo de qualquer membro da Associagio sé poderd ser examinado depois
de cinco anos de vigéneia do instrumento, ou de qualquer dos acordos
especificos previstos naquele ato internacional. Trata-se, pois, de um pro-
cesso até exclusivo, em cuja concepgio tem-se procurado muito mais evitar
interferéncias de terceiros, entre eles os paifses da ALADI, que propiciar
uma futura convergéncia com outras iniciativas que se desenvolvem no
guadro da Associagdo.

Também Colémbia, México e Venezuela iniciaram contatos trilaterais
com o fim de promover maior integracdo entre suas economias. E ainda
que incipiente, esse esquema contribui para aumentar, na matéria e nas
perspectivas de convergéncia da ALADI, a complexidade do panorama
latino-americano.

A Venezuela solicitou seu ingresso no Mercado Comum Caribenho
(CARICOM), em cardter de observador. E o México negocia com os
Estados Unidos da América uma forma especial de vinculagio, que talvez
consista em um programa definido para estabelecer uma zona de livre
coméreio, ou algo similar, entre os dois paises, ou cobrindo a drea maior
do subcontinente norte-americano.

Por seu lado, 0 Mecanismo Permanente de Consulta ¢ Concertagio
Politica, ou Grupo do Rio, em suas reunides presidenciais e ministeriais,
tem tomado decisbes importantes no campo da cooperagdo e da integracio
econdmica entre seus membros, ¢ iniciado uma efetiva cocrdenacdo de
politicas externas — que, com &xito, constitui o ensaio da integracdo para
fora.

Ninguém sabe se todas essas agbes parciais, multiplas e flexiveis,
sdo fermentos pata uma integragio global, ou se atuarfio como dissolventes
da ALADI, separando defintivamente suas moléculas, em vez de fazé-las
convergir para sua unificacio no mercado comum regional de que fala
no Tratado de Montevidéu 1980.

A questio da convergéncia excede, pois, os limites da ALADI, para
talvez converter-se na de maior releviincia para a integragiio latino-ameri-
cana. E se necessita, ineludivelmente, enconirar um fio de Ariadne —
para sair desse labirinto, ¢ de imediato, porque de outro modo se conso-
lidardo fragmentos de interesses, que mais do que nunca tornardo iluséria
uma efetiva integrac@o dos paises da édrea.

QO principal papel da ALADI ¢ servir de foro para reflexdo sobre
esse tema capital. E isso lhe € imposto, como responsabilidade irrecusivel,
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por seu “quadro jutfdico flexivel e operativo, que lhe permite estimular
e desenvolver miltiplas modalidades de integraciio e de cooperagdo”, e o
propdsito de incitar, em seu dmbito, uma renovada e ampla perspectiva
da integragfic regional. (Resolugdo 19 (IV) do Conselho de Ministros.)

9. O Comité

O Comité de Represeniantes da ALADI é um arremedo do Comité
Executivo Permanente da ALALC. Poucas diferengas estatutdrias se pode-
riam identificar entre ambos, e sdo similares suas modalidades de funcio-
namento. Estas sdo as principais caracteristicas do Comité de Represen-
tanies: sen cardter permanente, e por estar, portanto, instalado na sede
da Associagiio; o exercicio de fungGes executivas prdprias de um meca-
nismo politico, correspondendo-lhe assumir as responsabilidades primérias
dos Governos, na condugdo do processo; sua composi¢do por represen-
tantes oficiais, que gozam de status diplomético, e dependem das instrugBes
que recebem de seus mandantes, ¢ sua capacidade de drgdo representativo
da Associagdo nas suas relagSes com pafses ndo membros. E relativa-
mente ao Comité Executivo Permanente, o Comité de Representantes per-
deu a representacic ante organismos e entidades de caréter econdmico,
que passou a integrar as atribuicles do Orgdo técnico — a Secretaria
Geral.

O Comité de Representantes nde tem, assim, carater comunitério,
nem tampouco se pode dizer que desenvolva uma fungdo técnica. E apesar
de, em alguns casos, estarem as Representagdes compostas de funciondrios
especializados, na prética prevalece a modalidade diplomatica multilateral,
prépria das organizagBes intergovernamentais.

No infcio do processo ALALC-ALADI, sobretudo enquanto funcionou
© Comité Provis6rio de Montevidéu, incumbido dos trabalhos preparatérios
da ALALC, no lapso que transcorreu entre a subscricdo e ratificagio do
Tretado de Montevidéu 1960, os Representantes foram escolhidos, por
seus Governos, preferentemente em atengéo a seus conhecimentos técnicos.
E entre eles se encontravam especialistas em assuntos de integragio, que
haviam participado da elaboragdo do Tratado e da Conferéncia Intergo-
vernamental que aprovou seu texto final. Paulatinamente, porém, ocorreu
sua substituicio por diplomatas de carreira, com ¢ que se acentuou a
inclinagio politica, debilitando a conotag@io técnica. E o Comité Executivo
Permanente evoluiu marcadamente nesse sentido.

No caso de alguns paises, o titular no Comiié Executivo Permanente
era acreditado simultancamente como Embaixador ante o Uruguai — pafs
sede, modalidade que ainda petsiste no Comité de Represeniantes. So-
mente a Argentina e o Brasil sempre tém tido Representantes exclusiva-
mente acreditados ante a ALADI. A superposigio bastante generalizada
dessas funces rebaixa a capacidade de atuagio dos que a desempenham,
¢ ¢ freqiiente sua substitui¢do pelos respectivos suplentes e outros membros
das Representagbes — com & conseqiiente capitis diminutio da hierarquia
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do organismo. E, em certas ocasides, o verdadeiro Representante tem sido
o suplente, correspondendo ao titular uma fungdo meramente formal e
protocolar.

Em virtude da tradigdo e disciplina diplomatica, os membtos do
Comité de Representantes dependem estritamente das instrugdes governa-
mentais — instrugdes que provém das Chancelarias, isto &, de servigos ndo
especializados na variada e complexa temdtica da integragio. Geralmente
cabe a outras Secretarias de Estado a decisic sobre assuntos submetidos
4 considerac@io do Comité de Representantes. Produz-se, assim, uma inter-
mediagdo burocritica que faz retardar a tomada de decisbes, dando origem
4 rivalidades jurisdicionais entre reparticdes oficiais. E acrescente-se a
isso, que a hierarquia funcional dos encarregados dos assuntos da ALADI,
nos diversos servigos phiblicos, fregiientemente ndo estd em consonéncia
com a relevincia dos interesses em jogo, no quadro do processo, com O
que se perde a visdo politica de alto nivel — indispensdvel para avangar-se
na integracio. E € usual que as instru¢des cheguem tardiamente, ou gue
nfo cheguem —- o que determing, com excessivas repetigdes, que se solici-
tem adiamentos da consideragdio dos assuntos, e isso conspira contra a agi-
lidade e oportunidade das agdes pertinentes. Gera-se, assim, uma rotina
de reunides sem importincia, de encontros informais, e de revisdes, sem
substincias, de textos, enervando o funcionamento do sistema.

No Comité de Representantes se pedem instrucfes até para mimdcias.
Por exemplo, € sumamente trabathoso fixar datas para reunides, mesmo
de 6rgdos auxiliares, i& que o Comité, no exercicio de sua fungdo de diri-
gente, ndo toma a decisio por i mesmo, e espera, para efetuar a convocacdo,
a concordincia de funciondrios, em geral, de menor hierarquia que os
embaixadores. Do mesmo modo, antes de submeter propostas acs Gover-
nos, ndo se realiza uma fecunda tarefa preparatéria em matéria de andlise
dos temas e de busca de coincidéncias nas solugBes vidveis. Ao contrério,
se remetem a consideracio deles, desde o inicio, todas as sugestbes, mesmo
as mais fentativas, ao invés de procurar conceber um projeto que reflita,
no nivel dos representantes no Comité, um consenso inieial,

Durante os trés Gltimos anos da ALADI incorreu-se no erro de multi-
plicar as reunifes informais, denominadas de Chefes de Representacio,
em que se fala sem compromisso, ¢ de cujas atividades ndc hé registro.
Desse modo, o Comitd de Representantes converieu-se num caucus sem
projeg@o real no processo decisdrio da Associagio. No periodo transcorrido,
entre fevereiro de 1988 ¢ abril de 1990, o Comité de Representantes celebrou
somente 59 infregiientes reunides ordindrias, nio proiocolares, iswo &, com
conteddo temético.

Na etapa da ALALC, os vicios do Comité Executivo Permanente deram
origem a crescente tendéncia para modificar suas modalidades de trabalho,
inclusive suas bases estatutdrias. E pensou-se em espagar as reunides,
realizando-as concentradamente, em periodos fixos do ano, com o que os
Representantes ndio teriam por que ser permanentes, e poderiam residir

R. Int. legisl. Brasilia a. 28 n. 111 jul/set. 1991 199




em seus pafses, ocupando-se diretamente dos assuntos da integracBo. assim
como assistir pessoalmente as sessbes do Comité de Representantes. E
isso teria permitido, ademais, que atuassem, como representantes, fun-
ciondrios de categoria mais clevada que os embaixadores, Ainda que idéias
como essas ndo prosperassem, fol posteriormente utilizado na ALADI, com
significativa repetic8o, o procedimento de convocar reunides de funcionérios
governamentais de alto nivel, diretamente vinculados aos assuntos de inte-
gragio, para tratar de temas e projetos da maior relevincia para o processo.

Na Reunido de Ministros de 1965, na ALALC, ao procederse 3
reforma institucional do sistema, registrou-se proposigiio concreta de eli-
minar ¢ Comit€¢ Executivo Permanente, sem que a iniciativa tivesse &xito.
E as deficiéncias apontadas determinaram que o Acordo de Cariagena
afastasse a criagic de mecanismo similar. Privilegiouse, entfio, a aglo
comunitdria, mediante o estabelecimento da Junta, e a atividade dos Gover-
nos se desenvolveu por intermédio da Comissdo, que ndo funciona per-
manentemente, nem estd instalada em Lima. Tampouco o Sistema Eco-
nbmico Latino-Americano (SELA) dispde de comité intergovernamental
— 0 que deu & Secretaria Permanente autonomia e independéncia sufi-
cientes para desenvolver seus trabalhos com critério geral, permitindo-lhe
tratar diretamente com autoridades de governo de nivel compativel com
a importincia dos assuntos sob anilise.

Percebewse, durante a Rodada Regional de NegociagBes, o propdsito
dos paises-membros de ampliarem ¢ aprofundarem os processos de inte-
gragio, superando sua tradicional visio em prol do comércio. E essa
orientagio tem sido confirmada em todos os niveis governamentais. Q
conjunto de matérias, que deveria compreender a futura atividade da
ALADI, ante resolugbes do Conselho de Ministros e recomendagdes de
encontres presidenciais, exige esforgo concentrado e constante das adminis-
tragdes nacionais, s¢ ndo se quer reviver frustragies anteriores, com selagiio
a outros ambiciosos programas que jamais se concretizaram. E nessa
tarefa o Comité de Representantes ¢ a Secretaria Geral deverfio ser o
ponto principal. Mas, para o éxito de tdo drdua tarefa, & necessério
alterar substancialmente a rotina de trabalho desse Comité, reforgar consi-
deravelmente sua composicio, dando-lhe mais sentido comunitdrio no tra-
tamento dos temas.

10. A Secretaria

Na instrucio da publicagio da ALADI, em que se editou, pela pri-
meira vez, o texto do Tratado de Montevidéu 1980, se destaca uma ino-
vagdo iostitucional, que consiste em “transformar, em drgdo técnico, a
natureza juridica da Secretaria Geral”. Com isso, se pretendeu corrigir
notdria deficiéncia da estrutura institucional da ALALC, ao outorgar maior
autonomia e independéncia ao corpo de funcionérios internacionais da
novel Associagio, atribuindo-lthe claramente a faculdade de proposicdo e
gestiio inetente a todo drgho comunitirio. E adicionalmente se the trans-
feriu a representag@io ante organismos ¢ entidades internacionais de caréter
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econdimico —— 0 que antes esteve sob a responsabilidade do Comité Exe-
cutivo Permanente.,

Dessa forma, colocou-se o Seccretariado em situagdo juridico-institu-
cional similar & existente nas organizagbes internacionais tipicas coma as
da familia da Organiza¢do des Nagdes Unidas ¢ Organizagio dos Estados
Americanos. Mas nac se chegou a assimilar a ligio, muito valiosa, por
certo, de outros organismos de integrag@o, que, como as Comunidades
Européias e © Grupo Andino, dispde de 6rgiao comunitério com atribuigdes
supranacionais e com siatus politicamente mais avangado.

A solugdio, ainda que represenie sensivel avango relativamente & situa-
¢io precedente, apenas timidamente reflete as inquietagBes suscitadas por
todos os paises — salvo os irés maiores — durante as discussdes na
ALALC, que [evaram, em 1965, 3 criagio de uma Comissdo Técnica. E
+ mecanismo aprovado, objeto de dificil transagiio entre governamentalistas
e supranacionaliistas, se caracterizou por sua natureza um tanto hibrida.

Do que se tratava, ¢ do que se fratou so nascer a ALALC, foi de
preencher um sensivel vazio: a inexistércia de um 6rgdo comunitdrio
que expressasse ¢ defendesse o interesse regional, impulsionasse visGes inte-
gracionistas, ¢ atuasse como contrapese ao nacionalismo e os interesses
perticulares dos paises-membros, E nessa ocasiio. o Representante da
Colémbia disse com total claridade: a Comissdo Técnica devia estabelecer
os diversos estigios do processo, com autonomia prépria e com critério
harmoénico e regional, trabalbando, dessa maneira, do centro (0 Grgdo
comunitirio) & periferia (0s mecanismos intergovernamentais) — dnica
forma de evitar que os projetos de integraciio fossem tratados e deformados
por legislagdes, regulamentagdes e sistemas empiricos, muitas vezes defi-
cientes, que regulam os setores econdmicos dos paises-membres (*1).

A luz de similar critério, propds o Chile instituir uma Comissdo ou
funta, j4 ndo qualificada de técmica, senfio de executiva, que fosse “o
expoente ¢ o promotor dos interesses e dos valores do conjunto”, e érgéo
incumbido de velar pela aplicagio das disposicdes do Tratado — fungio
esta de nitida esséncia comunitiria, aié entdo de competéncia do Comité
Executivo Permanente. A argumenta¢iio chilena se fundamentava na con-
vicgiio de que uma estrutura juridica, baseada exclusivamente em entidades
governamentais, ndo pode cumprir, com agilidade e eficicia, as complexas
tarefas da integragao, pois & medida que o processo avance € evidente que
adquirird vigéncia e realidade o interesse comunitdrio, que surge parale-
lamente aos interesses nacionais. O Representante do Chile sustentou que
entre ambas classes de interesses devern existir harmonia e correspondéncia
— coisa que n&o s¢ pode lograr pela via Onica da atuagho de organismos
classicos de tipe governamental, que, dada sua indole, sdo, por natureza,
a expressdo dos interesses nacionais. E concluiu afirmando que “ha dois

(11) Besidn dei Comité Ejecutivo Permanente de la ALALC, 25 de septiembre
de 1965 (CEP/Acta 277, p. 14).
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fatos clarcs: hi um interesse comunitdrio, ¢ hd uma fungiio comunitdria
a cumprir” (*%).

Essa concepgdio, muito arraigada no pensamento integracionista da
época, inspirou o projeto da autoridade executiva do mercado comum,
constante das proposigdes do Documento dos Quatro, ji citado, e, poste-
riormente, a criagiio da Junta do Acordo de Cartagena, cujo estatuto inclu-
sive admite a designacéio, para integrd-la, de personalidades latino-ameri-
canas nfio andinas, isto €, de cidaddos ndo pertencentes a algum dos pafses-
mermbros do sistema.

E ébvio que B negociagio do Tratado de Montevidéu ndo foi opor-
tunidade propicia para estabelecer formas institucionais tdo avangadas,
pois estas se relacionam diretamente com processos de integragio de grande
alcance, enquanto com a ALADI se registrou um retrocesso na magnitude
dos objetivos, e se suavizaram, ac méximo, os compromissos contratdos
pelas partes. Nio se teria justificado a outorga de faculdades meis amplas
ao Orgio técnico, quando o sistema, através do bilateralismo, valorizava
as agdes unilaterais dos Governos, em fungiio de seus interesses nacionais.
Porque, de fato, com o Tratado de Montevidéu 1980, a integracio ficou
suspensa até que se concluisse a dificultosa ¢ lenta renegociagio do patri-
mbnio histérico. E, uma vez terminada essz etapa, comegou uma timida
tarefa de recomstrugiio, que se viu entorpecida pelo singular fato de que,
com a caducidade do Tratado de Montevidéu 1960, deixou de ter valor
legal o residuo da estrutura juridica da ALALC {Protocolos, Resolucdes e
Acordes), e cessou ¢ funcionamento dos Orgdos auxiliares que haviam
prestado fitels servigos técmicos ao processo. Houve, portanto, que recom-
por pane desse acervo, inexplicavelmente perdido, mediante normas novas,
pouco diferentes das antecedentes, e iornar a criar mecanismos, ainda que
rebatizados com nomes diferentes.

De qualquer modo, a Secretaria Gerel contou com faculdade e compe-
téncia compativeis com as exigéncias de suas fungles, e esteve em condiges
de influir poderosemente no processo. Paulatinamente, contudo, se foi
intensificando sua inter-relacio com o Comité de Representantes — o
que acentuou sua dependéncia com respeito a esse drgdo politico, sobretudo
quando se iniciou a configurar, em torno da ALADI, um clima de crise.
E se procedeu, durante o Gltimo tri€nio, a uma pretendida reestruturagéo
da Secretaria Geral, que além de embaragar os trabathos, debilitou 2 auto-
ridade do érgBo técnico, reduzindo seus resullados finais 2 meros retoques
sem significagfio alguma.

E importante que se reconheca, nas palaveas ¢ nos fatos, que a atri-
bui¢io principal do érgic € a de promover a processo mediante estudos,
projetos e gestdes — e que sua fungfio de apoio de secretaria ao Comité
de Representantes, deve estar submetida a exigéncias que desnaturalizem
aquela responsabilidade essencial.

{12) CEP/dt 3%/Rev, 2, anexo I, 31 de agosio de 1965.
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