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RESUMO

Os processos de integragdo regional sdo impulsionados pelos governos, mas seu
sucesso depende do envolvimento da sociedade. Essa participagio pode ocorrer de
muitas formas. No caso do Mercosul, ela se di por meio da Comissio Parlamentar
Conjunta, do Subgrupo de Trabalho -10 e do Férum Consultivo Econdmico e Social.

Este trabalho analisa a forma como essas trés instincias participaram e influiram
no processo decisorio do Mercosul ao longo do tempo, demonstrando os avangos obtidos
e as particularidades de sua atuacfio. Constatamos que a influéncia destes érgéos'no
Mercosul esta vinculada as caracteristicas e comportamentos de seus integrantes.

No caso da Comissdo, constituida por parlamentares indicados por seus
respectivos Congressos Nacionais, centramos a atenc¢fio na Secdo Brasileira cuja atuagio
sofreu incontestavel influéncia da cultura de funcionamento do Parlamento.

O Subgrupo e o Forum, por outro lado, foram fortemente influenciados pelas
centrais sindicais que juntamente com os representantes empresariais direcionaram, em
certa medida, a agenda de discussdo dessas instincias.

Esta andlise contribui para entender como sfc incorporados os interesses
presentes na sociedade, por meio de seus representantes, e quais sd0 0s mecanismos de

participagio ¢ de democratizagiio do Mercosul.



ABSTRACT

Governments sponsor regional integration, but its success depends on the
involvement of society as a whole. This participation can take many forms. In the case
of the Mercosur, it is taking place through the Joint Parliamentary Commission, the
Working Subgroup — 10, and the Economic and Social Consultative Forum.

This work examines how these three instances have taken part in and influenced
the decision making process in the Mercosur over time, showing the progress achieved
and the particularities of the way they work. We have observed that the influence of
these bodies in the Mercosur is associated with nature and behavior of their members.

In the case of the Commission, set up by parliamentarians appointed by their
respective National Congresses, we have focused our attention on the Brazilian Section
whose work has undoubtedly undergone the cultural influence of the workings of the
Parhament.

The Subgroup and the Forum, on the other hand, have been strongly influenced
by labor unions, which, together with business representatives, have, to a certain extent,
steered the discussion agenda of these instances.

This examination has helped us understand how society’s interests are
incorporated, through its representative, and what the mechanisms are for participation

in and the democratization of the Mercosur.
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INTRODUCAO

O Mercosul € um processo de integraciio econdmica regional entre os governos
da Argentina, Brasil, Paraguai ¢ Uruguai. Esta iniciativa responde ao novo contexto
internacional, onde os Estados necessitaram repensar as estratégias de politica externa
para melhorarem sua inser¢fio no sistema internacional. Neste caso, a op¢dio por criar um
bloco econdmico baseado na cooperagio, representou uma mudanga significativa tanto
na formulagfo de politica exterior desses paises, assim como em seus arranjos politicos
domésticos.

Nesse cendrio internacional alguns valores e praticas tornaram-se requisitos
importantes nas estratégias governamentais, como a democracia e a participacio dos
atores sociais na formulacio das decisdes. Para Malloy (1993), essas duas questles se
confundem, por ser a democracia um processo continuo de formulagdo de politicas
governamentais, cujo aspecto central € a relacfo entre os principais grupos organizados
da sociedade civil e o processo decisorio.

No Mercosul, os Poderes Executivos sfo atores centrais de todo o processo,
embora seja crescente a pressio pela ampliacdo da intervencdo de atores ndo-
governamentais ou de esferas de governo nfo diretamente envolvidas nas negociacdes.
Esta ¢ uma demanda por democratizacdo da integracdo se considerarmos, tal como
Malloy, que essa relagfo entre a sociedade civil e os tomadores de decisdo implicard no
“acesso eqilitativo desses atores sociais 4 representacfio no processo de tomada de
decisfo (...)", entendendo-o como “igual oportunidade de acesso & formulacfio de
politicas piblicas por todos os grupos afetados por estas politicas” (SANTOS, 1999: 14).

Assim, os atores no Mercosul possuem origens diversas e representam diferentes
segmentos da sociedade, com interesses e visGes da integracfo proprios. A legitimidade
de sua participacdo sem importar sua representatividade, estd no pressuposto
democratico presente desde o inicio no processo de aproximagio e cooperacio entre 0s
paises do Cone Sul. H4 um consenso entre as teorias neofuncionalistas e
institucionalistas de que o sucesso da integragdo estd intimamente ligado ao

envolvimento da sociedade, por ser este o seu elemento dinamico.
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A cooperagdo entre Estados estimula a coordenagiio de politicas entre eles.
Porém, os resultados e os caminhos seguidos pelo Mercosul ndo sdo conseqiiéncias
exclusivas desta colaboragdo governamental. Segundo a teoria do Two-Level Games
(PUTNAM, 1993), a atuagdo de grupos ou coalizdes nacionais ¢ fundamental ao
introduzir interesses e barganhas domésticas na negociacgio externa.

A democracia € importante, portanto, porque sem a possibilidade dos atores
soctais participarem e influirem no andamento do processo de integracio, ha maior
probabilidade de surgirem resisténcias e oposigdes capazes de inviabilizar sua
continuidade. Além disso, essa participagdo garante legitimidade ao Mercosul perante o
restante do mundo, ¢ estimula a constituicdo de grupos de interesse favoraveis a esse
processo. dinamizando-o.

Esta pesquisa aprofunda-se neste aspecto, nem sempre levado em conta nas
andlises sobre o Mercosul. Nosso objetivo ¢ comparar, no caso brasileiro, a estratégia de
participagfio dos representantes parlamentares e dos trabalhadores, por meio das centrais,
sindicais dentro do processo de integracdo. Analisamos como esses dois grupos se
articularam e agiram, na tentativa de otimizar seus interesses e atender suas
reivindicagdes.

Este estudo identificou quais sdo os canais de representacdo das demandas
emergentes da sociedade brasileira. Em outras palavras, verificamos se as reivindicacdes
sfo direcionadas para os parlamentares, que por definicdo representam o conjunto da
sociedade. ou para grupos de interesse especifico, como as centrais sindicais que
representam um setor social, os trabalhadores.

Devido & amplitude dos atores envolvidos, restringimos nossa analise as trés
centrais sindicais brasileiras com maior representatividade (CUT, CGT e Forga Sindical)
e aos parlamentares brasileiros que participam ou participaram da Comissdo Parlamentar
Conjunta do Mercosul (CPC).

Supomos que esses atores constitufram coalizdes, geralmente informais, para
pressionar o governo de acordo com seus objetivos. Interesses e demandas comuns
possibilitaram cooperagio na esfera regional de grupos que no cendrio nacional

competem entre si.
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A analise desses atores no processo de integragdo € complexa. Os parémetrc;s e
conceitos tradicionais nem sempre sio adequados & nova realidade, limitando a
possibilidade de uma Gnica teoria ser suficiente para explica-la. A teoria institucionalista
(KEOHANE, 1989), na sua vertente de integracio regional forneceu o instrumental
adequado para desenvolver a argumentac8o logica desta pesquisa, mas isoladamente nio
¢ suficiente para explicar o Mercosul em sua totalidade. Desta forma, em alguns
momentos, € para alguns aspectos, tivemos que recorrer a outras fontes tedricas cujos
conceltos € pressupostos fossem compativeis com a linha argumentativa deste trabatho.

Embora enfatizemos a importincia dos atores sociais nesta analise, ndo podemos
desconhecer que o governo ndo toma suas decisdes e nem tampouco define suas
politicas apenas em razdo dessas pressfes. Para entender a adocio de determinadas
estratégias ou agdes politicas consideramos também os interesses e objetivos oriundos
do aparelho burocratico-estatal. )

Considerando a complexidade da discussiio tedrica, tratada no Capitulo I,
desenvolvemos esta andalise sob duas perspectivas: a da influéncia dos atores sociais
sobre a formulacdo da politica externa brasileira; e a do processo de tomada de deciso
do governo nacional, abordando aspectos formais e informais, assim como as pressdes
originadas no proprio aparelho burocratico-estatal destacando atuaciio do Ministério das
Rela¢des Exteriores do Brasil. |

Esta andlise se desenvolve em trés momentos:

- Aspectos tedricos e histéricos: a primeira parte, composta por dois capitulos,
serve de suporte ao trabalho ac delinear os conceitos e pressupostos utilizados (Capitulo
1) e o desenvolvimento historico do Mercosul (Capitulo 2), contextualizando as decisdes
tomadas neste dmbito.

- Periodo de Transi¢fo (26 de abril de 1991 a 31 de dezembro de 1994): nesta
retomamos o histérico da participacdo dos dois atores (centrais sindicais e parlamentares
brasileiros) ressaltando as caracteristicas de suas atuagdes e como as compreendemos &
luz de nossa escolha tedrica. Estd subdividida em dois capitulos, um referente a atuagéio
da Comiss@o Parlamentar Conjunta do Mercosul e outro ao Subgrupo de Trabalho-11

(SGT-11) onde se concentrou a intervencio do movimento sindical.
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- Periodo de Consolidagfo da Unifio Aduaneira (01 de janeiro de 1995, entrada
em vigor da Tarifa Externa Comum - TEC- do Mercosul, até 31 de julho de 2000, data
que antecede o momento em que parte dos produtos pertencente as listas de exce¢des foi
incorporada a TEC): nesta parte analisamos o0s avangos e os tragos marcantes do novo
contexto da integragfio, apontando alteragdes de comportamento e maior influéncia no
processo decisdrio.

A terceira parte subdivide-se em trés capitulos: os dois primeiros tratam
especificamente da atuacdo dos parlamentares e das centrais sindicais respectivamente,
durante a fase de Unido Aduaneira do Mercosul, e um capitulo sobre a atuacio destes
atores no Forum Consultivo Econdmico e Social (FCES), criado pelo Protocolo de Quro
Preto em 1994.

Na conclusdo comparamos as estratégias seguidas pelos atores e sua real
capacidade de mfluenciar as decisdes governamentais, considerando os pressupostos das
teorias utilizadas neste trabalho e as caracteristicas do processo decisério no Mercosul.

A partir desta descric@io de nosso objeto de andlise, assinalamos os pressupostos e
suposi¢Oes que fundamentaro as hipéteses desta pesquisa:

Pressuposto: a participagdo dos parlamentares no Mercosul (no ambito da
Comissio Parlamentar Conjunta) durante o periodo de transicio foi mais restrita se
comparada a das centrais sindicais. Esta constatacdo foi feita ao final de 1994 e, em
principio. estd baseada na mobilizago desses atores e na sua intervengdo ao longo dessa
fase da integragéo.

Partindo desta constatacio tem-se como suposigdes que:

a-1) Primeira suposicdio: os sindicatos sfo mais vulnerdveis e sensiveis as

alteragdes provocadas pela integragdo econémica do que os representantes dos partidos
politicos. Portanto, necessitaram mobilizagio e espago de participagfio. Os conceitos de
vulnerabilidade ¢ sensibilidade aqui utilizados s3o nog¢des pertencentes & teoria da
interdependéncia de Keohane e Nye (1989) e serfo melhor detalhados no capitulo
tedrico.

a-2) Segunda suposicdo: a mobilizacio dos parlamentares em relacio ao tema

Mercosui € estimulada pelos efeitos da integracfio em suas bases eleitorais. Assim, sua
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preocupacio com o tema € conseqliéncia da incorporacfio desse processo no cotidiano da
sociedade e na sua repercusséo no momento das eleigdes.

Em ambas as suposigdes, os efeitos da integragio aparecem como principal
estimulo para a participagdo dos atores. Todos aqueles afetados intensamente pelo
Mercosul, respondem com maior intervengdo no processo, seja para ampliar seus
beneficios ou minimizar os impactos negativos. O contrario também é valido, devido aos
custos presentes em toda mobilizacdo.

Constatamos que a participacdo da Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul
(CPC) foi muito baixa durante o periodo de transicfo. Este fato indica que as demandas
sociais resultantes da integragdo deixaram de ser atendidas pelos partidos politicos e
seus parlamentares. Os grupos de interesse tampouco foram instrumentos eficientes para
essa fungdo, como veremos no caso do sindicalismo. Por conseguinte, temos como
primeira hipotese:

Hipétese: as demandas foram dirigidas diretamente aos 6rgios executivos do
governo ou ficaram marginalizadas, de acordo com o poder de pressdo dos interessados,
porque os canais tradicionais de representagfio ndo foram suficientes ou eficientes para
as atender.

Se esta hipétese for confirmada seria correto dizer que:

- a auséncia da participagdo dos parlamentares na formulacfio e decisdo das
politicas no Mercosul € reflexo do desconhecimento desse tema por parte da sociedade-
civil e de sua pouca capacidade de mobilizagio a esse respeito.

- a coordenacdo da politica externa brasileira, e no caso o Mercosul, teria entéo,
se concentrado nos Orghos executivos do govermno, e mais especificamente a no
Ministério das Relagdes Exteriores, orgdo brasileiro com competéncia para tratar desse
assunto.

O Poder Executivo centraliza o controle da politica externa, sobrando pOuCO
espago para as discussbes com o Legislativo e com os grupos sociais organizados. Por
outro lado, o Mercosul é um processo que visa a formacgdo de um mercado comum na
regido, pressupondo uma ampliacio da participaciio social e um maior envolvimento do

Parlamento brasileiro.
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Esta limitagio da intervencdo social no é&mbito decisério do Mercosul,
principalmente no caso do Poder Legislativo, é uma questdo central em nossa andlise.

Em relagdo a isto, temos:

Hipotese principal: o governo limitaria ou desestimularia a participacio do
Congresso por dois motivos:

- porque pretende manter o controle sobre o processo de tomada de decisdo. Isto
ocorre talvez para evitar "desvios" no seu projeto de integracio, ou a intervenciio de
outros grupos, limitando a relativa autonomia governamental para impulsionar ou
retardar o processo de acordo com seus interesses e os contextos vivenciados;

Em outras palavras seu objetivo é controlar o aprofundamento do Mercosul, ou
sua limitagdo a uma Unido Aduaneira e, portanto, um envolvimento maior do
Legislativo e das centrais sindicais poderia alterar sua situagfo porque a tendéncia
natural nos processos de integracfio, segundo a bibliografia pertinente é que a
participacfo parlamentar e social estimule a conformagfio de instituicdes com carater
supranacional possibilitando uma melhor interven¢fo da sociedade.

Se esta Gltima hipotese for verificada como verdadeira, resta a questfio de qual
seria a posicdo do Congresso em relagio a isso. Neste caso levantamos duas alternativas:

- primeira hiptese derivada: o Congresso aceitaria essa estratégia, abstendo-se

de uma maior participacéo e deixando ao governo pleno controle sobre o andamento e

aprofundamento do Mercosul;

- segunda hipétese derivada: o Congresso ainda nfio conseguiu ou pdde se

articular adequadamente para enfrentar essa questio e ter uma participagfio mais efetiva,
devido ao seu tradicional afastamento em relacio aos temas de politica externa
brasileira.

Ressaltamos a intervencio do Congresso no processo decisdrio deixando de lado
as centrais sindicais por considerarmos que estas ndo participam diretamente das
decisdes em ambito nacional e, portanto, dificilmente o farfio no plano regional. Em
principio. a influéncia dos grupos organizados sobre a tomada de decisfio no Mercosul,
caso este processo de aprofunde, provavelmente se realizard por meio de um

Parlamento.
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Buscamos ao longo de nosso trabalho demonstrar estas hipdteses e suposicdes,
considerando suas implicagGes para a participagio dos parlamentares e dos atores

sindicais, assim como para o préprio avango do processo de integraciio no Mercosul.

21



PARTE I

Analise Teorica e Historica do Mercosul



CAPITULO 1. ABORDAGEM TEORICA

A década de 80 inaugurou o debate nas relagdes internacionais centrado no tema
da globalizagdo. Em parte como conseqiiéncia do fim da Guerra Fria, evidente ao final
desse periodo, € da crescente preponderncia das questdes econdmicas em relagdo as
militares (ou ligadas & chamada “alta politica™). Embora existam divergéncias sobre a
defini¢io do fendmeno da globalizagfio, sio inegaveis seus desdobramentos econdmicos
sobre as sociedades e os Estados.

A globalizagdo estimuiou nas teorias de relacdes internacionais a elaboracio de
novos conceitos e de perspectivas de andlise alternativas & teoria realista, predominante
durante o periodo posterior 4 Segunda Guerra Mundial. Contudo, estes novos pardmetros
e pressupostos ficaram, em geral, aprisionados as questdes econdmicas, condicionando
inclusive as decisdes politicas ¢ os comportamentos das sociedades aos fatores de
mercado. ‘

A tentativa de entender a globalizagfio representou para as teorias de relagdes
internacionais uma subordinagio da esfera politica e social 4 econdmica. As acdes dos
atores passaram a ser analisadas como resultantes dos interesses econdmicos presentes
ou provaveis. Assim, os processos de integracdo regional iniciados nos anos 80 sdo
explicados como estratégias governamentais para enfrentar os impactos econdmicos
gerados pelo processo de globalizagdo ou como alternativas que permitiriam aos paises
envolvidos melhor adequacio a este fendmeno internacional.

As teorias macroecondmicas entendem a integragio como uma tendéncia para
ampliar mercados por intermédio de mecanismos inerentes as areas de livre comeércio,
unides alfandegérias e mercados comuns. Nesse sentido, “a teoria da integracio enfatiza
a vantagem dos grandes mercados e estuda a criagio e o desvio do comércio que se
podem originar com isto” (TAMAMES, 1993: 240-241). Alguns autores afirmam que “a
constituigdo de unidades econdmicas mais vastas (macro-mercados) possibilita, por
meio das técnicas de economias de escala, o aumento de competitividade e da
capacidade de pesquisa, reduz custos e pregos, além de melhorar a qualidade dos
produtos” (AMARAL JR., 1994: 23).

Apoiando-se em como esses, estudiosos do regionalismo tendem a suas analises

nos aspectos econdmicos avaliando os resultados a partir de avancos obtidos nessa area e
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com possibilidade de estender seus efeitos para outras esferas da sociedade. Como
afirma Fonseca Jr., os processos de integragfo regional “sdo, em {ltima instincia,
instrumentos realistas, constituindo mecanismos de formagfio de poder econdmico.
Podemn, assim. sustentar com maior ou menor eficicia, polos de poder politico”
(FONSECA JR., 1994: 77), pois “em sua esséncia, os processos de integracio servem ao
crescimento econdémico e, portanto, a criagio de riqueza, instrumento natural de poder
no mundo contemporineo™ (idem: 74).

O Mercosul € geralmente caracterizado como “uma plataforma de insercio
competitiva numa economia mundial que simultaneamente se globaliza e se regionaliza
em blocos™ (LAFER, 1994: 9). Ou ainda, “a integracfo, em resumo, foi o resultado
natural da confluéncia do projeto politico de adensamento das relagdes com as
exigéncias da conjuntura econdmica internacional, marcada pelo duplo condicionante da
globalizacdo e do regionalismo” (LAFER, 1997: 254-255).

J& para Amaral Jr., “a assinatura do Tratado de Assuncdo, em marco de 1991,
entre Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai ¢ uma tentativa de responder as
complexidades e incertezas da nova ordem internacional. No momento atual, €
imperativo que os paises membros do Mercosul formulem estratégias adequadas que
lhes permitam ampliar os beneficios que poderdio advir da nova realidade internacional”
(1994: 23 e 24).

Para além dessas visbes economicistas do Mercosul, hd uma dimensfo social ¢
cultural negligenciada na maioria das andlises sobre esse processo. Embora seu
“sucesso” possa ser medido pelo aumento do intercdmbio comercial entre os paises
envolvidos, ¢ também um fato a crescente interacdo e interlocucfio entre grupos sociais e
politicos organizados, com interesses comuns desvinculados da esfera econémica, como
no caso de ambientalistas, defensores dos direitos humanos, associagdes, etc.

Entender e mensurar o lado social da integracfo regional é dificil, principalmente
quando se trata de um processo em andamento. Além disso, esbarramos na dificuldade
ern definir conceitos validos para o compreender, pois normalmente os pressupostos das
teorias de relacbes internacionais explicam os aspectos econdmicos e politicos, nem

sempre dando aten¢do para a incorporacdo dos sociais.
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A argumentac3o tedrica deste trabatho, esta dividida em duas partes: na primeira,
apresentamos um breve relato sobre o contexto internacional no qual se desenvolveu o
Mercosul; na segunda, expomos as teorias de relagdes internacionais que abordam a
questdo da integraclio regional sob a perspectiva da influéncia dos atores sociais na
formulacdio da politica externa de um pais (o neofuncionalismo, o

intergovernamentalismo e o institucionalismo neoliberal).

1.I - O contexto da integracio regional

O fim da Guerra Fria, provocou de certa forma uma “crise” nas teorias de
relacbes internacionais forcando-as a adequar seus pressupostos a nova realidade , ainda
hoje ndo bem definida. O tUnico consenso & sobre a importincia crescente da esfera
econdmica na determinagdio dos relacionamentos entre os Estados, fenémeno esse
identificado muitas vezes com o conceito de globalizagiio. Como afirma Fonseca Jr.. “se
existe alguma unanimidade entre os analistas do sistema internacional, é a de que
vivemos um momento de transi¢do. O fim dramatico e repentino da Guerra Fria obriga a
repensar a ordem politica, os mecanismos de seguranca e de solucdo de controvérsias, o
papel dos organismos multilaterais” (FONSECA JR., 1994; 70).

Esse panorama difuso permitiu que a globalizagdo se tornasse o elemento
explicativo do que ocorre mundialmente, sendo considerada desde a causa do chamado
“colapso” do Estado-nacional até a responsdvel pelo trabalho infantil em algum pais da
Asia. FEstaria, inclusive, alterando a propria ordenacdio do tradicional sistema
internacional ao fortalecer o papel das empresas multinacionais como atores relevantes
em detrimento dos governos, que estariam perdendo o controle sobre a circulacio de
capitais e investimentos. Vivenciariamos o surgimento de uma nova ordem mundial
baseada nflo mais na forga e no poder das nagSes, mas sim nas interagdes comerciais e
financeiras condicionantes dos interesses ¢ estratégias de agdo dos paises.

Explicar as mudangas em curso utilizando a globalizagfio, apesar de valida em
determinados casos, ¢ insuficiente e baseia-se numa série de “mitos”, e dificultando o
entendimento sobre a peculiaridade deste ordenamento mundial em processo, pois
intercdmbio comercial e fluxos de investimentos mundiais existem desde a época do

descobrimento das Américas.
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Parte dessa mistificacio em torno da globalizagfo resulta da expansio do volume
do comércio mundial ocorrida a partir dos anos oitenta. Porém, como é lembrado por
Jurgen e Reiner Hoffmann “a magnitude desse volume nfio é nem um pouco incomum
quando se tem em mente que o comércio mundial e a parcela das exportagdes na
explosio do mercado mundial ji chegavam a um nivel semelhante antes de 19147
(HOFFMANN ¢ HOFFMANN, 1998: 145). Antes da Grande Depressdo ocorrida no
final da década de 20, a tendéncia no sistema internacional era de aumento nas
interagbes comerciais entre os paises. Apos essa crise € o advento da Segunda Guerra
Mundial houve uma retragio nessa légica comercial e as politicas da maioria dos paises
basearam-se em um maior protecionismo, chegando em alguns casos, como o do Brasil,
a optar pela auto-suficiéncia por meio de uma estratégia de substituigiio das importacdes.

N&o podemos considerar, no entanto, estar apenas retomando algo que foi
interrompido. O atual processo de globalizacdo apresenta particularidades nunca antes
vivenciadas, resultantes de avangos tecnologicos que permitem a agilizacio e quase
instantaneidade das transa¢des comerciais e do deslocamento de capitais. Outra
novidade € a internacionalizacio do dinheiro e do capital financeiro, adquirindo valor
por si mesmos, € cada vez menos como um meio de troca, circulacio ou pagamento
(Idem).

No entanto, a grande novidade da globalizagio no tocante ao fluxo de
informagdes ¢ a comunicacio — resultantes dos grandes avancos tecnoldgicos — ndo esta
na velocidade, e sim no barateamento de sua utilizagdo. A reducfio dos custos permitiu a
intensificagdo ¢ massificacdo do acesso, enquantc o aumento da velocidade pode ser
entendido como conseqiiéncia da demanda, e ndo sua causa (KEOHANE e NYE, 2000).

Alguns analistas chamam esta nova realidade de capitalismo de “cassino”, onde o
processo produtivo torna-se secundario e perde relevincia, embora atrelado a
internacionalizaclo do capital financeiro. Jiirgen e Reiner Hoffmann ressaltam que “as
produgdes internacionais na area de investimentos financeiros e da especulagdo
conseguiram tornar-se relativamente independentes com relagfo s taxas de lucros da
producdo nacional” (1998: 152), Levando a um aumento do investimento financeiro em

detrimento do produtivo.
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Isso afeta diretamente a sociedade ao estimular a formulagdo de novas estratégias
empresariais, caracterizadas pela légica do curto prazo e da alta lucratividade,
direcionando o meio empresarial para uma tendéncia crescente de adquirir o capital
necessario por meio de bolsas de valores, ao invés de o obter a partir de empréstimos,
como era feito tradicionalmente. Agora as empresas estdo sujeitas aos juros de curto
prazo e a necessidade de terem dividendos mais rapidos que correspondam aos calculos
dos acionistas. A forma mais comum de obter esses “dividendos” é a reducfio dos custos
trabalhistas, com a flexibiliza¢iio da m&o-de-obra e o aumento da mecanizagio, gerando
em muitos paises tem gerado desemprego e piora na qualidade de vida de seus
trabalhadores.

Esta precarizagdo do trabalho resultante da globalizagiio nio pode ser confundida
com a existéncia de formas de trabalho degradantes existentes em muitos paises pobres.
Em primeiro lugar, esse tipo de exploracio da mio-de-obra é anterior a esta
globalizacdo, e resultam, na verdade, da continuidade de tradigdes politicas e as vezes
culturais estabelecidas nessas nacgles, baseadas inclusive no desrespeito aos direitos
humanos reconhecidos internacionalmente.

Em segundo lugar, a precariza¢io do trabalho decorrente da globalizacdo é uma
caracteristica quase exclusiva dos chamados paises centrais ou desenvolvidos, que
participam ativamente desse processo. Pois outro elemento de mistificacio da
globaliza¢io ¢ consideréd-la como um fenémeno mundial, quando na verdade ocorre
mais intensamente entre os paises da Organizagio de Cooperacfio e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE). A Europa Ocidental concentra mais de 40% do comércio global,
enquanto a Asia (especialmente o Japdo e os paises emergentes do Sudeste) possuem
cerca de 35% e a América do Norte quase 20%.

“O resto do mundo, especialmente a Africa, tem sido efetivamente mantido fora
desses fluxos comerciais. A esse respeito, o inquestionavelmente superintensificado
comércio internacional ¢, na verdade, uma intensificacdo do comércio entre os paises
altamente desenvolvidos pertencentes 2 triade, e aqui novamente concentrados nas trés
regides da Europa, América do Norte e Japao/Sudeste da Asia” (Idem: 146).

Outro mito da globalizagio é que os fluxos de novos investimentos tendem a se

direcionar para os paises com baixos custos salariais, leis ambientais mais permissivas e
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maior flexibilizag8o de mao-de-obra. Como Jiirgen e Reiner Hoffmann apontam, ¢ a
logica da divisdo industrial internacional do trabalho que tem determinado esses fluxos,
bascada na chamada “férmula tripla™: produtos de alta produtividade, alta qualidade ¢
altos salarios.

Quando analisamos os dados sobre os investimentos diretos estrangeiros,
percebemos com maior clareza essa concentragio da globalizacdo. “O investimento
direto estrangeiro tem se concentrado entre os paises de renda alta e média. Durante a
década de 80, os paises da OCDE foram responsaveis por aproximadamente 95% dos
fluxos para o exterior do investimento direto estrangeiro e receberam 75% dos influxos™
(Idem: 147).

A globalizacdo, portanto, ¢ mais restrita do que se proclama, apesar de seus
efeitos afetarem um espago maior que seus beneficios, pois nem todas as regides estiio
participando com a mesma intensidade neste fenOmeno, sendo em alguns casos
excluidas. Os resultados positivos criados por esse processo também sdio restritos e
espacialmente diferenciados.

Para Fonseca Jr., “se a tecnologia facilita movimentos de unificagdo do espacgo
internacional, ¢ verdade também que, distribuida desigualmente, cria novos padrdes de
diferenciagdo para o crescimento econdmico das sociedades nacionais. O Estado que
concentrar vantagens tecnolégicas corre mais do que os que nido as tém, determinando o
risco de aprofundamento de diferencas, j& dramaticas, entre os have ¢ os have not”
(1994: 70). Em outras palavras, os paises que estio fora da globalizaciio ou somente
participam dela marginalmente tém dificuldade para utilizar a sua participag¢io como
meio de impulsionar seu desenvolvimento econdémico e melhorar seu posicionamento no
sistema internacional.

Podemos tirar duas conclusdes desta observacéo:

a) apesar do fim da Guerra Fria e da hierarquizagio do sistema internacional,
baseada na capacidade de poder de cada Estado, nfio houve alteraco significativa entre
0s paises centrais ¢ aqueles que constituem a periferia desse sistema. Surgiu um grupo
intermedidrio, formado pelos paises asidticos e pela ex-Unifo Soviética que se
distinguem um pouco das duas primeiras categorias. No caso dos asiaticos, sdo nagfes

cuja alta produtividade e tecnologia s@io semelhantes as dos paises desenvolvidos {(apesar
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da crise financeira por que passam na atualidade), porém a qualidade de vida de seus
cidaddos permanece relativamente precdria semelhante 4 dos paises em
desenvolvimento. No caso da ex-Unifio Soviética, sua importincia ¢ mantida pelo peso
estratégico desses pafses no ambito militar, principalmente devido ao seu arsenal
nuclear;

b) os paises considerados periféricos dentro do sistema internacional durante a
Guerra Fria, principalmente devido & sua pouca importancia estratégica dentro daquele
contexto, permanecem marginalizados na nova logica internacional baseada nos
aspectos econOmicos. Porém, sua exclusdo € conseqiiéneia dos aspectos econdmicos,
mas dos politicos e sociais. Em geral, pertencem a regides com baixo desenvolvimento
tecnoldgico, sistema educacional precario, baixa qualificacdo da mio-de-obra e, em
alguns casos, auséncia de um regime democratico e respeitador dos direitos humanos.
Portanto, s&o Estados com maiores limitagdes para promover uma mdior
competitividade em seus sistemas produtivos.

Uma critica que se fez ao Mercosul na época de sua criaglo, baseava-se
Jjustamente na “(...) questdo do desinteresse estratégico e econdmico pela regifo. Isso se
aplicava 4 América Latina como um todo, mas particularmente aos paises do Cone Sul,
onde os efeitos devastadores da hiperinflagio e da divida externa eram mais clamorosos.
Havia um certo consenso de que a regifio nio tinha interesse estratégico; ndo
incomodava ninguém, do ponto de vista militar; nfo tinha guerras étnicas nem bomba
atdmica. E, por outro lado, havia perdido o interesse comercial, estava fora do mapa
econdmico do mundo” (ALBUQUERQUE, 1997: 11).

Mesmo contradizendo previsdes baseadas nessa critica, principalmente a
referente & sua inviabilidade, os paises pertencentes ao Mercosul ainda nfo estdo
inseridos no grupo dos desenvolvidos, pois apesar de estarem ‘“modemizando-se”
economicamente, permanecem precarios nos aspectos sociais: sistemas educacionais
ineficientes; grandes niveis de pobreza, miséria e desigualdade social; desqualificacéio da
mio-de-obra; sistemas sociais obsoletos; etc.

O elemento central desta atualidade “globalizada™ €, portanto, a capacidade de
produzir informacdo (ou tecnologia). As taxas de crescimento na produtividade de méo-

de-obra mais elevadas sfo encontradas nas nacdes onde s3o pagos os maiores salérios,



existe um sistema previdencidrio com generosos beneficios, ha pouca disparidade na
distribui¢do da renda e realizam pesados investimentos em pesquisa (HOFFMANN e
HOFFMANN, 1998).

Assim sendo, os efeitos negativos da globalizagsio sobre a renda ¢ o emprego
(incluindo-se a maior flexibilizagdo do mesmo) concentram-se nesses paises. Estudo
realizado pela OCDE (1996) aponta como fator decisivo para a crise do emprego no
mercado internacional. no tocante a4 demanda por mio-de-obra, a alta intensidade de
capital de produgdo que € o outro lado da alta produtividade.

O segundo elemento a incidir negativamente na qualidade de vida dos
trabalhadores dos paises desenvolvidos, é as modernas tecnologias de informacdo e
comunicagdo, nem tanto pela substituicio de homens por maquinas, pois estudos
revelam que estas perdas sdo facilmente compensadas pela criagio de postos nas
empresas produtoras de tecnologia, mas pelas novas estratégias empresariais,
principalmente das transnacionais, de descentralizagiio ou “flexibilizacdio” do processo
produtivo porque desestabilizam os arranjos sociais existentes. Isto ¢, os Estados
fundamentados no sistema de bem-estar social (especialmente os da Europa Ocidental)
necessitaram alterar seus padrdes de beneficios sociais como forma de atrair ou
conservar essas empresas que ameagam constantemente com transferir-se para regides
com custos salariais.

N&o estamos, no entanto, contradizendo o que afirmamos anteriormente, pois
apesar dessas ameagas, essas empresas ndo abandonam o seu carater nacional, mantendo
suas matrizes instaladas nos seus paises de origem. Embora a fabricacdo seja deslocada
para nag¢des com custos trabalhistas mais baixos, a producfo de tecnologia e as decisdes
continuam concentradas nas matrizes que centralizam a parte mais importante de todo o
processo produtivo. Mais do que isso, controlam a parcela do produto com valor
agregado crescente.

Em resumo, o capital humano ¢ o elemento essencial e diferenciador do atual
processo de globalizagdo, sendo determinante para a insercio dos Estados nesse
contexto e para a obtengdo de vantagens reais em sua participacio, devido 4 sua
capacidade de produzir informagdo (tecnologia), sendo assim a base do “poder” de uma

na¢do na nova ordem internacional.
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No entanto, para muitos analistas a questdo do capital humano é marginal em
suas analises sobre as relagdes internacionais, enfatizando apenas as questdes
estritamente  econdmicas € o enfraquecimento dos Estados, enquanto atores
internacionais, em consegiiéncia da globalizagdio. Os governos que anteriormente
estabeleciam e regulavam as condigdes externas do mercado, tornaram-se alvos da
especulaco internacional, principalmente no Ambito financeiro. Este contexto de
incerteza gera forte preocupacio pela regulamentacdio internacional da globalizacio,
especialmente na érea financeira.

As instituigdes multilaterais internacionais, tornaram-se instrumento para
viabilizar essa regulamentag¢o, mas ainda sdo inadequadas ou limitadas para promover
um controle real e mais efetivo devido & disparidade de velocidade entre as transagdes
que ocorrem no ambito da globalizagdo, onde tudo é muito rapido e dindmico, e a
elaboracdo de um ordenamento que exige processos de negociagho e regulagfio miais
lentos ¢ complexos (PODESTA, 1998). A regulamentagdo pressupde ampla negociaciio
¢ barganha entre Estados com interesses e necessidades diferentes, ¢ nem sempre
acostumados a participar de instituigdes voltadas para a acomodagio de diferengas.

No atual sistema internacional globalizado, as teorias de relagdes internacionais
como crescente a “importdncia da negociago multilateral para a criaciio de um marco
juridico no campo do coméreio internacional (...)”, sendo marcante a tendéncia, “(...) nos
anos mais recentes, para a maior interven¢do multilateral nos marcos regulatérios
internos dos paises, considerados no passado como assuntos privativos das politicas
nacionais. De fato, sob a perspectiva da negociagiio multilateral na area comercial, a
énfase tem-se deslocado das tarifas, das alfindegas e das fronteiras para as politicas
estatais em areas como investimentos estrangeiros diretos, politicas de competéncia,
compras estatais, propriedade intelectual, meio ambiente ¢ direitos trabalhistas”
(PODESTA, 1998: 295). '

A questdo de fundo na preocupagiio com a regulamentacio do coméreio

internacional € a da capacidade de cooperagiio entre os Estados. Somente com a adesio
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dos paises a um regime internacional,’ e o seu cumprimento efetivo, & possivel ordenar
minimamente © sistema internacional. Algumas dessas tentativas de buscar um
ordenamento juridico internacional para o resultaram em processos de integracfo

regional.

1.11 - A contribuicfio das teorias de relacdes internacionais nas analises

de integracfo regional

As teorias de relagdes internacionais produziram diferentes explicagdes para os
fendmenos de integracdo regional, variando de acordo com os pressupostos de cada
uma. Em alguns casos, as suposi¢Oes sdo compartilhadas, apesar de gerarem conclusdes
diferenciadas, numa espécie de revisionismo que conserva nog¢des Gteis para produzir
um conhecimento ou entendimento sobre a questéio da integracfo.

Este compartilhamento de nogbes e pressupostos entre diferentes correntes
tedricas ¢ resultado da impossibilidade de uma tinica perspectiva ser capaz de explicar a
totalidade de um fendmeno de integragdo. cujas muitiplas facetas exigem a elaboracfio e
adequagéio do instrumental de analise. Acrescente-se a isso, o fato desses processos de
integragdo serem fendmenos dindmicos, envolvendo sociedades em constante mutagio e,
portanto, exigindo dos analistas o acompanhamento dessas mudancas, ¢ a adaptagdo de
seu receitudrio explicativo, o que muitas vezes € feito com o uso de conceitos elaborados
por outras teorias.

Em nosso caso, a analise sobre as mudangas promovidas pelo Mercosul nas
sociedades envolvidas (tendo como parfmetro o Brasil), envolve uma gama extensa de
varidveis que torna inadequada a adogfo de apenas uma linha tedrica explicativa.
Optamos, por utilizar conceitos e pressupostos apropriados ao objeto desta andlise € néo
contraditorios e/ou excludentes entre si. Ressaltamos que esses conceitos foram
elaborados para entender primordialmente os aspectos econdmicos do processo de
integragdo. ndo contemplando a questdo social e politica, mas podendo ser adaptados

para a consideraco desses temas.

' Segundo Krasner, os regimes internacionais sio definidos como principios, normas, regras €

procedimentos de tomada de decis@o em torno dos quais as expectativas dos atores convergem sobre um
dade tema das relagdes internacionais (KRASNER, 1993).
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Consideramos como primeiro pressuposto, que todo processo de integracgdo
regional €, em principio, um tipo de cooperaciio entre Estados visando regulamentar ou
ordenar o contexto internacional. Esta ¢ uma estratégia para melhorar a capacidade de
cada um para lidar com problemas que individualmente nfio conseguiriam ou teriam
maiores dificuldades de solucionar.

A cooperagio possibilita o estabelecimento de objetivos comuns entre 0s
Estados, considerando tanto as pressdes nacionais como internacionais sobre eles e
permite a constituicdo de normas e estruturas no seio das quais acordos entre esses
paises podem ser concretizados. Facilitaria também a criacfio de consenso entre os atores
sobre os comportamentos aceitaveis a serem compartilhados por todos, ao promover
maior intercdmbio de informag¢fes que é um elemento essencial na cooperagdo, ajudando
na adogdo descentralizada de regras e estabelecendo padrdes de desempenho a serem
supervisionados. Ou como diria Amaral Jr., “a cooperaciio intergovernamental tem lugar
quando as politicas, seguidas por determinado governo, sio consideradas pelos outros
Estados de modo a facilitar a realizagGo dos objetivos de todos, ja que resultam de um
processo de coordenacio politica” (AMARAL JR., 1994: 14).

As teorias sobre integracdo regional, em geral, aceitamn o pressuposto de Kant
sobre a possibilidade de estabelecer em um sistema fundamento no estado de naturei:a,
algum arranjo institucional promotor da paz. Os Estados tém o dever de sair desse estado
e “(...) fundar uma federagiio de Estados, segundo a idéia de um contrato social
oTiginario, ou seja, uma unidio dos povos por meio da qual eles sejam obrigados a ndo se
intrometer nos problemas internos uns dos outros, mas a proteger-se contra os assaltos
de um inimigo externo; essa federagfio ndo institui um poder soberano (...), mas assume
a figura de uma associa¢do, na qual os componentes permanecem num nivel de
colaboragfo entre iguais” (BOBBIO, 1997: 159 e 160).

A integrag@o regional ¢ mais ampla que a cooperagéio internacional porque péde
resultar em novas unidades ou entidades politicas, ou ainda uma mudanca nas Gltimas
(MATLARY, 1994). E a representacio dessa alteragfio ao criar algo novo e podendo
promover uma transferéncia formal ou informal de poder decisério para sua estrutura
institucional. A integragfio regional, portanto, nfio se restringe 4 esfera governamental ou

4 cooperacdo intergovernamental, pois atinge a sociedade como um todo, gerando
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interagdes entre grupos de inieresse e representantes das sociedades que fogem ao
controle estatal.

A cooperagdo pode ser uma estratégia contextualizada e ser abandonada de
acordo com a conveniéncia, enquanto a integracdo regional é menos flexivel, pois
abandona-la pode gerar resisténcias e altos custos para os governos, desde que o
processo tenha atingido um determinado patamar de interacio entre as sociedades
envolvidas, especialmente quando sua estrutura institucional ganha autonomia e
legitimidade.

A institucionaliza¢do facilita tanto a integracfio, como a cooperagio ao reduzir o
grau de incerteza do ator em relagio ao comportamento dos demais e ao oferecer
miltiplas estruturas onde acordos mutnamente vantajosos podem ser ﬂegociados. Os
comportamentos adotados por membros dessas instituicdes sdo considerados pelos
demais como reflexos de regras, normas ¢ convengdes estabelecidas anteriormente por
todos. Portanto, representam um reconhecimento de uma certa institucionalidade, ainda
que informal.

A cooperagio econdmica € uma das estratégias seguidas por um pais, no intuito
de promover seu desenvolvimento econdmico e garantir uma melhor insercdo dentro do
sistema internacional. Pode transformar-se numa integragfo regional que, por sua vez,
pode ter varios niveis com caracteristicas e implicagdes especificas. Seguindo a tipologia
elaborada por Balassa (1980) existem quatro diferentes estdgios basicos de integragio:

a) Area de Livre Comércio: pressupde a extingdo completa de tarifas

alfandegarias entre os membros da integracio, mantendo cada um deles total soberania
com relagdo a terceiros paises (nfio participantes). E o “estabelecimento. pela via de
tratado internacional, da livre circulagiio das mercadorias sem barreiras ou restricdes
quantitativas ou aduaneiras, conservando os Estados integrantes total liberdade nas
relagdes com terceiros paises” (BAPTISTA, 1992: 5).

b) Unidc Aduaneira: ¢ a ampliac@o da zona de livre-comércio, com a eliminacio

de tarifas alfandegarias e outras medidas consideradas como barreiras ao comércio.
Pressupde o estabelecimento entre seus integrantes de uma tarifa externa comum. Esse
tipo de integragdo requer, a principio, uma certa delegacfo de soberania. E£ um processo

gradual. iniciado a partir de uma agenda comum para a definiciio das tarifas comuns a
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partir de redugdes tarifirias progressivas entre todos. Quando a integracdo atinge este
patamar “so pode progredir pela inclusdo de outras liberdades de circulagio: de pessoas,
servigos, e capitais” (idem: 8).

¢) Mercado Comum: pressupde o citado anteriormente acrescido a livre

circulag@o de bens de capital e fatores de produgfio. “Praticamente tem-se, do ponto de
vista econémico-comercial um Gnico universo, a que falta tio s6 a moeda tnica para se
equiparar ao que ocorre no interior dos Estados” (idem: 8). Neste nivel ha certa
homogeneizagfo, institucionalizacdo e de legislagdo comum necessitando, portanto, de
um certo grau de supranacionalidade. Sua negociagdo ¢ muito complexa ¢ demanda

maior coordenacdo das politicas macroecondmicas, permitindo uma unificacdo limitada

destas.

d) Uni%o Econdmica: compreende o anterior, acrescido de uma unificacdo das
politicas macroecondmicas dos paises. Atingir este nivel significa chegar a uma
integrac@o econdmica completa e a possibilidade da dilui¢o da identidade econdmica
das nagbes, podendo resultar numa integragdo politica, onde os paises se tornariam
regides de um Estado maior.

Os atuais processos de integracio, especialmente o Mercosul, ocorrem em um
contexto de crescente interdependéncia que estimula a cooperagiio entre os governos. A
interdependéncia € um conceito “tipico ideal” para explicar as relacdes entre Estados
como algo que ultrapassa as disputas baseadas em questdes de forca e seguranca. O
poder permanece como um elemento importante ¢ até central nesta analise, porém
incorpora outras esferas — econdmica, social, ambiental, etc.- além da meramente
“militar” (KEOHANE e NYE, 2000).

“A interdependéncia refere-se a situacdes caracterizadas por efeitos reciprocos
entre paises ou entre atores em diferentes paises” (KEOHANE e NYE, 2000: 105), ndo
abarcam necessariamente as relagbes entre os Estados como um todo, podendo
coneentrar-se em um aspecto. Este, contudo, influencia a relacio como um todo. Qutra
caracteristica da nocio de interdependéncia € seu aspecto restritivo: ¢ um fendmeno
localizado numa regifio ou na relacfio entre dois paises, ndo tendo um efeito difundido tal

como ocotre no caso da globalizagio, que tem impacto sobre todos os continentes.
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Na teoria da interdependéncia (KEOHANE e NYE, 1989), as relacdes entre os
Estados ocorrem de acordo com um conjunto de regras, normas e procedimentos que
regulamentam seus comportamentos e controlam seus efeitos. Essa regulamentagio
constitui os regimes internacionais, entendidos tal como foram definidos por Krasner -
como principios, normas ou regras e procedimentos de decisio em relagiio aos quais
convergiriam as expectativas dos atores (KRASNER, 1993).

Esta idéia de regime supde alguma forma de regulaciio um minimo de aceitagiio
por parte dos paises e de obediéncia as regras acordadas por eles. E a suposicio de que
um grupo de atores teria capacidade para definir procedimentos, a partir de um consenso
minimo especifico, onde a negociagéo faz parte de uma logica cooperativa, cujo objetivo
¢ a resolucio de problemas.

Por tras do conceito de regime internacional estd implicita a idéia dos Estados
sendo incapazes de resolver ou administrar certas questdes de forma isolada, porque a
solugd@o estaria fora de seu alcance decisério ~ como no caso dos problemas ambientais,
com origem fora do territério nacional - ou porque o Estado nfo pode arcar sozinho com
os custos da solugdo. “Cada vez mais, os paises estdo sendo obrigados a aceitar que, em
certos campos, a soberania deve ser exercida coletivamente {...)” (COMISSAQO SOBRE
GOVERNANCA GLOBAL, 1996: 52).

Essa limitagdo na capacidade de solucionar autonomamente determinados
problemas € um forte estimulo para os paises cooperarem, inclusive no caso do
Mercosul cujos participantes optaram pela integracdo quando perceberam essa
alternativa como uma saida possivel para suas dificuldades, no final dos anos oitenta em
conseqiiéncia da forte crise financeira do mercado internacional que provocou impactos
negativos sobre a América Latina como um todo.

Ademais. as alteractes do sistema internacional exigiam novos requisitos para a
competi¢do internacional: maior dinamismo do mercado interno, articulacdo entre
progresso técnico € recursos naturais, vinculagdo entre as estratégias de exportacio e as
politicas nacionais de industrializac@io, investimento em infra-estrutura social,
articulag@io entre 0s grupos sociais para obter apoio dos mesmos & manutenciio de um
regime politicamente democrético, assim como abertura de mercado e existéncia de

forgas de mercado. O novo contexto mundial também demandava maior competitividade
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de empresas, antes acostumadas com o protecionismo e aumentara as exigéncias de
investimentos nas areas de pesquisa e desenvolvimento, necessrios para acompanhar as
inovagOes, acumular conhecimentos e melhorar a qualidade da mio-de-obra.

Essa nova realidade estava inserida em um sistema interdependente, limitando a
capacidade dos governos de controlar e responder isoladamente. A adogiio de planos
econdmicos nacionais para enfrentar de forma autdnoma a nova conjuntura, era uma
alternativa insatisfatoria. Alguns paises optaram por complementar seus planos de ajuste
interno com politicas de cooperagdo internacional, como fizeram Argentina e Brasil.

Um ponio fundamental para entender essa reformulagio das estratégias
governamentais de intervencfo internacional foi a multiplicacdo dos fendmenos de
interdependéncia, com seus objetivos domésticos e externos, assim como 0s interesses
governamentais Interligados. A interdependéncia influencia os interesses nacionais, que
passam a pressionar as esferas governamentais em busca de sua satisfa;;éo
(MORAVCSIK, 1994). Ao mesmo tempo, restringe a capacidade governamental de
controlar ¢ responder aos eventos de seu interesse, pois muitas vezes estes resultam de
politicas de outros Estados.

Uma vez que a autonomia dos Estados esté parcialmente limitada pelo fenémeno
da interdependéncia, surge um dilema para os formuladores e tomadores de decisdo:
reafirmar a soberania estatal por meio de decisdes unilaterais ou formar institui¢des
multilaterais € a elas aderir. “A soberania — principio pelo gual o Estado tem autoridade
suprema sobre todas as questSes atinentes a seu dominio territorial — ¢ a pedra angular
do atual sistema interestatal” (COMISSAO SOBRE GOVERNANCA GLOBAL, 1996:
51).

Algumas teorias passaram a defender a aboliciio do pressuposto de Estado-
ceéntrico das analises de relagdes internacionais por considerarem este conceito muito
ligado a idéia de centralizacfio da autoridade, em xeque como conseqiiéncia do
crescimento da interdependéneia. Outras correntes ainda sustentam a utilizacdio do
conceito de soberania, pois diferenciam o Estado das idéias de soberania e
territorialidade, definindo-o como uma estrutura de autoridade politica com fungdes de
governan¢a sobre um povo ou espago. A regulacdo e reproducdo dessa estrutura

autoritaria podem ou ndo estar centralizada num tmico ator (WENDT, 1994).
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Concordamos com esse conceito de autoridade trabalhado por Wendt, o qual
possui dois aspectos: legitimidade (ou propésitos compartilhados) e coergio (uso da
forca); onde a internacionalizacio do Estado requer o desenvolvimento de duas
qualidades: identificagdo referente a alguma fungfio estatal (seguranca militar,
crescimento econdmico, etc.) e capacidade coletiva de sancionar atores que
compartilham a execu¢o dessa fungio. Como resultado temos a institucionalizacdo da
acdio coletiva, onde os Estados passarfio a ver como rotina a solucfio internacional de
determinados problemas.

“(...} o principio da soberania e as normas que dele emanam devem sofrer
adaptacdes a fim de levarem em conta as novas realidades. Os Estados continuam a
desempenhar importantes fungdes e devem dispor de poderes para cumprir essas funcdes
com eficacia. Mas estas precisam se fundamentar no consentimento constante € na
representagfio democratica do povo” (COMISSAO SOBRE GOVERNANCA GLOBAL,
1996: 53).

A internacionalizagio da autoridade politica possui duas implicagdes na teoria de
relagdes internacionais: aponta para a transformagio gradual e estrutural do sistema de
Estados de Westphalia, passando de mdtuo reconhecimento, para algum tipo de
auteridade: e para a tentativa de solucionar problemas de agdo coletiva internacional por
meio da criagdo de identidades coletivas entre as nagdes, criando um novo problema que
€ fazer i1sso “democraticamente”™ (WENDT, 1994).

Este novo tipo de relacionamento entre Estados limitaria a autonomia politica de
cada um. mas nfo ameacaria a sua soberania formal porque sua adesdo a um ou mais
acordos mternacionais esta inserida nas atribui¢Ses de uma nacfio soberana. Quando os
governos assim o fazem, estdo reduzindo sua prépria liberdade de agdo, tendo como
contrapartida limitagGes similares por parte de seus parceiros. Ou seja, os governos
criam uma cooperagdo ao aceitar a limitagfo de sua soberania operacional, para poder
atingir resultados assegurados pela a¢fo dos demais.

A restrigdo da autonomia ¢ um Onus para os atores envolvidos em uma relacio de
interdependéncia. De acordo com o poder de cada um e a natureza da relagio serfio
especificados os custos e os beneficios, assim como a sua distribuicfo. Do ponto de vista

de Keohane e Nye (1989), as relagdes de interdependéncia sempre implicarfio custos
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para os envolvidos, ndo sendo possivel especificar se os beneficios do relacionamento
serdo maiores do que seus custos; nada garante que as rclagdes de interdependéncia
signifiquem beneficios mituos e eqiiitativos, pois estes sio desconhecidos a priori.
Além disso, as relacdes de interdependéncia sfo geralmente assimétricas.

A interdependéncia assimétrica descreve a realidade das relagBes internacionais:
os participantes sofrem com freqiéncia limitaces, mas devido a posse de instrumentos
mais efetivos, & mailor capacidade de projetar poder ¢ a um grau menor de
vulnerabilidade, um Estado pode se colocar dentro do relacionamento de forma mais
poderosa e repassar assimetricamente parte de seus custos para o(s) seu(s) parceiro(s).

Para melhor entender esse "poder" na interdependéncia € preciso diferenciar duas
dimensdes: sensibilidade e vulnerabilidade.” Supomos que todos os atores internacionais
s#o sensiveis € vulneraveis aos fatores externos, porém a intensidade com que tais
fatores externos os atingem ¢ bem diferenciada. Um ator pode ter pouca ou muita
sensibilidade, ou vulnerabilidade, isso dependerd de algumas de suas caracteristicas
particulares.

A sensibilidade € diferente da vulnerabilidade, manifestando-se quando alguma
alteragdo no panorama externo provoca reagdes internamente. A vulnerabilidade refere-
se a capacidade (ou grau dela) de um ator arcar com os custos das mudancas necessarias
para enfrentar as alteragdes externas. Em termos de custos da dependéncia, a
sensibilidade refere-se & obrigacio de pagar o preco imposto pelos efeitos exteriores
antes que sejam alteradas as politicas enquanto a vulnerabilidade esta ligada a obrigagio
de um ator sofrer os custos impostos pelos eventos externos depois que as politicas
foram alteradas.

A vulnerabilidade € um elemento importante para entender a estrutura politica do
relacionamento interdependente. O ator com menor vulnerabilidade aos efeitos externos

possui maior poder de barganha nas relagbes internacionais porque possui uma

* Os conceitos de vulnerabilidade ¢ sensibilidade sio mais aplicados aos Estados do que aos demais atores
internacionais, devido &s caracteristicas de cada tipo de ator e &s suas formas de participagio dentro do
sistema ‘internacional. Existe hoje uma proliferacio institucional que, no entanto, nfo corresponde a uma
verdadeira transferéncia ou delegago de competéncia por parte dos Estados. Estes conservam ainda seus
poderes de deciso e estio incessantemente buscando a consolidacfo de suas influéncias.
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vantagem: qualquer alteracio no seu relacionamento pode representar para ele custos
menores que para os demais parceiros.

A expansio dos blocos econdmicos ¢ entdo um reflexo das pressdes provocadas
pela assimetria de poder no plano internacional, aumentando os riscos econdmicos e
politicos dos paises que permanecem fora dessa estrutura de blocos, solapando a
possibilidade do pais optar por permanecer independente. Isso fez com que Estados em
desenvolvimento, geralmente pouco propensos a investir em institui¢cdes internacionais
procurassem apoia-las.

“O Mercosul € outro exemplo relevante. Por um lado, os compromissos que
assumimos limitam nossa capacidade de decidir unilateralmente — este é um resultado
incontornavel, e por vezes até desejavel, do aprofundamento das relagdes internacionais.
Assim, arranjos como o Mercosul ¢ a Unifio Européia restringem a autonomia
individual dos paises que deles participam. Por outro lado, além dos beneficios que
advém desses processos nos campos econdmico-comercial, politico, social e cultural,
eles aumentam nossa capacidade de agir de forma autdnoma, ¢ com maior peso, em
nossas relagdes com o resto do mundo, e até mesmo aqui nas Américas™ (LAMPREIA,
1998: 106)

Os processos de integragdo regional criam sempre alguma forma de
institucionalizacdo para coordenar seu desenvolvimento. O Mercosul ndo é uma
exce¢do. Desde o inicio montou uma estrutura decisédria para a negociacio entre seus
participantes, sejam eles representantes do setor estatal ou do privado.

Ha uma distin¢fo entre instituigdo multilateral e processo de integra¢@o regional,
pois embora o ultimo seja uma instituicdo internacional multilateral, sua finalidade €
bem diferente. Uma instituicBo multilateral é criada para viabilizar uma determinada
finalidade — promoc¢do da paz, controle nas relages econdmicas, etc. - garantindo
previsibilidade nas relagOes entre nagdes para um determinado aspecto. Um processo de
integracdo regional. no entanto, ultrapassa esse objetivo ao pressupor alteracdes nos
Estados participantes, ¢ ndo somente a cessdo de soberania, mas a possibilidade de
criagdo de um poder supranacional (MATLARY, 1994).

Em resumo, temos que a existéncia da interdependéncia afetou a politica

internacional e o comportamento das nagdes significando para este uma perda de seu
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status de ator dominante, e praticamente {inico, da politica mundial; o "poder” estatal foi
obscurecido pelo surgimento de novos atores internacionais, tais como as corporacdes
multinacionais, movimentos socials transnacionais e organizagbes internacionais.
Todavia, apesar da existéncia destes, os Estados permanecem ainda como 0s Gnicos
capazes de controlar ¢ regular as relagfes transnacionais e interestatais.

A preocupagdo das teorias com essa nova realidade e logica do sistema
internacional, valorizou as andlises sobre os fendmenos de cooperacdio e os processos de
integragdo regional, especialmente a partir dos avangos obtidos no caso europeu. Mais
uma vez, contudo, o foco centrou-se nas questdes econdmicas e nos beneficios
promovidos nessa drea. Nos tltimos anos, hd uma certa modificagio nessa preocupacio
economicista como resultado dos novos rumos seguidos pela Unio Européia.

Porém, como afirmam Jiirgen e Reiner Hoffmann (1998), ndo podemos esquecer
que a integragdo na Europa tem sido essencialmente dirigida por interesses econdmicos,
sendo principalmente uma alianga econdmica e de mercado onde coexistem motivacdes
politicas. A cooperagio européia teve por objetivo a melhora na competitividade de suas
companhias, sob a pressdo da competi¢do do mercado mundial no pés-Segunda Guerra
Mundial, sendo um programa para encorajar a sua modernizagio. Mais recentemente, a
criagdo do mercado tUnico pode ser entendida como um ajuste dessa “rota”, ao estar
centrada na preocupagdo de superar a chamada “euroesclerose”.

A preocupagdo com a capacidade competitiva na 4rea econdmica é constante nos
Estados desde o final da Segunda Guerra Mundial, principalmente para os chamados em
desenvolvimento localizados fora das “regibes estratégicas™ nas das relages entre

Estados Unidos e Unifio Soviética.

1.IL.a - A Teoria Neofuncionalista

A teoria neofuncional foi utilizada para explicar processos de integracio,
principalmente o europeu no seu inicio. Para os neofuncionalistas, integragdo “significa
o processo de transferéncia das expectativas excludentes de beneficios do Estado-nacio
para alguma entidade maior” (HAAS, 1964: 710). Isto ocorreria quando todos os tipos

de atores “parassem de se identificar e aos seus beneficios futuros inteiramente com seus
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proprios governos nacionais e suas politicas” (idem). Essa nova identificacio, no
entanto, nfo € entendida como uma tentativa de estabelecer um “novo modo de vida”,
mas de garantir a continuidade de um velho (HAAS, 1963).

Haas (1956) 1dentifica quatro motivagdes basicas de uma integragio regional:

a) desejo de promover a seguranga numa dada regifio, realizando a defesa
conjunta contra uma ameaga COmum;

b) promover a cooperag@o para obter desenvolvimento econdmico e maximizar o
bem-estar:

¢) interesse de uma nagéo mais forte em querer controlar e dirigir as politicas de
seus aliados menores, por meio de persuasfo, coer¢do ou ambos;

d) a vontade comum de constituir a unificagfo de comunidades nacionais numa
entidade mais ampla.

Esse autor reconhecia que nem todas as aliancas regionais resultam em
integragco de mercado. Militarmente falando, a integragfio poderia se traduzir numa
forca armada unificada mais ampla, capaz de deter um inimigo que isoladamente no
seria possivel. Esta era uma preocupagfio presente nos primérdios da Unidio Européia,
pois os paises da Europa Ocidental sentiam-se ameacados pela Unifio Soviética.
Contudo. com ¢ fim da Guerra Fria esse tipo de motivacio (temor a um ataque militar)
foi perdendo espago para uma nova forma de ameaca: a competicio econémica dentro
de um mundo globalizado.

De acordo com a teoria neofuncional, os processos de integragic seriam
impulsionados a partir de um micleo central — chamado funcional —, este é formado
pelos governos que ddo inicio as negociagdes, por serem atores com capacidade e poder
para assumir um compromisso desse tipo e fazer com que a sociedade o respeite. Em
outras palavras a integragfio ¢ impulsionada pelo nicleo funcional constituido pelos
governos ¢ as burocracias especializadas para formular sua estratégia politica. A
capacidade decisoria estaria concentrada nestes formuladores e tomadores de deciséo.

Tendo como ponto de partida a iniciativa burocratico-estatal, o processo iria se

“esparramando” (spillover) para a sociedade, criando uma dinfmica de reagdes,
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demandas e respostas. A idéia contida no conceito de spillover® é que a integracdo ao se
aprofundar mobiliza grupos de interesse existentes na sociedade contra ou a favor do
processo. A sociedade ndo se limita apenas a rtespeitar os acordos feitos entre os
governos, buscando formas de melhor intervir e participar das negociacdes. Esse
interesse proporciona ao processo de integragfio uma dinimica propria, tornando-o
menos dependente da vontade politica dos governos.

O spillover supde a existéncia do nuicleo funcional com capacidade autbnoma de
provocar estimulos integracionistas, incorporando ao longo do tempo novos atores e
setores relevantes (HIRST, 1991). Este fenémeno ocorre quando politicos e elites
percebem que a integracdo pode produzir mais beneficios econdmicos do que sacrificios,
e tentam por 1sso influenciar suas instituicGes centrais.

O nicleo funcional atrai apoio ¢ amplia 0 processo ao passar para os politicos e
as elites dominantes essa percepgio positiva da cooperagiio. A conversdo de grupos
anteriormente indiferentes ou hostis & integragio para a posiciio de defensores resulta
dos sucessos alcangados, que, por sua vez, reforcam o entusiasmo, apresentando maiores
expectativas e novas demandas, fatores estes que sfo mobilizadores do processo”.

Diante desse aumento de interesse nos grupos organizados, a teoria funcionalista
conclui que o spillover pressiona pela criacdo de uma burocracia voltada para
administrar as questdes referentes 4 integragio, de preferéncia com caréter
supranacional, pois desta forma poderia aparar diferencas nacionais e entre os diversos
grupos setoriais que se sentem ameagados. Solugdes de cunho regional facilitariam a
aplicagéo de politicas compensatorias, ao diluir os custos das mesmas no conjunto do
bloco econdmico, apesar de exigir maior capacidade de coordenaciio e cooperagiio entre
os paises. Ou seja, o spillover influencia a estrutura institucional ao explicitar sua
incapacidade de atender as novas demandas e realidades.

O spillover pode ocorrer de “forma automatica”, se a entendermos como algo

que ocorre porque os atores participantes tomam determinadas decisdes politicas para

* O termo spitlover ndo possui uma traducio teodrica especifica; por isso, serd sempre usado em inglés; seu
significado esta ligado com a idéia de “derramamento”, de algo que se inicia num determinado ponto e
“transborda”.

* Este seria um movimento de realimentagdo, onde cada objetivo atingido implica novas demandas que,
por sua vez, produzem mais realizaces, e assim por diante.
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beneficiar coletivamente seu bem-estar econdmico. A automaticidade nio implica
auséncia de conflito, de dificuldades nas negocia¢Bes e retrocesso temporarios no
processo, sugere apenas que estes elementos levario a futuras decisdes adaptativas.

Em uma sociedade existe uma multiplicidade de valores e interesses que nio so
necessariamente homogéneos ou aceitos por todos. O posicionamento e a opinifio de um
ator em face de um tema sdo determinados pelos “grupos” com os quais se identifica (e
seus respectivos valores) e pelos demais membros de seu grupo, especialmente as
liderancas que funcionam como catalisadores de preferéncias ja existentes (Haas, 1956).

A “racionalidade” de uma aglio ¢ determinada por interesses materiais (o
individuo opta ou age como um “consumidor utilitarista”, pensando obter o méaximo
beneficio com o menor custo) e por valores que chamaremos de culturais, determinados
pelos diferentes papéis que os individuos exercem no interior de uma sociedade e que
nem sempre si0 coerentes entre si.

No caso dos Estados, seus valores e interesses sfo determinados pelo conjunto de
valores dos diversos grupos existentes em sua sociedade. Cada grupo possul uma
“ideologia” formada pelos valores compartilhados por seus membros. Quando estes sdo
transformados em agdes, tornam-se “interesses”. Portanto, quando diferentes grupos
compartilham os mesmos interesses, na verdade estio compartilhando uma série de
valores, que lhes permite a aproximagdo e a cooperag8o, embora possuam e persistam
diferengas entre eles.

A cooperagio também permite uma acomodacdo entre as perspectivas € 0s
interesses dos participantes. Para Haas (idem), os interesse presentes numa sociedade ou
defendidos por um Estado nfio sdo permanentes, alterando-se ao longo do tempo e de
acordo com as mudancgas ocorridas no interior das elites e dos grupos organizados. Ha,
assim. uma amenizacfo dos conflitos e uma limitagio “natural” ao uso da forga, porque
as divergéncias podem se acomodar ao longo do tempo. Segundo este autor, as decisdes
ou opcdes dos atores variam de acordo com suas aspiracdes, mas também conforme o
contexto no qual os individuos estfo envolvidos.

De modo geral, todos os grupos pertencentes a um pais compartilham os
chamados *valores nacionais” intimamente ligados a cultura preponderante e presente na

sociedade, considerada como o elemento central da identidade dos individuos a ela
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pertencentes. Esta idéia ¢ fundamental para a nogfio de Estado-nagdio, pois permite
pensar o Estado como uma “associagio” que pretende preservar a ordem para todos os
grupos de interesse existentes em seu interior e cujas regras devem ser respeitadas por
todos.

Para os Estados democréticos as “regras” sdo determinadas ou resguardadas por
um grupo de politicos (normalmente o partido ou alianga partidaria que venceu a
eleigdo) que conta com o apoio de elites pertencentes a grupos de interesse. Ou seja, o
governo atua conforme os interesses dos grupos que the dfio sustentagfio, sem deixar de
considerar o restante da sociedade. Para Haas (idem), as decisdes politicas dos govVernos
se originam do casamento desses miltiplos interesses.

A maior interagdo entre as sociedades poderia influenciar as opinides e
percepedes de seus cidaddos sobre sua realidade dentro do panorama nacionals,_ao
mesmo tempo em que novos mitos, simbolos e valores seriam criados comunitariamente
favorecendo a agéio conjunta. Esses novos cédigos valorativos de comportamento dariam
legiimidade as mudangas sociais em andamento. Para os sindicatos europeus, por
exemplo, os temores possibilitaram uma melhor articulagéio. Neste caso, o apoio a
integragdo foi feito sob uma condigfo defensiva: a integracio deveria trazer beneficios e
melhorar as condi¢des de vida dos trabalhadores.

Os autores neofuncionalistas aceitam o pressuposto de que os diversos grupos
organizados presentes numa sociedade possuem interesse diferenciado em relacdio as
questbes de politica externa. Segundo Haas (idem) podemos classificar esses grupos em
cinco categorias, de acordo com o grau ou intensidade de seu interesse e preocupacio
com essas questies:

a) grupos permanentemente e diretamente ligados as questdes de politica externa,
como exportadores e importadores, representantes de organizacdes internacionais, etc.:

b) grupos cuja principal fungio ¢ a realizacdo de demandas nacionais, mas que

também devem estar atentos a0 cepdrio externo porque em inumeras ocasides a

* Um dos efeitos das relagbes transnacionais € o aumento da sensibilidade entre as sociedades e, com isso,
uma alteragdo no relacionamento entre os Estados. Essa agfio sobre a sensibilidade das nagdes resulta na
alteracgo dos comportamentos dos grupos domésticos constituintes de sua sociedade, que ao serem
€Xpostos ou entrarem em contato mais intenso com outras sociedades modificam suas formas de atuacio e
questionam coisas anteriormente aceitas e reconhecidas como validas.
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consecucdo de seus objetivos depende de resultados em negociacdes externas {exemplo:
centrais sindicais, associa¢es comerciais, etc.);

¢) grupos interessados apenas nos problemas gerais da formulacio de politica
externa, como € o caso das organizacdes civicas e educacionais, etc.;

d) grupos geralmente preocupados apenas com as questdes domésticas, mas que
ocasionalmente se interessam por uma determinada questfo de politica externa;

e) e finalmente, grupos que somente se interessam por questdes internacionais
em momentos de crise € emergéncias. Este grupo engloba a maior parte da populacéo.

Este mesmo tipo de classificagdo ou estratificacfo social, no tocante ao interesse
pela formulacdo da politica externa de um pais, pode ser encontrado no modelo
elaborado por Gabriel Almond (1950) para explicar as influéncias existentes no processo
de tomada de decisdo na politica externa dos Estados Unidos. Embora elaborado para
outra realidade, seu modelo também expde de forma clara os diferentes niveis de
participacdo, interesse ¢ influéncia presentes em uma sociedade em relagio as relagdes
internacionats.

A sua idéia basica desse modelo ¢ a de um conjunto de circulos. Nele, o centro é
formado pela "lideranca", representada pelos atores pertencentes & estrutura burocratica
governamental que participam efetivamente das negociagdes e da tomada de decisGes.
Em torno desse circulo ha um outro, formado pelas elites relacionadas ao tema da
politica externa e que sdo formadoras de opinifio. O circulo seguinte é constituido por
um publico interessado no assunto e que se mantém informado sobre ele, sendo a platéia
das discussdes promovidas pelas elites. Finalmente, o circulo externo contém o publico
geral, normalmente atheio as questdes de politica externa, a ndo ser nos momentos que
estas ganham maior espago nos meios de comunica¢do, como no caso de guerras e
conflitos, ou quando suas conseqiiéncias atingem a vida cotidiana do cidaddo comum.

Ambas as classificagdes apontam para o fato de que a maioria da sociedade nfo
se interessa pelos temas relativos a politica externa, a nfo ser quando estes passam a ter
implicagdes diretas em sua vida. Se olharmos para o caso do Mercosul, verificamos a
veracidade desta afirmacfo, conforme esse processo se aprofunda ¢ origina impactos nos
diferentes grupos ¢ classes sociais, aumenta o interesse ¢ a preocupaco da comunidade

nacional com relagdo ao seu andamento e conseqliéncias.
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No caso do Mercosul, o circulo central é formado pelos 6rgios governamentais
federais que realizam de fato a coordenacéio do processo de integracio; em torno deles
estdo 0s grupos sociais e econdmicos diretamente envolvidos e afetados pelo processo,
mobilizados na tentativa de influir na tomada de decisfio. Fazem parte deste segundo
circulo: os partidos politicos, os governos subnacionais ¢ municipais, empresariado,
académicos e sindicalistas. Finalmente, o ultimo circulo representa aquele publico que
permanece relativamente alheio, que chamamos aqui de opinifio publica em geral,
representando aquela parcela da sociedade que tem uma noco genérica sobre o processo
de integracio ou 0 Mercosul.

Nossa pesquisa estd focada no segundo circulo e em sua relagio com o central.
Analisamos como os parlamentares participam e assimilam o processo de integraciio,
considerando suas estratégias de intervencdo, seu relacionamento com o governo federal
e as instdncias decisorias do Mercosul. Consideramos também a atuacio da sociedade
através do sindicalismo, levando em conta sua interacfio com as instituigdes federais e
regionais.

O interesse de Haas (1963) pela questfio da integracio econdmica reside na sua
potencialidade de proporcionar conhecimentos sobre o processo de formacdio de
comunidades no &mbito internacional. A verdadeira integracio somente é possivel
quando o critério subjetivo das expectativas de certas elites ¢ satisfeito. Se as elites® mais
importantes da regifio tém suas expectativas convergindo com as demandas e os
beneficios decorrentes da integragiio, surge uma mobilizacfio que movimenta e sustenta
o processo. Os vinculos estreitos entre elites ou importantes organizagbes nacionais
(como partidos politicos, sindicatos, associagdes profissionais, organizagdes religiosas e
outras institui¢des semelhantes) sfo essenciais para uma integragio regional ampla.

No caso europeu, essa aproximacfo € comunicagfio mais intensa entre as elites
ocorreram com a realizagdio do Ato Constitutivo Institucional. A partir de entdo,
configurou-se um relacionamento estreito entre sindicatos, unides industriais, partidos
politicos ¢ altos funcionarios, dando maior impulso & Comunidade do Carviio e do Ago e
permitindo o aprofundamento da relag3io entre os atores, gragas a criaciio de um ambito

institucional para facilitar as negociacdes e promover a cooperacdo (HAAS, 1964).

® Elites econdmicas e politicas, principalmente.
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Por outro lado, se os setores-chave (do ncleo funcional especialmente)
percebem ou acreditam que seus beneficios futuros com a integragio serio menores o
processo tende a retroceder, podendo haver “desintegracio”.

Outro importante pressuposto da teoria neofuncional para o sucesso da
integrag@o ¢ a democratizacfo do sistema politico. A existéncia da democracia permite
aos diferentes grupos sociais a participag¢@o no processo de integracgfo, possibilitando o
seu aprofundamento e facilitando a sua propagacfio e manutencdo. A democracia,
segundo os neofuncionalistas ¢ essencial para a ocorréncia do spillover.

Os neofuncionalistas acreditam que o spillover é obtido quando os governos sdo
capazes de garantir 4 continuidade dos ganhos para os segmentos beneficiados porque
estes ddo sustentaglio e apoio a integracdo. E ao mesmo tempo. quando elaboram
politicas compensatorias para os prejudicados, evitando sua mobilizacio e oposicio, que
pederia criar empecilhos, dificultando o andamento das negociacdes ¢ limitando o seu
aprofundamento.

Os grupos participantes devem receber compensagdes, para equilibrar os
possiveis efeitos deletérios resultantes da integracfio. Uma perspectiva futura de receber
algo em troca do sacrificio presente estimula o apoio de grupos inicialmente
desfavorecidos. Entretanto, esta situag@io somente pode se concretizar se 0s governos
criar espago institucional para a participagfo, por exemplo, do movimento sindical .

A teoria neofuncional supde que a integracio econdmica requer mais que
remocdo de barreiras administrativas e fiscais ao coméreio, levando a uma politizacio do
processo. “Integra¢fio pode ser concebida como envolvendo a politizacio gradual dos
propdsitos dos atores™ (idem: 107). Politizago é a ampliagfo da agenda de negociacgiio
para temas desconsiderados anteriormente ou considerados nfo-pertinentes, significando
mator delegacio de soberania para o centro decisdrio da integracio.

A passagem da integrac@o econdmica para a integracdo politica passaria por trés
tipos de condigfes:

Varidveis Anteriores:

¢ tamanho e poder dos Estados que estfio se integrando (o gue importa é o
peso relativo destes elementos no contexto funcional especifico da

integracic).
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grau de transag#io entre os Estados antes da interacio;

grau € tipo de pluralismo prevalecente entre os membros (grau de
democracia).

complementaridade mutua das elites nacionais, compartilhamento de

valores, interesses, ideologias e comportamentos, etc.;

Varidveis Contemporineas a Negociagio da Integracio:

diferenciar situagdes onde os partidos professam um forte
comprometimento com uma eventual unifio politica, e a situagio mais
comum quando eles o fazem;

distingo ente o compreensivo e explicito acordo econdmico € um mais
ambiguo encontro de idéias;

institucionalizagdio que pode ocorrer de duas formas:

- integracdo embutida: baseada num cronograma sobre o
grau e quantidade de desmantelamento das barreiras aos
fatores de circulagfo;

- integracdo automatica: como decisfio exige consultas e
negociagbes com demais membros, acarretando a
constituicdo de um corpo de burocratas regionais com
poder para decidir ou negociar efetivamente politicas
relevantes. Estes atuam em permanente colaboracio com a
burocracia dos governos nacionais e com 0s representantes

de grupos de interesse burocratizados.

Vandveis Resultantes da Integracfio Econdmica (comportamentos que aparecem

depois da integraclo. é o processo de aprendizagem):

*

processo decisorio: arranjo decisdério que se desenvolve a partir-da
implementacio da  integragdo. Quando € supranacional ha
compartilhamento de fins; quando baseado apenas na negociagio
diplomatica restringe-se ao compartilhamento de interesses, mas sem
muito acordo sobre os resultados;

re-exame da média de transacdes entre os Estados-membros;
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e adaptabilidade dos atores centrais governamentais e privados: sua
verificagio permite saber se desenvolveram novos propositos a partir da
interagdo entre os participantes como resultado das dificuldades e
desapontamentos em relacdo aos objetivos iniciais. Se houve uma
ultrapassagem dos limites iniciais ou um spillover para novos temas
(saindo do econdmico e tornando-se crescentemente politico).

A conclusio logica da teoria funcionalista sobre o spillover ¢ a da necessidade de
criagdo de uma burocracia voltada para administrar as questdes referentes 4 integracio,
de preferéncia com carater supranacional. Isto permitiria aparar diferencas nacionais e
também entre 0s diversos grupos setoriais que se sentem ameagados. Solucdes de cunho
regional facilitariam a aplicacio de politicas compensatérias, ao diluir os custos das
mesmas para o conjunto do bloco econdmico, apesar de exigirem maior capacidade de
coordenagdio € cooperagdo entre os paises.

Todo processo de integragdo, segundo a analise neofuncional, possui duas
alternativas ou tendéncias institucionais no seu sisterna decisério: a intergovernamental e
a supranacional. A primeira “(...) se d4 pela presenca de instrumentos decisérios onde os
Estados participantes atuam através de representantes, ¢ onde ndo existem instituigdes
comuns que possuam poderes acima dos Estados nacionais. A burocracia administrativa
¢ reduzida e a dinimica do processo gira em torno de um minimo denominador comum.

No caso da organizagiio supranacional, o relacionamento de interesses ¢ mais
amplo. Além dos representantes governamentais, incorpora-se a0 Processo outros atores
relevantes das sociedades envolvidas e a dindmica deciséria tende a adquirir mais
autonomia com relac@io aos Estados nacionais. A burocracia administrativa, neste caso, &
ampliada e busca-se o incremento de um interesse comum” (MARIANG, 2000: 37).

A supranacionalidade surgiria como conseqiiéncia do aprofundamento da
integrac@io e do spillover. Sua existéncia representaria a irreversibilidade do processo e
garantiria sua perpetuacdo. Quanto aos aspectos politicos, representa o momento em que
a sociedade adquire um espago efetivo de intervencio no processo decisorio da
integraco. € que os governos ja nfo controlam mais o andamento das negociacdes.

A participacdo ndo € suficiente para pressionar os governos a fornecer

compensagbes aos grupos negativamente afetados. Eles proprios deveriam, segundo
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Haas, promover uma atuagio conjunta, baseada em uma légica supranacional. Essa
logica possibilitaria a formac@io de uma nova coalizdo com interesses regionais, e nfo
mais ligada as questdes estritamente nacionais, pois haveria um novo “centro de
fidelidade™. “Os negociadores governamentais e altos funcionarios que operam a
margem das pressdes politicas e da responsabilidade democritica obtém uma simpatia
mitua com mais facilidade do que os grupos respaldados pela massa” (1963: 287).

Foi pensando nessas suposi¢des que os neofuncionalistas centraram suas
atengOes em suas andlises sobre a integracdo na Europa. Acreditavam que o interesse
gerado nos vérios setores econdmicos, promoveria inevitavelmente o spillover até atingir
0 conjunto da sociedade (inclusive aqueles grupos ou individuos nfio interessados em
questdes de politica externa), criando instituigdes que consolidariam a integracdo e
garantiriam a irreversibilidade do processo.

A integragdo européia ndo apresentou essa linearidade prevista, sendo permeada
constantemente por momentos de retrocesso, acompanhados por negociagdes
fundamentadas em barganhas intergovernamentais. O spillover também ndo
correspondeu as expectativas, ndo sendo uma constante no processo, apenas criou uma
estrutura institucional supranacional incapaz por muito tempo de impulsionar uma
dindmica propria e imprimir seu ritmo 4 integragéo.

Essa inadequabilidade das analises neofuncionalistas gerou uma série de criticas
ligadas principalmente a dois pontos:

a) ao seu “determinismo”, porque o neofuncionalismo entenderia os processos de
integragdo como movimentos lineares e progressivos, passando necessariamente por
determinadas etapas;

b) 4 sua énfase na questio do spillover na integracio.

Nesse mesmo sentido caminhou a autocritica feita por Haas que apontou como os
trés principais problemas da teoria neofuncionalista a suposicio que: um modelo
institucional definido marcaria os resultados da integracfio; o processo teria uma unica
direcdo; e, o incrementalismo seria a principal forma de tomada de decisdo
(MATLARY, 1994).

Se esses supostos neofuncionais nfio se verificaram, parte de sua argumentaciio

permaneceu valida para outras correntes tedricas, como o institucionalismo, que também

(¥
a3



se refere 4 integracio como um tipo de resposta politica produzida pelos Estados
modernos ao crescimento da interdependéncia. Partindo desta constatagiio, o
neofuncionalismo chega a trés concluses, igualmente incorporadas por outras teorias:

a) o estudo da integracdo regional deve estar vinculado & analise do processo de
interdependéncia internacional (HAAS, 1963), sendo a integracdo considerada como um
regime Internacional. Esta idéia neofuncionalista de interdependéncia internacional foi
retomada posteriormente por Keohane e Nye que teorizaram essa questio tentando
explicar um mundo que estava, e ainda estd, em mudanca.

b} as explicagdes nfo podem fundamentar-se numa causa tunica, devendo
contemplar uma série de fatores para, a partir deles, formular algum tipo de conclusio.

¢} a integracdo requer explicacbes que considerem as diferentes formas de
evolugdo deste processo, assim como os diversos tipos de institucionalizacio e
resultados que podem ser produzidos. Isto implica uma visfio mais ampla da integragéo,
formada por quatro dimensdes basicas:

1) a amplitude geogréfica compreendida por esse regime internacional, ou seja, o
seu alcance fisico;

2) a hierarquia dos temas dentro da agenda de negociacdo e de coordenacio de
politicas;

3) os tipos de institui¢des que realizam a tomada de decisfo, a implementaciio e o
fortalecimento do processo;

4) direcionamento e a magnitude dos ajustes politicos realizados nacionalmente,
em conseqiiéncia da integracfio. Este elemento ajuda a compreender ¢ medir o modo
como se realiza no plano interno a distribuic8o dos conflitos (entre os grupos afetados
positiva e negativamente), € como sfo feitas as compensagdes ¢ barganhas entre os

préprios Estados.
1.H1I - As teorias Institucionalista e Intergovernamentalista

(Geralmente as andlises sobre o sistema internacional referem-se a este como
representando uma situacdo de anarquia ou como um estado de natureza onde a guerra é
um elemento constante ou, pelo menos, latente. Esta interpretacio estd sendo
questionada pela teoria institucionalista que admite a descentralizagiio do poder

{portanto, uma anarquia), mas também verifica uma tendéncia institucionalizante.
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A perspectiva institucionalista aborda os impactos causados pelas instituigdes
externas sobre a agdo estatal ¢ as causas das possiveis mudangas nas primeiras. A
presenca de institui¢bes internacionais no sistema politico mundial influencia o
comportamento dos governos (KEOHANE, 1989) e ¢ central para analisar a cooperacio
entre Estados ao supor que os arranjos institucionais afetam e, as vezes, condicionam as
agles governamentais por terem impacto sobre:

a) os fluxos de informacfo e as oportunidades de negociacio;

b) a habilidade dos governos de controlar o cumprimento dos compromissos,
tanto de sua parte como a dos demais; isto acaba dando credibilidade aos
comprometimentos assumidos;

c) as expectativas em torno dos acordos internacionais, pois estas tendem a se
tormar mais positivas. -

Para o institucionalismo, “a habilidade dos Estados para se comunicar e cooperar
depende das institui¢des elaboradas pelos homens, que variam historicamente e
tematicamente, na sua natureza (com respeito as politicas por elas incorporadas) e na sua
forga (em termo do grau em que suas regras estio claramente especificadas e
rotineiramente obedecidas)” (idem: 2).

Esta teoria supbe que os atores possuem alguns interesses comuns, pelo menos,
entendendo a cooperagdo como uma forma de obter potencialmente ganhos. Outro
pressuposto refere-se a influéneia das instituicSes sobre o comportamento dos Estados,
imaginando-se uma variagao constante nas instituig@es, tendo estas conseqiiéncias sobre
as acOes estatais.

Keohane define o termo instituigdes como sendo “um conjunto de regras
permanentes e conectadas (formal ou informal) que definem os papéis comportamentais,
limitam a agdio e compartilham expectativas” (idem. 3). As instituicdes internacionais
podem ser subdivididas em trés tipos:

2} Intergovernamentais formais: sdio entidades criadas pelos Estados, com
capacidade de moniioramento das atividades e de reagir a estas. Sfo organizacdes
burocraticas com regras especificas. Podem ser incluidas neste tipo as organizacdes nio-

governamentais transnacionais.

55



b) Regimes internacionais: este tipo de institui¢do possui regras claras, acordadas
pelos governos sobre algumas questdes das relagdes internacionais. Sio instituicdes que
tratam de especificidades, e portanto, ndo ddo conta da totalidade e nem pretendem isso.

¢} Convengdes: sdo instituigdes informais que supdem a existéncia de regras
implicitas ¢ o compartilhamento de expectativas entre os participantes. Basicamente,
representam valores aceitos e respeitados pelos atores internacionais na conducio de
suas agOes. Estes valores sdo mutdveis. As convengdes sfo o ponto de partida para as
relagdes entre os Estados na esfera internacional porque estabelecem o consenso minimo
que permite o didlogo e a interacgo.

A importancia das instituigdes internacionais estd na sua influéncia sobre os
interesses dos Estados, na sua capacidade de promover agdes que de outra maneira
parecem impensaveis, ¢ na forma como alteram os custos das alternativas (encarecendo
as opgdes autonomas). Essa importdncia nfo ¢ condicionada pelo grau de
mstitucionalizagéo.

As institui¢des influenciam as agGes e opgdes dos Estados porque, segundo o
institucionalismo, aceita-se o suposto de que as liderancas governamentais realizam um
calculo de custo/beneficio para suas agles. As acles humanas também provocam
alteragdes nas instituicdes, tendo, por sua vez, fortes efeitos sobre o comportamento dos
Estados. A

A base para a integracfio esta dada quando duas condigdes sio cumpridas (idem):

1) quando os atores possuem alguns interesses em comum, havendo expectativa
quanto a possibilidade de ganhos com a cooperacdo;

2) quando a variagio no grau de institucionalizagdic se refletir no comportamento
dos Estados, pois as instituigdes internacionais nio so fixas, estando em constante
muta¢édo ao longo do tempo.

A partir dai, o seu sucesso ou fracasso dependera do arranjo institucional a ser
criado pelos integrantes do processo, sendo este acordo sobre a estrutura da integracéio
resultante das suas opcdes.

A analise institucionalista permite, em altima instancia, entender quais s30 os
canais de representagfo das demandas emergentes da sociedade, que irfio influenciar a

formulagfo da politica externa. Estamos introduzindo um elemento relativamente novo

56



nas teorias de relagbes internacionais, que € a intervengdio de grupos de interesse no
processo de tomada de decisfo governamental.

Até pouco tempo atrds, considerava-se que decisdes, como a de formacdo de
blocos econdmicos, eram influenciadas somente pelas agdes das elites sociais, enquanto
o restante da sociedade exerceria um papel passivo nos processos de integragfio regional.
Esta postura estd sendo gradualmente revista, principalmente NO Caso europeu, pois
tornou-se crescente o envolvimento de grupos organizados na tomada de decisfo
(EICHENBERG ¢ DALTON, 1993).

Essa crescente importincia estd ligada a necessidade dos governos de ampliar a
sustentabilidade da integragdo, garantindo o aprofundamento do processo ou a
efetividade de algumas medidas dependentes da adesdo da sociedade. Para que a
sociedade se envolva mais, ¢ preciso criar espagos de participagéio dentro da propria
estrutura institucional.

As representagBes da sociedade sBo os grupos de interesse € os representantes
politicos diretamente envolvidos na coordenacfio da integracdo e no seu processo
decisorio. Na Europa esta arregimentagdo social esta bastante evoluida se comparada ao
Mercosul, onde essa participa¢do ainda ¢ restrita.

As estruturas burocraticas que efetivamente participam e coordenam a integracio
'sd0 atores decisivos porque influenciam de fato as decisdes, a partir de seus proprios
objetivos enquanto organizagdes. Sua influéncia € determinada pelo que esperam e
idealizam como sendo o seu papel no andamento da integragio.

A teoria intergovernamentalista neoliberal supde que os Estados sdo atores
dotados de uma certa racionalidade e cujo comportamento refletiria as pressdes sofridas
internamente, vindas de grupos presentes na sociedade, bem como de pressdes externas
criadas pelo préprio ambiente internacional. )

No caso do governo brasileiro as op¢des politicas nfio seriam resultantes apenas
dessas pressdes, sendo também influenciadas por interesses e objetivos internos ao
aparelho burocratico-estatal. Existiriam duas fontes de pressdo na formulagiio da politica
externa brasileira: a endogena, resultante das disputas existentes no interior do aparelho
estatal, e a exdgena, oriunda dos embates entre os interesses dos grupos sociais

organizados.
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Quando nos referimos a ago racional do Estado, estamos supondo que este &
minimamente racional, sendo capaz de formular um conjunto de fins e objetivos, com
algum grau de ordenamento quanto a sua importéncia, e de criar pardmetros para a
tomada de decisfio. O aspecto racional deste tipo de acfio encontra-se no fato das
decisdes governamentais ndo serem aleatdrias, porque os governos possuem capacidade
de avaliar as diferentes alternativas e de decidir de acordo com os custos e beneficios
que esta decisdo representa (MORAVCSIK, 1994).

O intergovernamentalismo considera esse modelo de comportamento racional do
Estado como a base para a discussdo dos constrangimentos produzidos pelas
preferéncias nacionais. O conflito e a cooperacio internacional sio processos com dois
estagios sucessivos: primeiro, os governos definem um conjunto de interesses: em
seguida, barganham entre si no intuito de os realizar.

Os Estados, por serem atores racionais e egofstas, procurariam sempre atingir
altos niveis de satisfaglo e ganhos individuais, com o menor custo possivel. Esta ¢ uma
forma utilitarista de entender a 1ogica pela qual as nacdes tomam suas decisdes e fazem
suas escolhas. Todavia, de algum modo, este utilitarismo seria a via que possibilita a
cooperago ao eliminar parcialmente a preocupagio de cada um com os ganhos dos
outros. Este ¢ um ponto importante na fundamentagio do pessimismo da teoria realista
em relagdo a cooperagdo: o receio dos possiveis ganhos de seus parceiros gracas a
cooperacdo, inibe o ator de cooperar.

Sob a otica liberal das relagdes internacionais, a cooperacfio ¢ considerada um
meio eficaz para a consecucdio dos objetivos do Estado, ou seja, a promocio do bem-
estar interno. Ndo importa muito quanto beneficio os demais obtiveram ou obterdo.
Certamente, quando os ganhos alheios desestabilizam a balanca de poder entre os paises,
os custos da participagdo tornam-se maiores que os de nfo participar e, assim, a
cooperacio perde sentido.

De qualquer forma, segundo esta teoria, ndo cooperar pode ser mais prejudicial
que cooperar e ndo receber o esperado, porque com a ndo-cooperagdo os governos
perdem a possibilidade de obter ganhos que ndio conseguiriam isoladamente, sejam eles

menores que 0s demais participantes.
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Os intergovernamentalistas ¢ o0s neofuncionalistas apontam para o fato da
integragfio ter impactos sobre as sociedades envolvidas, principalmente nos aspectos
econdmicos, afetando os interesses dos grupos que as compfem, sejam estes
organizados ou nfo. Essas teorias consideram prudente relativizar esses efeitos a fim de
evitar uma situagdo onde a oposicio destes pudesse impedir ou obstaculizar o
andamento do processo.

Os governos so constantemente coagidos a encontrar solugBes aos problemas e
impactos negativos decorrentes da integragfo. Ao mesmo tempo, suas acdes devem estar
coordenadas com os demais paises para evitar desentendimentos prejudiciais ao avango
e aprofundamento do processo, como ocorreu no Mercosul na questdo do acordo
automotivo. A decisdo brasileira de aumentar unilateralmente as tarifas de importacio
sem consultar seus parceiros, criou uma situagdo de constrangimento € tensdo
principalmente entre Argentina ¢ Brasil.

A necessidade de constante consulta e negociacio entre os parceiros do Mercosul
expressa uma certa limitac8o no poder decisério resultante, em parte, do fendmeno da
interdependéncia. O conceito de interdependéncia dentro da politica externa refere-se,
como vimos, as situacdes caracterizadas pelos efeitos reciprocos entre paises ou atores
nas na¢des (KEOHANE e NYE, 1989), que geralmente sio geradas pelas transacdes
internacionais. A interdependéncia provoca custo nas relacdes, nem sempre impostos
diretamente ou intencionalmente por algum ator, mas que surgem devido as
circunsténcias.

Sob a perspectiva da interdependéncia econdmica, a motivacio para criar um
processo de integracdo estd em considerd-lo como um meio de coordenago politica
mais eficiente para administrar fluxos de bens, servigos, fatores de produgdio e
externalidades econdmicas, ao invés de apostar em uma agio unilateral. Os aumentos de
transa¢fes transfronteiricas de bens, servicos, fatores ou poluentes criam externalidades
de politica internacional entre as nac¢des.

O aprofundamento do processo de integracio cria novas demandas de
coordenag¢do politica entre os paises envolvidos, como conseqiiéncia da maior interacéo.
Este fato pode ser verificado no Mercosul cuja agenda de negociagdes gradativamente

foi ampliada, conforme o processo avangou.
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Para os intergovernamentalistas quando surge no interior de um processo de
integragdo um auto-estimulo (que os neofuncionalistas chamariam de spillover) para sua
manutencdo, resultante da participacdo mais efetiva da sociedade e principalmente dos
grupos econdmicos, havendo uma realimentagdo automatica, criam-se vinculos mais
solidos, hda um aumento de interdependéncia e de necessidade de cooperagio.
Identificamos nesse aspecto um dos principais estimulos para o sucesso € a continuidade
da integracio.

O intergovernamentalismo (MORAVCSIK, 1994) nfo é uma teoria especifica de
integracdo regional tal como foi a neofuncionalista, ¢ um modelo tedrico de relacdes
internacionais que pode ser aplicado em casos de integracdo regional. Esta baseado em
suposicdes sobre o papel do Estado numa cooperagio multilateral. E uma perspectiva
historica ¢ estatica para explicar as influéncias dos interesses nacionais sobre os
resultados da politica de integragio. Para esta teoria a integragio ndo provoca alteracdes
nos Estados participantes.

Discordamos deste suposto, pois acreditamos que a integracio regional
distingue-se da cooperacio multilateral justamente pelo fato de promover mudancas
significativas nos Estados envolvidos. Assim consideramos o intergovernamentalismo
como uma teoria parcial, atil para explicar as principais barganhas na integracfo, mas
nfo O Processo em si.

As analises mtergovernamentalistas concentram sua atencfo nas negociacdes e
barganhas promovidas pelos Estados no processo de integraco. Sob esta perspectiva, o
Estado ¢ um ator independente buscando atingir um objetivo. A integracio € uma forma
de cooperacgfo ou de coordenagdo politica para ajustar o comportamento desses atores as
preferéncias prévias dos mesmos. Alguns autores, como Moracvsik e Hoffman,
entendem a integragdo regional como um regime que reduz significativamente 0s custos
de transagiio de seus integrantes e possui carater legal, isto é; capacidade de aplicar
sancoes.

Estas andlises sfo influenciadas pelas teorias dos jogos, especiaimente pelo
modelo de Putmam (1993) do Two-Level Games. onde os Estados atuam
simultaneamente em duas arenas: a doméstica ¢ a internacional. As estratégias de uma

esfera devemn levar em conta as da outra. A teoria do Two-Level Games supde que toda
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atuacdo estatal internacional envolve dois processos de negociagio: um voltado para os
atores externos e outro para os domesticos. O pressuposto desta teoria é que os acordos e
compromissos assumidos internacionalmente necessitam de apoio interno para serem
efetivamente implantados. e nesse sentido, os governos sio obrigados a negociar no
dmbito nacional para criar uma base de sustentagio que permita essa implementacdo. As
relagbes externas de um pais sdo muito mais dinimicas e complexas porque supdem um
dialogo constante em duas frentes e a acomodacio permanente dos interesses.

O intergovernamentalismo estd embasado em trés eclementos essenciais:

comportamento racional do Estado, formagdo da preferéncia nacional e negociacio

interestatal.

Comportamento racional do Estado

Significa que os custos e beneficios da interdependéncia econdmica sio os
primeiros elementos determinantes das preferéncias nacionais, e resultam da existéncia
de diferentes coalizdes internas em conflito porque disputam o poder no ambito
nacional.

O interesse nacional emerge dessas disputas politicas, e entendé-las ¢ uma
condig@o para a andlise da intera¢fio estratégica dos paises. Os conflitos internacionais e
a cooperagdo sdo processos de dois estdgios: primeiro, os governos definem os
interesses; e, em seguida, barganham entre si no esforgo de concretizar os objetivos
selecionados.

Este aspecto ¢ resquicio da teoria neofuncional, ao supor que toda integraciio
possui internamente um processo preliminar e constante de identificacio das
divergéncias e dos conflitos, tornando-se uma negociagfio permanente de objetivos sobre
os quais serd formulado o interesse comum. O intergovernamentalismo considera o
modelo de comportamento racional do Estado a base para a discussdo dos
constrangimentos produzidos pelas preferéncias nacionais.

As inibigdes dos Estados para a adogo de uma postura cooperativa dentro da
perspectiva liberal das relagSes internacionais sfo as de receio de serem ludibriados
pelos seus parceiros e de que os beneficios a serem recebidos sejam menores do que o
custo de cooperar. Quanto & incerteza em relagfio aos parceiros, ela oscilard de acordo

com o grau de concordancia dos mesmos, isto €, quanto maior o custo acordado entre
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todos em agir deslealmente ¢ quanto maiores as retaliagdes sobre esse tipo de atitude,
menor ela sera.

A forma mais eficiente de estimular a cooperagio seria tornar a relacio entre os
atores mais duravel e onde os custos de deixar de participar sejam mais altos que os de
continuar participando. Esta teoria adota uma no¢dio bdsica da teoria dos jogos: a
repeti¢do do “jogo” promove a cooperacdo, ao criar pardmetros entre os jogadores, por
meio da experiéncia repetida, de quais seriam as possiveis atitudes de seus parceiros.
Isto facilita a tomada de decisdo e permite, ao longo do tempo, diminuir as
desconfiangas, porque fornece uma previsibilidade minima quanto aos comportamentos

alheios.
Formacio da preferéncia nacional

Este processo identifica os beneficios potenciais da coordenaciio politica entre
‘governos nacionais, sendo esta interago respostas politicas as pressdes internas.

Dentro da formulacdio tedrica sobre a formacio da preferéncia nacional, o
intergovernamentalismo aponta para o fato das prioridades estatais e suas politicas serem
determinadas pelos politicos, que fariam parte de uma “lideranga™ dentro do governo
nacional, cujas identidades e propostas sdo ecos da sociedade civil. As pressdes mais
importantes sobre a politica externa estdo identificadas com os grupos sociais relevantes,
com a natureza de seus interesses e sua relativa influéncia na politica interna. Tudo isto
varia com o tempo, lugar e tema tratado, ¢ de acordo com o0s custos e beneficios
esperados por todos.

Para os intergovernamentalistas, esses significados ou interesses compartilhados
nacionalmente representam a primeira fase do processo de cooperacio, concretizando-se
com a chamada formagfo de uma preferéncia nacional. Esta primeira etapa identifica os
beneficios potenciais da coordenacfic politica na segunda fase, a da interacdio entre os
Estados onde sdo definidas as possiveis respostas politicas as pressdes internas. Essa
feoria suple que 0s fins governamentais na politica externa seguem as pressdes
domesticas dos grupos sociais, cujas preferéncias seriam agregadas pelas instituigdes
politicas nacionais.

O interesse nacional emergiria dos conflitos politicos entre os grupos sociais,

com o objetivo de obter maior influéneia politica. O interesse nacional € também
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influenciado pela formagfo de coalizGes nacionais ou transnacionais e pelas novas
alternativas politicas incorporadas de acordo com o momento pelos governos.

Utilizando o modelo de Rogowski (1990), pode-se avaliar os possiveis impactos
das varidveis externas nos processos politicos domésticos e, inversamente, qual ¢ papel
da politica interna na determinagfio dos posicionamentos internacionais e, com isso,
entender o estimulo 4 participagio por parte da sociedade. Este autor afirma que diante
das possibilidades de maior exposi¢do ao comércio internacional formam-se coalizdes
sociais de acordo com a capacidade de os atores competirem nessa nova situacio de
abertura econdmica. Hé, nesse modelo, duas varidveis causais: os fatores de produgio e
as variagbes nos niveis de exposi¢do comercial; esta tltima reflete uma série de
condicionantes muito ligados com a capacidade competitiva.

Rogowski baseia sua tese numa adaptagio para a politica do teorema econdmico
de Wolfang Stopler e Paul Samuelson. Conforme esse teorema, um pais exporta bens
que utilizam intensivamente fatores de produgdo de relativa abundéncia em relacfio a
distribui¢do internacional, e importa os que ele possui com relativa escassez.

Os detentores de fatores de produggio beneficiados em cada uma dessas situagdes
procurariam traduzir sua situagio econdmica em termos politicos, mediante um aumento
de sua influéncia no processo decisdrio. Este modelo tedrico sugere que coalizdes
tendem a se formar de acordo com as flutuagdes do comércio dentro de um processo
historico, e cujos resultados sfo, em Gltima instancia, conseqiiéncia das escolhas e do
comportamento dos diferentes atores.

Para o intergovernamentalismo, isto ocorre porque os grupos articulariam suas
preferéncias, a serem posteriormente agregadas pelos governos (MORAVCSIK, 1994)
cujo interesse central € a sua manuten¢do no poder e para isso usam a forca, no caso dos
regimes autoritarios, ou atendem as demandas quando sdo democracias. A relacdo
Estado/sociedade torna-se um elemento central de toda analise: sendo o interesse dos
governos permanecer no poder, entfo nas sociedades democraticas necessitam do apoio
de uma coaliz@o que lhes dé sustentagfio, baseada em partidos. grupos de interesse e
burocracias, cujas opinides sdo transmitidas direta ou indiretamente por meio das

instituicOes democréticas e das praticas de representagio politica. Como resultado desta



interagdo interna surge um conjunto de interesses e de finalidades nacionais, que sdo
apresentados pelos Estados nas negociagdes internacionais.

A maior interagdo entre as sociedades pode influenciar as opinides e percepcdes
de seus cidaddos sobre a sua realidade no panorama nacional, a0 mesmo tempo em que
novos mitos, simbolos e valores s8o criados comunitariamente entre elas. Esses novos
codigos valorativos de comportamento legitimam as mudangas sociais em processo.

Estas relagbes interestatais instituem os governos como agentes por meio dos
quais as sociedades interagem politicamente umas com as outras. Por outro lado, as
relagbes transnacionais sdo levadas a cabo por individuos ou grupos sociais que
desempenham diretamente seus papéis na politica mundial, independentemente de seus

proprios governos (KEOHANE e NYE, 1981).
Negociacio interestatal

O processo de formacfio da preferéncia nacional identifica os beneficios
potenciais da coordenacdo politica feita em cada pais, a partir das demandas internas,
enquanto o processo de interagio interestatal define as possiveis respostas do sistema
politico criado pela integracdo as pressdes desses governos.

No decorrer das negociagdes as diferencas sfio relativizadas pela estratégia de
maximiza¢do dos pontos em comum. Num primeiro momento, as divergéncias mais
dificeis de serem conciliadas sfo deixadas de lado, possibilitando a criacdio de uma
agenda de negociagdo positiva e permitindo a descoberta de &reas e elementos
impulsores do processo. A criagBio da agenda positiva facilitaria a conciliacio dos
interesses varlados, ao formular patamares minimos de adequacfo entre eles.

No neofuncionalismo, a preocupagdo estd voltada para a acomodacio dos
interesses presentes nas sociedades envolvidas. Quando esses estdo bem articulados e a
integracio ¢ capaz de absorvé-los e processa-los, provavelmente poder-se-a controlar e
minimizar os efeitos negativos sobre determinados setores sociais importantes
(MARIANO, 1994).

A interagdo entre demanda/resposta ¢ as preferéncias individuais e as
oportunidades estratégicas modelam o comportamento dos Estados na area de politica

externa. O papel das instituigdes internacionais seria o de minimizar esse desejo racional
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¢ egoista de maximizar os ganhos individuais absolutos, buscando garantir a distribuicio
eqlitativa do beneficio para o maior niimero de paises envolvidos.

Os neofuncionalistas consideravam as instituicdes supranacionais como o
elemento catalisador do processo de integragdo. A concepcdo intergovernamentalista
difere dessa posi¢éo, considerando a existéncia de uma estrutura institucionalizada mais
restrita (ndo supranacional) um instrumento adequado para a intervengfo social nas
negociagbes (MORAVCSIK, 1994). A intervenco social ndo é feita na esfera
supranacional, mas sim no préprio 4mbito nacional, estando incorporada as tensdes e
disputas de poder nele existentes. A teoria intergovernamentalista aponta para a
necessidade de compreender as politicas domésticas como condigéo prévia para a analise
da interagdo estratégica entre os Estados e dos fendmenos de integragéo.

A politica doméstica torna-se um fator essencial no entendimento da coopera;;éo
internacional, porque ¢ nela que os interesses séo gerados e onde as disputas dos grupos
de interesse ocorrem. Nesse tipo de andlise, a estrutura do Estado ¢ igualmente
importante, uma vez que as caracteristicas institucionais podem condicionar as
preferéncias e interferir na capacidade dos grupos organizados nacionais influenciarem a
politica externa. O problema estd na falta de clareza do processo de barganha doméstica
e de determinantes bem definidos.

A teoria do Two-level Games quando aplicada em processos de integragdo,
ganha complexidade ao envolver grande niumero de atores e de niveis de interagdo entre
eles, dificultando a execugfio de uma analise onde se considera a complexidade dos
interesses internos sobre vérias questdes, e a interacdio entre estes no plano externo,
considerando também os objetivos internos da propria estrutura institucional da
integragéo. _

A solugdo encontrada pelo intergovernamentalismo para analisar os processo de
integracdo ¢ considerar somente os Estados como atores validos, ignorando a
participagdo dos atores ndo-governamentais ao supor sua intervencdo por meio dos
Estados.

O intergovernamentalismo ¢ util para entendermos os posicionamentos
governamentais em um processo de integracdo regional, porque esta perspectiva leva em

conta a multiplicidade de interesses presentes no interior das sociedades envolvidas. A
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atuaglo dos atores ndo-governamentais nesse processo € analisada a partir de sua
influéncia no processo decisério do Mercosul especificamente, dentro de uma logica de
negocia¢io em dois niveis, onde sdo conciliados interesses estritamente domésticos com

08 externos.
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CAPITULO 2. A FORMACAO DO MERCOSUL.

Os processos de integracio regional sdo geralmente avaliados a partir de seu
sucesso econdmico, ou seja, de acordo com sua capacidade de motivar o crescimento de
come€rcio entre seus membros. Isto é valido quando sio analisados os seus efeitos
imediatos, porém insuficiente para explicar porque os processos acabam estacionando ou
se diluindo, apesar de existirem avancos no dmbito comercial.

Se olharmos com aten¢do as andlises a esse respeito, notamos que essa
explicagdo esta mais relacionada aos aspectos sociais e politicos que econdmicos. Como
primeira razdo do insucesso de tentativas de cooperago estd o papel desta estratégia na
formulagdo politica de cada Nagfo. Geralmente a integracio regional é utilizada como
um mecanismo de promogdo do desenvolvimento econdmico nacional. Na Ameérica
Latina, em particular, foi aplicada na década de 60 como uma complementagio de
politicas desenvolvimentistas baseadas na substitui¢io das importagdes, gerando
contradico de interesses ao invés do seu compartilhamento.

Enquanto a logica da integragfo regional € a criacfio de mecanismos facilitadores
da cooperacdo entre os paises, estimulando a sua complementaridade econdémica ¢ a
formagdo de parcerias entre os setores para tornarem-se mais competitivos frente a
terceiros mercados, no caso latino-americano o estimulo basico foi geralmente a
ampliacdo do mercado consumidor para a producfo nacional. Portanto, era muito mais
uma politica de estimulo &s exportagdes, marcadamente competitiva, que uma tentativa
de construir aliangas regionais,

Essa postura de rivalidade era amenizada quando se introduzia no cenario da
integragdo a questdo da seguranca. Em diversos momentos os processos de integraciio
foram estimulados e sustentados pelo temor de ameacas externas. Os paises latino-
americanos buscaram nos processos integracionistas fortalecer sua posicfio em relacio a
influéncia dos Estados Unidos. Nesses momentos a homogeneidade cultural
representava a confluéneia de interesses. O compartilhamento de um passado histérico e
de uma realidade presente transformara-se em um elemento catalisador da cooperagio

para, no limite, fazer frente ao "dominio norte-americano".

67



Esses fatores nunca foram suficientes para sustentar os processos de integracdo
ou a cooperaciio. A homogeneidade cultural era apenas superficial e os interesses
presentes nas sociedades nfo eram comuns como se esperava, mas antagdnicos, estando
voltados para a obtengéo do desenvolvimento auténomo e nio regional. As proprias
elites entendiam a integragdo como uma estratégia complementar das politicas
econdmicas nacionais. Mais do que isso, nio compartithavam objetivos e os interesses
comuns iniciais estavam geralmente ligados a questdes de curto prazo. Uma vez
solucionados os problemas mais imediatos, esvaziava-se qualquer estimulo pela
continuidade da cooperagdo e os governos voltavam-se novamente para suas estratégias
mdividuais.

As sociedades, por sua vez, ndo se envolviam de fato no processo de integragfo.
Mesmo o setor empresarial, que em principio seria o maior beneficiado e interessado em
estimular a cooperag¢fio, no caso brasileiro, mostrou-se mais voltado para o mercado
interno e as vantagens advindas das politicas protecionistas financiadas pelos governos.
O restante da sociedade tampouco se interessou a ponto de tornar-se um pilar de
sustentag@o de uma politica integracionista, a nfo ser no caso de algumas liderancas
importantes que defenderam a bandeira da integragdo e a assimilaram em sua atuagio
politica, como o Deputado Federal Franco Montoro. Mas foram posicionamentos
individuais sem repercussdes no conjunto da sociedade.

Todos estes elementos podem ser encontrades nas origens do Mercosul. No
entanto, diferentemente das experiéncias anteriores, esta cooperacfio parece tomar um
rumo inédito, apesar dos conflitos e da lentiddo de certas negociagdes, caminhando para
um aprofundamento ¢ incorporando ao longo do tempo novos temas ¢ atores. O intuito
deste capitulo € justamente apontar razes para esta mudanga que vem possibilitando o
sucesso deste processo de integragio no Cone Sul.

Dentro de nossa perspectiva tedrica, esta parte corresponde ac momento da
negociaclo interestatal quando as preferéncias e interesses ja foram definidos. Seguimos
o caminho inverso ao do desenvolvimento dos fatos, primeiro verificaremos quais foram
os resultados concretos € as decisOes tomadas, e sO entdo as posigdes dos parlamentares

e das centrais sindicais sobre esses assuntos.
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2.1- Integracdo Brasil Argentina

Na primeira metade dos anos 80, Brasil ¢ Argentina eram paises altamente
endividados, com moedas desvalorizadas em um contexto externo de altas taxas de
juros, com encarecimento do ddlar e recessdio em nivel global. As nacdes da América
Latina foram forcadas por esse cendrio a iniciar um processo de reestruturagio de suas
economias, para enffentar os servicos da divida e a nova realidade do mercado
internacional. Além de problemas econdmicos, essa crise acarretou desgastes sociais,
principalmente o agravamento da pobreza e o aumento do desemprego.

Enquanto isso, a estratégia de substituicio das importacdes, aplicada durante
décadas pelos paises da regifio, para a promogio do desenvolvimento, mostrou esgotada
na sua capacidade de resposta para as significativas mudangas que estavam ocorrendo no
cenario internacional, como a maior interdependéncia entre as na¢des, os fendmenos da
globalizac8o, da regionalizagéo e do neoprotecionismo (HIRST, 1992).

A soluglio apresentada pelo sistema internacional a paises como o Brasil’, que
haviam aplicado essa estratégia desenvolvimentista alternativa, para sua adequagio &
nova realidade econdémica mundial era a incorporagiio de um "pacote de politicas
econdmicas” proposto pelas institui¢des multilaterais localizadas em Washington®, como
€ o caso do Fundo Monetario Internacional (FMI), do Banco Mundial e do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID). Essas politicas enfatizam a liberagfio dos
fluxos comerciais, a atragdo de investimentos externos, a desregulamentacio da
economia, a reducfio do papel do Estado, a renegociacio da divida externa no ambito do
Plano Brady ¢ a supervisdo, por parte dessas instituigdes internacionais, da aplicacfio
dessas politicas econdmicas.

As alteragdes do sistema internacional exigiam novos requisitos para a

competi¢do internacional, como maior dinamismo do mercado interno, articulacdo entre

7 A politica de substituicio de importacdes gerou no Brasil durante a década de setenta. o chamado
“milagre econdmico”, baseado na concepgdo cepalina de que o protecionismo promoveria ¢
desenvolvimento industrial ¢ tornaria o pais auténomo em relacdo ao mercado internacional. Apesar da
promocdo efetiva do desenvolvimento do parque industrial brasileiro, de forma geral, este nio
acompanhou os niveis de competitividade existentes no mercado mundial, representando hoje um sinal da
sua fragilidade diante da competicBo externa e, em certos casos, um acomodamento resultante das
garantias ¢ auxilios do protecionismo.

¥ Dai ter-se chamado este conjunto de politicas de “Consenso de Washington”,
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progresso técnico e recursos naturais, vinculagfo entre as estratégias de exportagio e as
politicas nacionais de industrializagdio, investimento em infra-estrutura social,
articulagdo entre 0s grupos soclais para obter apoio dos mesmos & manutencio de um
regime politicamente democrético, assim como abertura de mercado e existéncia de
forcas de mercado.

Este pacote econdémico representou uma mudanca radical nas economias até
entdo ancoradas no modelo protecionista de substituicdio de importagdes, baseado na
aplicagdo de altas tarifas para os produtos externos, no planejamento central com
investimento pablico em infra-estrutura e producdio por meio de empresas estatais. Tudo
isso contava com o amparo dos subsidios para a produgdo, recebidos inclusive pelas
empresas multinacionais. Ao mesmo tempo, 0 novo contexto internacional aumentara
muito as exigéncias de investimentos nas areas de pesquisa e desenvolvimento,
necessarios para acompanhar as inovagdes, acumular conhecimento e melthorar a
qualidade da mdo-de-obra, implicando também numa demanda maior por
competitividade nas empresas antes acostumadas com o protecionismo.

“A nova modalidade de politica industrial e de comércio tem como principio
distintivo a competitividade, em outras palavras, a conformacfo de estruturas produtivas
que respondam a padr0es internacionais de preco e qualidade™ (LAFER, 1999: 229).

Como 0s paises ndo podiam se manter imunes as pressdes exercidas pelo
contexto externo, acabaram buscando, dentro das tendéncias gerais vigentes, novos
parAmetros para balizar suas opgbes estratégicas e politicas. Devido as especificidades
de cada Estado e as dificuldades para fazer tais alteragdes, a aplicacfio desse "pacote de
politicas econdmicas" teve certa flexibilidade, ou seja, foi implementado em
conformidade com as respectivas realidades nacionais. No entanto, essas politicas de
ajuste e adequagfo Iniciais ndo foram suficientes para dar conta dos problemas gerados
pela crise econémica.

As pressbes externas e a incapacidade de promover autonomamente o
desenvolvimento econdmico podem ser entendidas como os impulsos centrais para a
aproximacZo entre Argentina ¢ Brasil, buscando estabelecer uma cooperacdo econdmica.
Porém, ndo foram somente os interesses econdmicos gue facilitaram o inicio dessa

cooperagfio, havia importantes elementos politicos envolvidos.
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Os paises do Cone Sul estavam passando por um processo de redemocratizacsio
apds varios anos de regime militar. A Argentina foi a primeira das quatro nagdes que
mais tarde iriam formar o Mercosul, a eleger um presidente civil (Raul Alfonsin) em
1983, seguida pelo Uruguai em 1984 (Luis Alberto Lacalle Herrera) e pelo Brasil em
1985, com a elei¢do de Tancredo Neves, que ndo chegou a assumir a presidéncia, sendo
substituido pelo seu vice José Sarney. O Paraguai foi o Gltimo a se democratizar.
Somente em 1989, quando um golpe militar acabou com a ditadura de Alfredo
Stroessner, foram convocadas as eleigdes, tendo Andrés Rodrigues assumido a
presidéncia.

Esse contexto semelhante entre os paises do Cone Sul permitiu a aproximagio
entre da Argentina e Brasil, buscando a consolidacdio das conquistas obtidas
(principalmente a democracia) e a criagiio de uma situagfio favoravel para uma melhor
inser¢do de ambos na economia internacional. Tanto da parte dos negociadores
brasileiros quanto dos argentinos havia o entendimento de que a cooperagio era
necessaria a consolidagdo de um projeto de insergfio internacional ndo-subalterno, bem
como & modernizagio empresarial e das estruturas produtivas’.

Cabe assinalar que as negociagdes iniciadas em 1985, entre os governos de
Alfonsin e Sarney, visavam o fortalecimento das economias nacionais numa perspectiva
desenvolvimentista, considerando que a ampliagiio do mercado interno e o estimulo &
complementaridade entre as empresas dos dois paises fortaleceriam as duas economias.
A preocupacdo com a abertura comercial e a competitividade global surgiria mais
tarde. Atingir progresso técnico e econdmico, simultaneamente & consolidacdo
democratica, aparentemente passou a ser a finalidade desses governos, assim como a
promogdo do aumento de suas capacidades competitivas dentro do mercado mundial
(PENA, 1992).

Antes, Argentina e Brasil viam-se como possiveis concorrentes devido a uma
disputa pela preponderancia politica na regifio, resultado de longa tradicdo histérica e da

sobrevivéncia de uma logica geopolitica. Contudo, a partir do momento em que houve

* A questdo da insercio internacional preocupava mais 0s segmentos do iamaraty, enguanto a da
modernizagio em uma preocupaclo importante e mais presente na equipe de Alfonsin.
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razoavel percepcdo das vantagens de uma unifo, seus posicionamentos se alteraram, e
ambos os paises adotaram um comportamento mais cooperativo.

Naquele momento, as duas na¢Ses possufiam interesses similares significativos,
que lhes permitiam negociar suas divergéncias tendo em vista a posterior formulago de
um interesse comum (ARAUJO JR., 1991). Diferentemente do que ocorrera nas
experiéncias anteriores, esta aproximagio buscava criar uma estratégia comum de longo
prazo capaz de consolidar o processo de integragfo no decorrer do tempo. A criagdo
formal de algum tipo de mecanismo ou instituicdo internacional foi vista como um
elemento facilitador da cooperacdo.

A institucionalizag@o pode ser entendida também como uma forma de minimizar
imprevistos ao estabelecer, ainda que precariamente, algumas regras e convengdes
balizadas em negociagdes. Além disso, eliminaria a necessidade de uma lideranca
constantemente empenhada em dar continuidade ao processo, diluindo esta
responsabilidade em um grupo de representantes encarregados de negociar levando em
consideracio os interesses nacionais. O estabelecimento dessa estrutura institucional
minima estava ligado a uma necessidade imediata e contextualizada, mas seus efeitos
para a integracio foram de longo prazo porque criou mecanismos permanentes de
negociacdo e canalizagio de demandas. A integracdo saiu da esfera meramente
diplomatica, sendo incorporada por outros setores do governo federal.

Outro aspecto que favoreceu a integraciio naquele momento foi a impossibilidade
dos governos promoverem o desenvolvimento econdmico com uma estratégia auténoma.
Os custos decorrentes desta opcéo seriam maiores que os da cooperacdio e seus
resultados ainda mais incertos. Esse fato, de certo modo, levou a continuidade na
vontade politica dos governantes e a necessidade de pensar em um projeto mais amplo,
porque em médio prazo 0s cenarios internacional e doméstico pareciam permanecer
inalterados.

As conjunturas nacional e internacional eram favoréveis a essa cooperacéo,
especialmente pela possibilidade de respaldar o processo de iransico democratica que
na Argentina sofria ameacas reais de retrocesso. Para o Brasil, a aproximagio
representava a possibilidade de fortalecer, por um lado, seu papel de lideran¢a regional

e, de outro, ampliar 0 mercado para exportacdo de seus produtos. Foi dentro desse
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panorama que os dois governos estabeleceram a sua cooperagdo por meio do Programa

de Integracio e Cooperagio Econdmica (PICE).
2.11 - PICE

Em 30 de Novembro de 1985 os presidentes Raiil Alfonsin (Argentina) ¢ José
Sarney (Brasil), assinaram a Declaragfio de Iguacu que enfatizava a consolidacdo do
processo democratico, a unido de esforgos na defesa conjunta dos interesses de ambos os
paises nos foros internacionais e o aproveitamento dos recursos comuns entre eles. A
integracdo praticamente eliminava a rivalidade existente, baseada em uma disputa pela
lideranca regional, e a0 mesmo tempo, garantiu a possibilidade de aumentar ¢ consolidar
ainda mais a influéncia das duas economias na regifio. _

Esse documento resultou das solenidades para inauguragio da Ponte
Internacional Presidente Tancredo Neves unindo as cidades de Porto Meira (Brasil) com
Puerto Iguazu (Argentina), sendo a primeira obra desse tipo realizada entre os dois
paises desde 1947, quando inaugurou-se a ponte internacional ligando Paso de Los
Libres ¢ Uruguaiana. Os presidentes aproveitaram a oportunidade para entabular uma
reunifio visando uma maior aproximag#o entre as duas nacdes.

Suas motivagBes eram bastante claras: "a urgente necessidade de que a América
Latina reforce seu poder de negociagio com o resto do mundo, ampliando sua
autonomia de decisfio e evitando que os paises da regifio continuem vulneraveis aos
efeitos de politicas adotadas sem sua participagiio. Por isso, resolveram conjugar e °
coordenar os esfor¢os dos respectivos governos para a revitalizacio das politicas de
cooperacdo e integragdo entre as nagdes latino-americanas” (DECLARACAO DE
IGUACU, 1985).

Para além dos interesses presentes nessa aproximacfio, o fato inusitado foi a
criagdo de uma estrutura institucional especifica, ainda precéria, para acompanhar e
gerenciar a cooperagio: a Comissio Mista. Presidida pelos ministros das relagdes
exteriores e integrada por representantes governamentais e empresariais, sua fungdo era
examinar € propor programas, projetos e formas de integracio econdmica. Seu
funcionamento e composigdo foram decididos e negociados pelos representantes

diplomaticos.



Existiam ainda grandes indefini¢des quanto aos temas que seriam tratados
durante o processo de integracdo, porém, algumas questdes eram vistas como
fundamentais e para estas foram criadas subcomissdes'” no interior da Comissio Mista.
A dimens@o econodmica desse novo relacionamento politico entre Brasil e Argentina
ocorreu em 29 de julho de 1986, com a assinatura da Ata de Integragio, contendo o
Programa de Integracfo e Cooperagfo Econdmica (PICE), que levou 4 formulacio de 24
Protocolos. No momento inicial foram assinados 12 Protocolos, sendo os seguintes
progressivamente acertados até agosto de 1989

Os protocolos assinados no periodo de julho a dezembro de 1986 definiram um
programa de trabalho cuja meta era propiciar as condi¢des para a formacio de um
mercado comum entre as economias argentina e brasileira, dentro de uma orientacfo
baseada em quatro principios: realismo'?, gradualismo, flexibilidade e equilibrio. "O
programa compreende um conjunto variado de providéncias que abrange desde o
aprofundamento das preferéncias comerciais entre os dois paises, a remocio de barreiras
ndo-tarifirias, a criagio de instrumentos financeiros para sustentar os niveis de

intercdmbio, o estimulo 3 formacio de empresas binacionais, projetos de cooperacio em

* Subcomissdo de Transportes e Comunicacdo: finalidade de continuar e ampliar a integracio fisica entre
0s paises; subcomissdo de Enmergia: entre outros assuntos, era de sua responsabilidade estabelecer e
garantir a complementaridade energética cm geral; Subcomissio de Cooperacéo Cientifica e Tecnolégica:
este tema em entendido como estratégico e fundamental para impulsionar o desenvolvimento econdmico e
social; Subcomiss#o de Assuntos Econdmicos ¢ Comerciais: pretendia incentivar a cooperagio econdmica
¢ comercial, diversificando a intercdmbio bilateral e com terceiros paises. Como pode ser verificado no
decorrer da integrag8o o Unico tema que ndo foi amplamente desenvolvido foi o referente 4 cooperaciio
tecnologica, ainda gue tenham existido avancos nessa area.

! Os Protocolos assinados no dmbito do PICE entre Argentina e Brasi] foram: 1. Bens de Capital (Buenos
Aires, 29/07/1986); 2. Trigo (Rio de Janeiro 29/07/1986); 3. Complementagio de Abastecimento
Alimentar {Buenos Aires, 29/07/1986); 4. Expansfo do Comércio (Buenos Aires. 29/07/1986); 5.
Empresas Binacionais (Buenos Ares, 29/07/1986); 6. Assuntos Financeiros (Buenos Aires, 29/07/1986); 7.
Fundo de Investimentos (Buenos Ares, 29/07/1986); 8. Energia (Buenos Aires, 29/07/1986); 9.
Biotecnologia (Buenos Aires, 29/07/1986)10. Estudos Econdmicos (Buenos Aires, 29/07/1986)11.
Informagdo Imediata e Assisténcia Reciproca em Casos de A¢des Nucleares e Emergéncias Radiolégicas
(Buenos Aires, 29/07/1986)12. Cooperagdo Aerondutica (Buenos Aires, 29/07/1986)13. Siderurgia
{Brasilia, 10/12/1986)14. Transporte Terrestre (Brasilia, 10/12/1986); 15.Transporte Maritimo (Brasilia,
10/12/1986). 16. Comunica¢des (Brasilia, 10/12/1986); 17. Cooperagio Nuciear {Brasilia, 10/12/1986);
18. Cultara (Buenos Aires, 15/07/1987); 19. Administragiio Pablica (Viedma, 17/07/1987); 20. Moeda
(Viedma. 17/07/1987): 21 Indlstria Automotiva (Brasilia, 07/04/1988); 22 Inddstria de Alimentacioc
(Brasilia, 07/04/1988). 23 Regional Fronteirigo (Buenos Aires, 29/11/1988); 24. Planejamento Econémico
e Social (Brasilia, 23/08/1989).

" Porque os objetivos eram limitados de acordo com 2 capacidade ¢ possibilidade de sua realizacio.
Portanto, em cada etapa somente um conjunto reduzido de projetos era integrado ao programa.
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areas de tecnologia de fronteira, projetos setoriais integrados, como bens de capital, trigo
e abastecimento alimentar, etc." (ARAUJO JR., 1991: 41).

A observagdo desses principios era o mecanismo dos governos para resguardar
suas economias dos possivels impactos negativos resultantes da abertura comercial.
Tinha-se consciéncia de que esta poderia causar desestabilizagio na produco interna e
na balan¢a de pagamentos de ambos os paises. Além disso, a auséncia de interesses
compartilhados de longo prazo na sociedade fragilizava o processo de integragao,
impulsionado até entdo pelos representantes governamentais. Temia-se uma forte
mobilizagdo de oposigdo caso o PICE afetasse intensamente as suas economias, podendo
fortalecer os grupos defensores de uma saida autébnoma ou de um alinhamento a
liderancga dos EUA,

A expectativa em torno do PICE era promover, além da substituicdio de terceiros
fornecedores, a criagio de novas correntes de comércio, a partir de vantagens
comparativas intra-setoriais. Estava presente a preocupagio de permitir aos setores
produtivos uma adaptaciio as novas condigdes de competitividade, a fim de assegurar
resultados vantajosos e a criagdo de um interesse reciproco pelo processo em andamento.
Isto €, de parte dos governos ou dos grupos politico-burocraticos mais diretamente
envolvidos havia a percepgdo da necessidade da adesiio e de apoio dos setores sociais,
particularmente os empresariais, ponto que ndio havia sido importante nas tentativas
anteriores de integracfo.

A participacdo dos empresarios justificava-se pela perspectiva de que estes
seriam o elemento dindmico da integracdo. Buscou-se incorporar a sociedade nas
negociagdes em torne da integragio, introduzindo um fator dinamizador independente da
vontade politica das liderangas. Considerava-se que esse envolvimento social poderia
garantir uma certa autonomia da integragio em relacio aos instaveis interesses
governamentais.

Além disso, o empresariado era visto como um ator dinamizador porque o maior
intercambio comercial dependia de sua participagiio e interesse. A percepcio dos

governos era de que “a execugdo do Programa contard com a participacio ativa do



empresariado assegurando assim sua eficaz instrumentalizacio no contexto dos
estimulos criados pelos governos” (Ata para a Integracfio Argentino-Brasileira, 1986)".

Na Declaracdo Conjunta Argentina-Brasil, de 30/07/1986, os presidentes
reiteraram sua convicgfo de que o avango da integracdo dependeria substantivamente
"da criatividade e imiciativa dos empresarios de ambos paises, ja que eles serdo em
definitiva quem deverfio dinamizar este mercado potencial"'®. Apesar da importancia
empresarial, manteve-se a logica de controle governamental do processo e a percepcio
de que a execucdo eficaz desse Programa exigia uma instincia institucional adequada.
Criou-se para tal a Comissdio de Execuc3o do PICE que, diferentemente da Comissio
Mista, desde o seu inicio ja determinava seus integrantes, seu funcionamento e sua
coordenagio.

Além dos representantes empresariais, integravam essa Comissdo pelo lado
argentino os ministros de Relagdes Exteriores e Culto, de Economia e o secretario de
Indastria e Comércio Exterior; pelo lado brasileiro, os ministros das Relagdes Exteriores,
da Fazenda, da Indistria e Comércio e o secretdrio-geral do Consetho de Seguranca
Nacional.

A coordenacio da Comissdo e dos Grupos de Trabalho criados em virtude dos
Protocolos, ficou a cargo dos ministros das relagdes exteriores de cada pais. Quanto ao
seu funcionamento, seriam realizadas reunides de trabalho a cada seis meses para avaliar
0 seu andamento e para propor medidas para torni-lo mais eficiente. Previa-se nesse
esquema de operacionalizacfio a realizac¢8o de reunides ministeriais de consulta sobre
politicas macroecondmicas € a incorporacio quando necessaria, de outras autoridades
governamentais para definir e propor medidas para questdes especificas.

O impulso inicial para a cooperacfo entre Argentina e do Brasil fundamenta-se
nos interesses individuais de cada um, tendo em vista maximizar os seus ganhos
absolutos. mas condicionado pela garantia de um minimo de impactos negativos,
mantendo-se estes dentro de um patamar onde se poderia aplicar algum tipo de

compensacio.

¥ Traduggo livre.
" Jdem.
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Dentro desta 6tica, o sucesso obtido pelo PICE, verificavel no forte aumento de
comércio bilateral e na cooperagio, ndo era suficiente para garantir a continuidade do
processo dentro do contexto nacional marcado por crises politicas, inflagdo galopante e a
aproximagdo das eleicdes presidenciais, vislumbrando-se a possibilidade de que nenhum
dos dois presidentes conseguisse eleger seu candidato como sucessor. Qs presidentes,
Alfonsin e Samney, optaram pela criagio de uma estrutura permanente de negociacgdo, a
fim de consolidar os beneficios obtidos, pois 0s novos governos talvez nio mantivessem
o empenho de levar adiante a cooperagfio e o pouco envolvimento empresarial seria
incapaz de lhe garantir a continuidade.

O empresariado estava muito mais preocupado em aproveitar as vantagens
resultantes da cooperagdo que em influenciar o andamento do processo e suas
negociagdes. Suas estratégias caracterizavam-se pelo interesse em ampliar seu mercado
consumidor no pais vizinho, e nem tanto em criar complementaridade e cooperagdo para
tornarem-se mais competitivos frente a terceiros mercados, como planejavam os
governos.

Neste contexto e dando continuidade ao PICE, o Brasil e a Argentina assinaram
em 29 de Novembro de 1988 o Tratado de Integracio, Cooperagio e Desenvolvimento.
Este visava, num prazo de dez anos, a formagdo de um espago econdmico comum, com
a eliminagdo de todos os obsticulos tarifarios e nfo-tarifirios ao coméreio de bens e
Servigos, assim como uma convergéncia entre as politicas macroecondimicas, a partir da
negociacio de protocolos adicionais ac Acordo de Alcance Parcial (AAP-1} referente a
preferéncias outorgadas entre 1962-1980 (no dmbito da ALALC). Este acordo foi
“ratificado, sem maiores debates, pelos respectivos Congressos em agosto do ano
seguinte”" (ARAUJO JR., 1991: 99). .

O acordo de 1988 retomou os objetivos de longo prazo do PICE: reconhecimento
da necessidade de consolidar projetos de integragdio regional como forma de insercdo
internacional e verificagio da methora nas relagdes entre os dois paises, preponderando a
cooperagdo onde antes predominava a rivalidade e desconfianga; e incluiu a questio da
harmonizagfio de politicas.

A perspectiva que transparece no acordo de 1988 ¢ de consolidagio da integracio

ao criar um objetivo de longo prazo: a constituigio de um mercado comum por meio da
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harmonizagdo das politicas aduaneiras, de comércio interno e externo, agricola,
industrial, de transportes e comunicagdes, cientifica e tecnologica, monetaria, fiscal,
cambial e de capitais. |

Com a pretensdo de criar em dez anos as condi¢bes apropriadas para o
estabelecimento de um mercado comum, surgiu a necessidade de ampliacio da estrutura
de negociago existente. Sendo assim, o Tratado de 1988 instituiu:

- a Comissfo de Execuclo encarregada de coordenar as negociagdes e garantir a
aplicagdo dos acordos. Era presidida pelos presidentes dos dois paises e integrada por
quatro ministros de Estado de cada um, mantendo-se a coordenaciio de seus trabalhos a
cargo dos Ministérios das RelacBes Exteriores;

- a Comissdo Parlamentar Conjunta de Integracdio, cuja funcfo era analisar os
projetos de acordos negociados pelos governos antes de serem enviados aos respectivos
Congressos Nacionais. Apos a andlise, esta comissdo encarregava-se de fazer as devidas
recomendagdes & Comissdo de Execucéo.

Além deste dois drgéos, o primeiro decisorio e o outro consultivo, estabeleceu-se
a possibilidade da Comissdo de Execug@io instaurar comissdes técnicas de estudo e
instrumentalizacdo para cada acordo especifico, estas também coordenadas pelos
representantes diplomaticos.

Este Tratado pode ser considerado como o nicleo dindmico do Mercosul, pois foi
a partir desta estrutura mnicial basica que se edificou o seu arranjo institucional. Qutro
ponto a ser destacado € que, por primeira vez, houve preocupacio com a legitimacio da
integracdo mcorporando a representacio legislativa, ainda que com carater consultivo, e
facilitando a implementagfio dos acordos por meio da aprovagdio prévia da Comissio
Parlamentar.

Expressdo desta perspectiva foram as palavras do presidente argentino em seu
discurso na cerimdnia de assinatura do referido tratado: "Para um projeto de tanta
transcendéncia. que supbe a decisdo de avangar em etapas sucessivas ao objetivo final de
criar um mercado comum entre Argentina e Brasil, requer-se algo mais que a resoluta

determinagfio de nossos Governos. A necessaria intervengfio dos Congressos Nacionais
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atraveés dos quais se expressa a vontade popular, fard deste Tratado um compromisso
histérico que assumem as duas nagdes" (ALFONSIN, 1988)'.

Nessa ocasifio o Uruguai j4 iniciara as negociacles para ser incorporado ao
processo de integragdo com Argentina e Brasil, realizando uma série de encontros que
resultaram em acordos parciais de cooperagio.

Os novos governos, eleitos em 1989, decidiram redefinir a agenda bilateral
existente, acelerando os prazos de dez para cinco anos. Assinaram em 6 de julho de 1990
a Ata de Buenos Aires, fixando a data de 31 de dezembro de 1994 como limite para a
constitui¢do de um mercado comum entre Argentina e Brasil, adiantando a constituigao
da Unifio Aduaneira. Nesse mesmo ano, na cidade de Foz de Iguacu, Argentina e Brasil
assinaram um acordo em que renunciaram formalmente a construir armas nucleares,
marcando com esse ato o fim do periodo de desconfianca reciproca em torno da disputa
pela lideranca regional.

Os novos prazos exigiram uma readequacdio institucional. A Comissdo de
Execughio foi substituida pelo Grupo Mercado Comum (GMC) integrado por
representantes dos Ministérios das Relacbes Exteriores, Economia e dos Bancos
Centrais. Sua tarefa era promover a coordenaciio de politicas macroecondmicas € a
reducfo tariféria generalizada, linear e automatica.

Sob sua coordenagéio foram criados dez subgrupos para acompanhar os temas e
compatibilizar as politicas governamentais: Assuntos comerciais, Assuntos aduaneiros,
Normas técnicas, Politica fiscal e monetaria, Transportes terrestres, Transportes
maritimos, Politica industrial e tecnolégica, Politica agricola, Energia e Coordenagio de
politicas macroecondmicas.

Assinou-se também o Acordo de Complementacio Econdémica-14 (ACE-I4),
mstrumento que, desde o inicio de 1991, estabeleceu um programa de liberalizagiio
comercial e um cronograma de desgravacdio bilateral a partir de um aumento progressivo
da margem de preferéncia para todos os produtos, fora os contidos na lista de excecdes
(que sofreria uma redugdo de 20% ao ano). Também foram acordados regimes especiais

de origem, salvaguarda ¢ solugo de controvérsia, para evitar praticas desleais.

" Tradugio livre.
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O Paraguai e Uruguai formalizaram seu interesse em participar desse processo de
integracio regional, demonstrando que este tipo de alternativa politica tornara-se
atraente para os demais paises da regido, o que acabou mobilizando suas respectivas
sociedades.

Em Agosto de 1990, o Paraguai'® e o Uruguai foram oficialmente convidados a
participar do processo em curso. Com sua entrada iniciou-se uma nova etapa na
integragfio, com a assinatura do Tratado de Assung#o, em 26 de marco de 1991. Fste é
na verdade “um Tratado para a constituicio de um mercado comum entre os quatro
paises-membros do esquema integracionista" (ALMEIDA, 1993- b: 128), cujo objetivo,
nas palavras dos presidentes Carlos Menem e Fernando Collor de Mello é “(...) enfrentar
os crescentes desafios apresentados pelo cendrio econdmico internacional e constituir
um instrumento efetivo para a inser¢fio competitiva de ambas economias no mercado
mundial (Comunicado Conjunto, 1991)"".

Esta aceleracio' pode ser explicada pelo fato do Mercosul ser visto pelos dois
governos, Menem (Argentina) ¢ Collor de Mello (Brasil), como um instrumento que
favorecia suas estratégias nacionais de liberalizagio econdmica, de abertura comercial,
de estabilizacdo macroecondmica e de combate & inflagfo. Esses eram objetivos
imediatistas fundamentados na necessidade de dar respostas as pressdes exercidas pelo
sistema internacional. N&o constituiam, portanto, interesses comuns de longo prazo, a
ndo ser no aspecto discursivo, pois as sociedades, e especialmente as elites,
permaneciam distantes e desinteressadas pelo processo de integracio.

No final dos anos 80, a ameaga para a seguranca dos dois paises nio estava do
outro lado de suas fronteiras, mas sim no seu interior, representada pela crise e
estagnagdo econdmica, pela inflagdo descontrolada. pelo sucateamento do parque
industrial e pelas incertezas politicas geradas ao longo do processo de democratizagio.

Essa realidade semelhante, que poderiamos chamar de inimigo comum, permitiu a maior

'® E importante ressaltar que a participacdo paraguaia sé foi permitida porque o pais j4 havia
iniciado o seu processo de democratizagio.

" Tradugio livre.

'* Este processo sofrera uma desaceleracsio de seus prazos a partir de 1994, guando em janeiro desse
mesmo ano realizou-se uma reunido do Consetho do Mercado Comum, em Colénia (Uruguai), gue decidiu
postergar 0s prazos de formacio da Unifo Aduaneira. Este fato serd methor analisado mais adiante.
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aproximac@o dos governos ¢ a elaboragdo de uma estratégia conjunta para enfrentar
esses problemas.

No inicio, os objetivos eram relativamente modestos e centravam-se quase
exclusivamente nos aspectos econdmicos, porém com o decorrer do tempo foram se
ampliando e criando efeitos diretos no cotidiano das sociedades envolvidas. Como
diriam os teoricos neofuncionalistas, foi a vontade politica dos governos que originou o
processo cooperativo, mas este adquiriu aos poucos um dinamismo préprio resultante da
maior participagio social e que acabou exigindo um aprofundamento maior na
cooperagdo no Cone Sul.

Alguns estudiosos atribuem a aceleragfio da integraco do Mercosul o carater de
resposta dos paises do Cone Sul, especialmente ao Brasil, 4 tentativa dos EUA" de
consolidar sua lideranga na América Latina por meio de acordos bilaterais que poucos
beneficios trariam para as nagSes dessa regiso.

A diplomacia brasileira viu com grande desconforto a proposta da Iniciativa
Bush, principalmente pelo entusiasmo que gerou na Argentina. Houve um esforco
negociador para consolidar a cooperacio, expl'icande em parte a ampliacdo dos
participantes, com a entrada de Uruguai e Paraguai, numa tentativa de fortalecer a
integracdo do Cone Sul.

Com esta finalidade foi convocada uma reunifio dos ministros das Relacdes
Exteriores ¢ da Economia dos dois paises nos dias 1 e 2 de agosto de 1990, a
participagdo foi ampliada para os representantes do Chile e Uruguai. O tema
predominante nesta reunifio foi a integragdo, embora tenha sido discutida a Iniciativa
Bush sobre a qual acordou-se uma série de pontos relativos. Nesta reunifio Brasil,
Argentina ¢ Uruguai dispuseram-se a negociar juntos com os EUA e dar continuidade a
sua propria integragfio, enquanto o Chile optou por uma saida autbnoma por acreditar
que "(...) seu maior grau de abertura lhe conferiria maiores vantagens numa negociacio
direta com os EUA" (AMORIM e PIMENTEL, 1991: 21).

Inicialmente, as diplomacias do Brasil e Argentina tentaram envolver o Chile no
processo, por ser naquele momento o pais da regifio com maior estabilidade e
crescimento econdmico. No entanto, o fato dos EUA ter anunciado que apds as

negociagdes com o México o préximo pais a negociar um tratado de livre coméreio seria
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o Chile, inviabilizou suas negocia¢des com o Mercosul. O Brasil manteve—se arredio a
idéia de participar do Nafta (North American Free Trade Agreement) por entender que
esse tipo de acordo serviria somente para aumentar a influéncia dos EUA na América do
Sul, contrariando seu interesse em torna—se uma lideranga na regifo.

Posteriormente Paraguai se uniu a Argentina, Brasil e Urnguai adotando o
mesmo posicionamento: buscar "um acordo mais abrangente, que captasse aspectos

inovadores da Iniciativa para as Américas e a eles acrescentasse a dimensdo tecnologica
(idem: 22).

2.1I1 - O Mercosul

A cooperagéo intergovernamental no Cone Sul resultou de uma mudanca de
postura dos paises, principalmente do Brasil, que tradicionalmente assumia uma
estratégia isolacionista em relagio ao restante da América Latina. Foi uma mudanca
impulsionada pela nova realidade mundial e pela incapacidade desses Estados de
responderem as novas demandas. Além disso, o contexto interno de democratizacio dos
regimes politicos criava uma atmosfera de incertezas, limitando ainda mais a capacidade
decisoria dos governos pressionados internacionalmente para implementar uma abertura
comercial.

Brasil e Argentina reconheceram que uma abertura indiscriminada poderia
prejudicar suas economias, tradicionalmente protegidas por altas barreiras tarifirias e
com pouca competitividade. Para a sociedade poderia significar um agravamento dos
problemas sociais. A decisio de cooperar, neste caso, visava promover o processo de
liberalizacio de forma gradual, a partir de uma redugfo tarifaria entre ambos, adequada a
seus planos de estabilizag@io econdmica e que servisse como um elemento fortalecedor
da democratizagio.

O compartilhamento de um interesse comum permitiu aos governos uma sintonia
maior durante as negociagdes, produzindo resultados positivos em curto espago de
tempo. Tanto € assim, que despertou o interesse de outros paises da regifio e acabou
expandindo as finalidades da cooperago, passando a ter como objetivo a criacio de um
mercade comum. com todas as suas implicacdes.

A cooperacdo resultou da reducfio do grau de incerteza de cada ator em relagio

ao comportamento dos demais, possibilitando ac longo do tempo a criagio de multiplas
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estruturas, onde acordos mutuamente vantajosos puderam ser negociados. Essa
elaboragdio institucional influenciou os comportamentos adotados pelos membros do
Mercosul que passaram a considerar as acdes dos demais atores como reflexos das
regras, normas ¢ convengdes estabelecidas anteriormente por todos.

Em outras palavras, no Mercosul "a partir do momento em que 0s responsaveis
pela condugdo das politicas na Argentina e no Brasil tomaram consciéncia de que o
cultivo de ambigiiidades de qualquer natureza nfio servia aos seus reais interesses, foi
possivel fazer uma mudanga de signo de todos os aspectos da relacdo, mesmo os mais
delicados, colocando sob a otica da convergéneia e da soma de esforcos tudo o que
aparecia antes na linguagem do jogo de soma zero" (LAFER, 1997: 253).

Retomaremos esse argumento de forma mais aprofundada mais adiante. A
criagio de uma organizacdo internacional ndo eliminaria o conflito e nem reduziria sua
incidéncia, mas seria uma forma de proporcionar estabilidade no relacionamento entre
esses paises. No caso do Mercosul, seria a maneira do Brasil € a Argentina explicitarem
ao mundo que t€m em comum o interesse e o projeto de promover “(...) sua condigdo de
centros de uma sub-regifio estavel e pacifica, que nfio ameaga a paz e a seguranca
internacionais; de pdlos de um processo de integragdo dindmico e aberto; e de parceiros,
no plano dos valores, na construgio de uma ordem internacional baseada na democracia
e nos direitos humanos" (iden: 260).

A regionalizago, portanto, seria a forma de reforcar os lacos com o mundo e nio
de se isolar, como sugeriam alguns criticos dos processos de integracdio. O Ministério
das Relagbes Exteriores do Brasil sempre reafirmou seu interesse na consolidacio de seu
papel de global trader. Contudo, a partir de 1979 e prosseguindo na primeira metade da
década de 80, foram se esgotando algumas das grandes motivacbes gerais da politica
externa brasileira, em decorréncia da crise do Estado, dos novos desenhos estratégicos

em curso ¢, sobretudo, das modificagBes na estrutura politica e econdmica

. . 19
internacional .

¥ A partir de 1985, o Brasil abandonou, de cerio modo, sua estratégia de insercio internacional auténoma
¢ buscou o fortalecimento de sua posi¢do por meio de uma alianga com a Argentina, o que se concretizou
mediante a formulagéo de um projeto de integragdo regional, que mais tarde daria origem ao Mercosul.

83



O Tratado de Assungfio estabeleceu que a formacgio de um mercado comum
implicaria a livre circulaciio de bens, servigos e fatores de produgfio mediante a
eliminagdo de tarifas e barreiras ndo-alfandegdrias®™. Para atingir tal meta haveria um
periodo de transi¢do, durante o qual os quatro membros comprometeram-se a estabelecer
uma Tarifa Externa Comum (TEC) para terceiros paises e, com isso, criar uma Unifio
Aduaneira, que seria a base para a criacio do Mercado Comum.

A TEC € o coragio do Mercosul porque o caracteriza e, a0 mesmo tempo, é a
questdo que aprofunda a integragdo. Além disso, provoca impacto nas economias dos
quatro paises, por isso mesmo estd no centro das discussdes e negociacdes desse
processo. O ideal seria que sua determinagdo fosse antecedida por estudos de impacto,
porém o curto espago de tempo disponivel e a urgéncia de se chegar a decisdes (o
Cronograma de Las Lefias estipulou que as negociacdes em torno da TEC deveriam se
iniciar no segundo semestre de 1993 e estarem concluidas um ano depois) impediram ou
limitaram a realizacfio disso.

Como agravante, os paises do Mercosul nfo adotaram os tradicionais
instrumentos de acfo utilizados para amenizar eventuais efeitos adversos como 0s
programas de reconversdo ou modernizacio dos setores produtivos em condicdes
desfavoraveis, os programas de recapacitagiio da mao-de-obra ou os programas de
assisténcia pela competicio externa.

Note-se que a idéia da livre-circulacfo de fatores de produgfo, que em tese
significaria também de mao-de-obra, foi uma das molas propulsoras da decisio de
constituir o SGT-11 de Relacdes Trabalhistas, Emprego e Seguridade Social,
inicialmente recomendado pelos Ministros do Trabalho dos guatro paises na reunifio de
dezembro de 1991. Essa 1déia foi logo apoiada pela Coordenadora das Centrais Sindicais
do Cone Sul (CCSCS).

A auséncia de mecanismos compensatorios provocou, durante o periodo de
transicdo do Mercosul, varias manifesta¢des de grupos privados descontentes com a
integracdo. Esse tipo de oposicdo era mais comum entre os sindicalistas cujos setores se

viam fortemente prejudicados. Em alguns momentos, contaram com o apoio de

** Os participantes do Tratado adotaram um programa de redugdo de tarifas e outro para a
questdo da eliminacdo das barreiras ndo-alfandegdarias.
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associagdes patronais também desfavorecidas devido a concorréncia de outras empresas
do Mercosul.

A Unifio Industrial Argentina (UIA), por exemplo, chegou a manifestar
publicamente sua insatisfacio com o Mercosul e a pedir a retirada da Argentina do
processo. Sentia-se em desvantagem com relagio as industrias brasileiras, devido
principalmente a sobrevalorizagio do cAmbio argentino, fazendo com que as exportacdes
industriais argentinas ficassem mais caras em relagdio as similares brasileiras.

Este periodo foi marcado pelo déficit acumulado na balanca de pagamentos
argentina em relacfo ao Brasil. Esta situagdo foi contornada pelo governo argentino. que
adotou de uma politica compensatoria, na tentativa de estabilizar a balanca de
pagamentos a partir de mecanismos unilaterais, A principio isto nfo era valido dentro
dos acordos do Mercosul. Porém, devido a gravidade da situaciio e 4 ameaca de uma
desestabilizagio econdmica na Argentina, o governo brasileiro acabou dando apoio a
solug¢fo encontrada por seu parceiro.

Nesse momento, a questdo da coordenaglio em dreas relevantes de politicas
macroecondmicas € setoriais entre os membros, € em consonéncia com suas legislagdes
foi vista como importante para o fortalecimento da integragdo. O Tratado de Assuncdo
fol o ponto de partida para a coordenagfo de interesses diversos que surgiram ao longo
do processo, e possibilitou a criagdio de um patamar minimo de negociagio, permitindo
aos governos articular 0s objetivos dos diferentes grupos nacionais, a partir das
propostas existentes no acordo.

Os interesses envolvidos no Mercosul eram primordialmente econdmicos, os
governos acordaram que a realizaclio dos objetivos apresentados no Tratado de
Assungfo exigia algum tipo de coordenagio de politicas macroecondmicas. Por isse; 08
quatros integrantes esforgcaram-se por aplicar durante a fase de transicdo o Programa de
Liberacdo Comercial, que determinava: reducgdes tarifarias progressivas, lincares e
automaticas, acompanhadas da eliminaco das barreiras nio-tarifdrias; a adocdo de
acordos setoriais, com o intuito de otimizar a utilizacdo e mobilidade dos fatores de
producdo; ¢ a determinagBio de uma tarifa externa comum que incentivasse a

competitividade externa dos quatro paises. Os quatro paises deveriam realizar esse
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Programa adotando como instrumentos um Regime Geral de Origem, um Sistema de
Solugdo de Controvérsias e as Clausulas de Salvaguarda.

Paralelamente, acordou-se que a partir do Tratado as posi¢des dos quatro paises
nas negociagSes internacionais deveriam estar coordenadas, representando a posicio do
bloco regional. A unifo em torno de um posicionamento tinico e consensual entre as
quatro nacOes permitiria, de acordo com as premissas estabelecidas, um fortalecimento
de suas capacidades politicas.

Esta premissa de atuagfo conjunta se concretizou em diversas ocasides ¢ pareceu
consolidar-se durante as negociacdes da Iniciativa para as Américas, durante o governo
Bush. Logo apds o langamento desta, "(...) os presidentes Fernando Collor e Carlos
Menem resolveram, em encontro que mantiveram em Buenos Aires, que Brasil e
Argentina dariam uma resposta unificada ao Plano Bush” (AMORIM e PIMENTEL,
1991: 20). O resultado deste debate foi o chamado Acordo 4+1 ou Acordo do Jardim das
Rosas®™. Neste, os paises do Mercosul negociaram em bloco com os representantes
norte-americanos, apresentando uma posigio de consenso com a finalidade de fortalecer
suas posicdes individuais,

Buscando controlar as incertezas inerentes a todo processo novo, os membros do
Tratado de Assun¢io elaboraram uma estrutura orgénica (definida no segundo capitulo),
onde estabeleceu-se como sera realizada a administracio e a execugdo das decisdes
adotadas no quadro juridico montado. A estrutura do Tratado de Assuncio € (..}
claramente intergovernamental, uma vez que ele nfio comporta nenhum procedimento de
tipo comunitario, nem prevé orgdos supranacionais" (ALMEIDA, 1993-b: 128). Esta
compde-se de dois orglos:

a} Conselho do Mercado Comum (CMC): integrado pelos Ministros de RelacGes
Exteriores e de Economia. E o érgo superior do processo, cabendo-lhe a sua condugio
politica ¢ a tomada de decisdo para assegurar o cumprimento dos objetivos e dos prazos
estabelecidos para a constituicio do Mercosul.

A ;ﬁresidéncia deste Conselho foi ¢ ¢, mesmo depois do Protocolo de Ouro Preto

de dezembro de 1994, exercida de forma rotativa entre os quatro Estados, em ordem

* 4 com referéncia aos paises do mercosul e 1 relativo ao Estados Unidos. O nome Jardim das
Rosas refere —se ao jardim que se encontra na Casa Branca e onde foi celebrado o acordo.
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alfabética e por um periodo de seis meses. Além dos participantes acima definidos,
outros ministros ou equivalentes participam de suas reunides quando necessirio ou
convocados. Todas as decisdes deste 6rgdo sdo tomadas por consenso e exigem a
presencga de todos os participantes.

b) Grupo Mercado Comum (GMC): € o érgio executivo do Mercosul, cuja
Secretaria Administrativa encontra-se em Montevidéu. E integrado por quatro membros
titulares e outros quatro alternos por pais. Representam os seguintes orgdos publicos:
Ministério das RelagSes Exteriores, Ministério da Economia, um ministério das dreas de
industria, comércio exterior e/ou coordenacfio econdmica ¢ Banco Central.

Suas funcdes sdo zelar pelo cumprimento das decisdes adotadas pelo Conselho;
propor medidas concretas referentes & aplicagio do Programa de Liberalizacfo
Comercial, & coordenagio de politica macroecondmica e a negociacdio de acordos com
terceiros; e, por fim, fixar programas de trabalho para garantir os avancos no
estabelecimento do mercado comum. Além disso, 0 GMC conta com o auxilio da
Secretaria Administrativa, cuja funcfio principal é guardar os documentos e realizar a
comunicagio e divulgacdo das atividades do Mercosul.

Na estrutura do Mercosul o papel do GMC concentra a fungio de negociador
efetivo, preparando as pautas de discussio e contribuindo fortemente na formulacdo das
politicas regionais. No plano nacional, os coordenadores de cada secio sdo os
articuladores das politicas dos Estados. O peso e a importancia do coordenador formal
depende da situagdo politica de cada pais, da relagdo entre os diferentes ministérios, e,
em alguns casos, do peso especifico do ministro no quadro politico.

A elaboragio de uma estrutura institucional no Mercosul teve por propésito a
limitagdo de atitudes desleais, ao proporcionar mecanismos de controle sobre as agées
dos Estados. Foram criados constrangimentos para os que ndo cumprissem o
estabelecido. O acompanhamento permanente do processo permite uma resposta
imediata a qualquer irregularidade.

As disposicOes restantes do Tratado de Assun¢do referem-se a sua vigéneia
(terceiro capitulo), que tera durac¢do indefinida a partir de sua entrada em vigor. Para isso

fol preciso a sua aprovagéo nos Congressos.
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Também se estabeleceram as normas de adesfio ao processo, que esta aberto aos
demais paises integrantes da ALADI (quarto capitulo), mas com restricio para os
pertencentes a outras areas de integracdo. A adesfo resultara de uma negociago a partir
de uma solicitagho enderecada aos membros do Mercosul, realizada pelo Estado
interessado.

O pentltimo capitulo estabelece 0s mecanismos para a realizacio da chamada
rendncia. Consiste no desligamento de um pais do Tratado e sua conseqliente perda dos
direitos e obrigagdes nele determinados. Contudo, os deveres e direitos referentes ao
Programa de Liberalizagiio e alguns outros aspectos permaneceriio por um periodo de
dois anos apos seu desligamento, conforme os acordos a serem estabelecidos durante os
sessenta dias seguintes ao inicio da renuncia.

O sexto e Gltimo capitulo trata das disposi¢des gerais, vindo a seguir o primeiro
anexo, que € o Programa de Liberalizagdio Comercial; o segundo, que é o Regime de
Origem, composto pelo Regime Geral de Qualificacdo e pela Declaracio, Certificaciio e
Comprovacdo (de origem). O terceiro, refere-se a Solugfio de Controvérsias, enquanto o
quarto diz respeito a Clausula de Salvaguarda.

O quinto anexo € composto pela lista dos dez Subgrupos de Trabalho: 1-
Assuntos Comerciais; 2- Transportes Aduaneiros; 3- Normas Técnicas; 4- Politicas
Fiscal e Monetaria Relacionadas com o Comércio; 5- Transporte Terrestre; 6-
Transporte Maritimo; 7- Politica Industrial e Tecnoldgica; 8- Politica Agricola; 9-
Politica Energética; 10- Coordenacéio de Politicas Macroecondmicas®.

Os Subgrupos ndoc possuem poder decisorio, sua funcio ¢ de debate e de
formulacdo de propostas. Suas recomendagbes sio enviadas ac GMC que as discute e
seleciona aquelas a serem enviadas ao CMC, para os seus membros tomarem suas
decisdes.

O Tratado de Assungéo criou uma estrutura de poder decisério concentrada nos
ministérios de RelagGes Exteriores e de Economia (estes s#o os Gnicos com poder

efetivo de tomada de decisfo), enquanto os demais orgdos e setores sociais participaram

* Como ja dissemos, o Subgrupo de Trabalho-11 de Relagdes Trabalhistas Emprego e
Seguridade Social seria criado mais tarde.
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somente quando convocados, e exercendo o papel de consultores com direito, em alguns
casos, a fazer recomendagdes.

A concentragdo das decisdes no Consetho e no GMC propiciou algumas
vantagens, assim como gerou certos inconvenientes (ALMEIDA 1993-b; 132):

"a) obriga os quatro Estados a chegar a um acordo para adotar uma decisio
valida, ou seja, exige uma negociacio exaustiva de cada ponto relevante da agenda
comum, 0 que certamente confere legitimidade ao processo decisdrio na fase de
transic&o;

b) introduz uma certa rigidez estrutural no encaminhamento dos problemas, ao
colocar 0s quatro paises em pé de igualdade, independentemente de seu peso econdmico
relativo ou da magnitude de seus interesses na constru¢io da nova area de integracéo; .

e} durante a fase de transi¢fo, esse sistema traz uma certa garantia para 0s
Estados menores (Paraguai e Uruguai), eventualmente ameacados de nfo ter seus
interesses levados na devida conta”.

Sdo caracteristicas desta fase de transi¢do:

"a) a integragdo perde seu cardter seletivo, tem um prazo determinado e implicara
a formagdo de um mercado unificado. Aumenta drasticamente o niimero de setores
afetados (todos) ¢ € limitado o tempo concedido para seu ajuste ao novo espaco
econdmico;

b) ao mesmo tempo, os Estados nacionais retrocedem drasticamente em sua
funcfio reguladora, limitando-se a deixar atuar as forcas do mercado e concentrando-se
na coordenac@o de suas politicas macroecondmicas (basicamente a politica cambial),

¢) paradoxalmente, a0 mesmo tempo em que a integragio se acelera, perde seu
cardter abrangente. Sdo desativados os projetos tecnoldgicos conjuntos, como a
biotecnologia e a industria aeronautica;

d) a énfase no mercado recoloca em um lugar estratégico os intercAmbios
comerciais, com a reducfio da proposta de unir-se para crescer juntos, do projeto
original;

€) porém outro paradoxo € que, junto com essa aceleracdo da integracdo regional,
0s governos que estruturam o Mercosul procedem a uma abertura geral de suas

gconomias & concorréncia internacional” (ALIMONDA, 1992: 143 e 144).

89



Contrariando as expectativas os tedricos neofuncionalistas, conforme o processo
avangou seus objetivos de longo prazo permaneceram inalterados, mas as acdes
concretas  restringiram-se.  Questdes como  complementaridade  produtiva,
harmonizag¢des, politicas compensatorias e politicas desenvolvimentistas comuns foram
aos poucos desaparecendo da agenda de negociagdo que se concentrou crescentemente
nos aspectos ligados a abertura comercial ¢ reducdo tarifaria.

Este direcionamento no processo de integracio refletiu as concepgdes e
estratégias de estabilizacio econdmica nacional desses paises, particularmente de
Argentina e Brasil. O Mercosul "(...) reafirma a opgio neoconservadora do Estado
minimo. (...) Os Estados nacionais que integram o Mercosul renunciam 4 sua capacidade
de intervencdo reguladora sobre o processo (...) essa opgdo, todavia, ndo se limita 2
operacdo da integracfio € da reconversdo produtiva, mas também aos seus efeitos sobre
as estruturas regionais € sociais, (...) a logica do mercado que presidira a reconversio
ndo € a da expansio, ampliagdo e incorporacdo de novos setores, mas a de economias
que aprofundam seus mecanismos de exclusio em contextos recessivos. (...) a parte
fundamental das negociagbes ja foi realizada pelos governos (nfio livres de pressdes
lobistas). S6 a partir da constituigio do Grupo Mercado Comum é que se incorporou
uma instancia orgénica de didlogo com outros segmentos da sociedade, mas que esta
orientada por setores econdmicos e restrita aos empresarios™ (idem: 144).

Estas discussOes foram encerradas durante a Reunifio de Ouro Preto, realizada
em 17 de dezembro de 1994. Os membros do CMC aprovaram o Protocolo de QOuro
Preto, cuja funcfo foi complementar o Tratado de Assun¢fo, principalmente referente a
sua estrutura institucional e as novas caracteristicas do processo em conseqiiéncia do

fim de sua etapa de transic¢do.
2.1V - Protocolo De Las Lefias

O Mercosul envolve paises preocupados em alcangar e consolidar a estabilidade
econdmica interna. Isso, em alguns momentos relegou a um segundo plano o
cumprimento dos compromissos com a integracio. Para Bradford Jr. (1992) essa
situaclio era inevitdvel e até mesmo positiva porque estimularia a realizaco de ajustes

internos necessarios, De fato, em diferentes ocasides os compromissos assumidos no
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processo foram utilizados pelos governos para acelerar medidas consideradas
necessarias a estabilizacio.

Como disse Paulo Roberto de Almeida, “(...) o processo de integracio também
passou a representar, ¢ néo sd para o Brasil, um elemento estimulador de algumas
formas de planejamento macroeconémico e da liberalizacio econdmica, com a
dinamizag¢o conseqiiente de movimentos que poderdo no futuro vir a contribuir para o
aperfeicoamento da competitividade tecnoldgica e da modernizagio industrial (...) As
condigdes efetivas em que se realiza o processo de integracdo no Cone Sul, marcado por
avangos reals no programa de liberagdo comercial, algumas dificuldades para o
estabelecimento da tarifa externa comum e uma baixa propensio a coordenacio das
politicas macroecondmicas e setoriais” (1993-a: 15). -

Devemos lembrar que o Tratado de Assungfio propde a formacdo de um Mercado
Comum em duas etapas: a primeira corresponderia a um periodo de transi¢do, onde uma
Area de Livre Comércio entre os paises se transformaria gradualmente numa Unifio
Aduaneira, esta fase deveria ser concluida até o final de 1994; enquanto a segunda
representaria um aprofundamento e consolidago da Unidio Aduaneira com o propdsito
de permitir a constituicio do Mercado Comum.

Para iniciar a segunda etapa, em 1995, era preciso estabelecer, entre outras
medidas uma tarifa externa comum ampla, com o minimo de excecdes e com tarifas
reduzidas a0 méaximo, levando em consideragfio as diferencas tarifirias existentes entre
eles.

No inicio de 1992, os negociadores constataram que 0s avangos nas negociacdes
foram mais lentos que o esperado, havendo possibilidade de ndo conseguir cumprir o
prazo de dezembro de 1994. Para solucionar esse problema, o CMC decidiu estipular um
cronograma de trabalho rigido.

Na reunidio de Las Lefias, realizada em junho de 1992, os quatro governos
definiram os temas das negociacdes para a formagio da unifio aduaneira (contida dentro
do Protocolo de Las Lefias), mantendo o prazo final estipulade pelo Tratado de
Assungéo, ou seja, 31 de dezembro de 1994. Isso implicou uma agenda ampla e com
prazos curtos, ¢ que dificultaria a propria negociacdo. As centrais sindicais foram

prejudicadas por esta deciso tdo pretensiosa, pois precisaram concentrar-se no debate
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dos aspectos técnicos, em detrimento das questdes sociais e politicas, aumentando ao
mesmo tempo o peso dos drgdos governamentais. As decisdes posteriores de estender
os prazos, particularmente as de Coldnia, nfio contribuiram para a solugiio dessas
dificuldades. Ao contrario, estimularam um razoavel esvaziamento do SGT-11.

Um outro elemento que deve ser ressaltado da reunidio de Las Ledas foi a
inten¢o de se criar um Férum que deveria ter a *(...) participagdo do setor privado para
discutir problemas de nivel regional” (RODRIGUEZ, 1994), idéia esta que mais tarde
originou o Férum Consultivo Econémico e Social (FCES). No entanto, este ndo foi
convocado durante a etapa de transicéo, apesar da pressio sindical para a aplicacio dessa
resoluco.

Na reunifio de Las Lefias estabeleceu-se também o calendario em torno da
formulagdo da nova institucionalidade do Mercosul, definindo os instrumentos
diplomaticos a regular a administragio e o funcionamento do Mercosul a partir de 1° de
Janeiro de 1995. O calendério de negociagiio dividiu-se em quatro momentos ou prazos
basicos (ALMEIDA, 1993-a: 13):

“- junho/93: analise do desenho institucional do Mercosul posterior ao periodo de
transi¢ao;

- dezembro/93: andlise das distribuicBes especificas de seus drgdos, do
mecanismo de tomada de decisdes e continuacio da analise do desenho institucional em
matéria legislativa, executiva e judicial do Mercosul "definitivo™;

- mar¢o/94: determinacdio das institui¢des, definigio das atribuicdes especificas
dos orgos e do mecanismo de tomada de decisdes posteriores ao periodo de transicéo;

- maio/94: encaminhamento ao GMC das trés séries de definicdes para
"avaliacio e instrumentacio”.

O cronograma de Las Lefias foi uma camisa-de-forga para as negociagses, pré-
definindo os temas e seus prazos. A atengdo dos Subgrupos de Trabalho (SGTs)
concentrou-se nas discussbes da TEC, deixando-se em segundo plano objetivos mais
amplos da integrac@o como a promogdo de politicas de desenvolvimento conjuntas ou de
complementaridade produtiva, ou ainda a cooperagfic cientifica e tecnologica. Sendo a
prioridade os aspectos comerciais da integracfio, os governos optaram por negociar

aquilo que fosse possivel, postergando o restante. Solugdes como esta exemplificam o
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conteudo da logica da cooperagio: cooperar em tudo onde havia maior probabilidade de
sucesso ou de consenso, onde houvesse interesse dos participantes, ou entdo, negociar
apenas o que podia causar divergéncias e prejuizos imediatos, deixando para o futuro os
temas que retardavam as negociacdes.

As negociagdes do Mercosul obtiveram um sucesso substancial se considerarmos
0$ avangos obtidos com um prazo relativamente curto, pois este processo se iniciou a
partir da segunda metade da década de oitenta. No lado econdmico eles sdo bastante
expressivos. “O Mercosul constitui atualmente o segundo mercado em importancia para
as micros € pequenas empresas, ocupando o quarto no caso das médias. Esse é também
um elemento de diferenciacio em relagfio as grandes empresas, que tém no Mercosul seu
terceiro cliente em ordem de importancia, apés o NAFTA e a Unifio Européia. Note-se,
contudo, que a reorientagdo das exportacdes das grandes empresas em direciio ao
Mercosul foi particularmente intensa ao longo da década: o Mercosul quase quintuplicou
sua participacio em relagdo ao ano de 1990” (VEIGA e MARKWALD,1998: 266).

Os objetivos iniciais da integragio no Cone Sul permaneceram ao longo do
tempo e deram sustentabilidade ao processo. A busca por um incremento no
desempenho econdmico nacional (com o conseqiiente aumento de capacidade
competitiva) e uma melhor inser¢fo no sistema internacional permanecem como metas a
serem atingidas pelo Mercosul, este sendo um instrumento central para a consecucdo
desses fins.

Ao final de 1993, no entanto, os governos perceberam que nio poderiam cumprir
na sua totalidade o Cronograma de Lis Lefias. Decidiram, entdio, redefinir os objetivos
de forma a minimizar a impressdo de fracasso do processo que comegava a surgir em
alguns setores da sociedade.

Os governos definiram que nessa primeira etapa da integracio haveria a
formacdo de uma Unifo Aduaneira imperfeita. O Protocolo de Las Lefias previa a
manutencdo das listas de exce¢des & TEC para o periodo posterior a 31 de dezembro de
1994, reconhecendo a impossibilidade de chegar a um acordo sobre todas as possiveis
controvérsias, mesmo com a aceleracfo dos prazos de todas as negociacdes.

Na reunifio realizada em janeiro de 1994, na cidade de Coldnia, no Urnguai, os

governos declararam: "¢ necessario afirmar o propésito de formalizar uma Unifo
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Aduaneira como um passo essencial para iniciar uma etapa na construgdo do Mercado
Comum" (RODRIGUEZ, 1994).

2.V - Protocolo de Quro Preto

O periodo de Unido Aduaneira do Mercosul iniciou-se em 1° de janeiro de 1995,
estando baseado na consolidagio da TEC. “A tarifa comum do Mercosul tem 11 niveis
de tarifas que variam entre 0 e 20%, aplicando-se a 85% da lista de itens. Os itens
restantes — bens de capital, telecomunicacdes e computadores, num total de 1.100 bens —
(...) A tarifa maxima comum para bens de capital ¢ 14% efetiva até o ano 2001, ou 2006
para Paraguai e Uruguai.” (FORTES e PELAEZ, 1997:100).

De acordo com o Tratado de Assungfio, nesta etapa deveria entrar em vigor a
institucionalizagdo definitiva do Mercosul. Contudo, os negociadores decidiram fazer
algumas adaptagBes apenas e introduzir novas instincias ou mudancas conforme, a
necessidade.

A estrutura decisoria do Mercosul estd baseada na negociagio
intergovernamental, sem a criag@o de orglos supranacionais, como no caso europeu. As
motivagdes do lado brasileiro, compartithadas por argentinos, uruguaios e paraguaios,
sobre essa questdo t€m levado, desde 1986, a defesa do intergovernamentalismo como
forma de evitar os riscos de uma estrutura supranacional autbnoma em relagio aos
Estados, podendo criar uma légica de acfio ou estratégia proprias.

A perspectiva do Brasil, razoavelmente homogénea entre os formuladores de
politica externa, € a de que o processo de integracfo regional deve continuar avangando
sob o formato intergovernamental, ao menos por ora. Esta colocacio € dtil pois permite
apreender um elemento constitutivo fundamental das posi¢fes defendidas pelo governo
brasileiro quanto 4 estrutura institucional do Mercosul: ndo se trata de redesenhar os
instrumentos administrativos necessarios 2 negociacdo, mas apenas de aperfeicoar
aqueles ja existentes. Portanto, defende-se a permanéncia dos atuais orgfios de
coordenacdo, que contam com a colaboracfio plena das instincias administrativas e
politicas que detém os conhecimentos e sabem quais sdo 0s espacos favordveis em
termos relativos e/ou absolutos os interesses nacionais.

No que se refere ao Brasil, nenhuma das tentativas anteriores de integracio

regional, ALALC {Associac8o Latino-Americana de Livre Comércio, de 1960 a 1980) e
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ALADI (AssociagBio Latino-Americana de Integracfo, a partir de 1980), chegou a
formar uma burocracia prépria ou a contar com a participaciio da sociedade em seu
desenvolvimento.

Algumas analises teoricas consideram que a integracfio gera a necessidade de
"institucionalizag@io". Primeiro haveria a formacfio de um consenso minimo entre os
participantes para aprofundar o processo; em seguida uma expansio institucional
marcada por elementos de supranacionalidade, com alienacio de uma parte da soberania
dos governos participantes em favor de drgos supranacionais. Isto tenderia a difundir as
vantagens da integraggo, pela sociedade e pelos grupos de interesse.

No entanto, no caso do Mercosul, o processo ndo se desenvolveu nessa direcdo.
Ao contrario, os elementos de supranacionalidade nido foram alcancados e, até o
momento, a estrutura institucional permanece atrelada a logica intergovernamental.
Mesmo apés o Protocolo de Ouro Preto, a estrutura de negociacio intergovernamental
foi mantida®.

Este fato nfo elimina a possibilidade de uma modificacdo, pois "(...) a
complexidade relativa, ¢ ndo apenas do ponto de vista politico de um mercado comum
recomendaria assim uma estratégia de implementagio gradual das futuras instituicdes
permanentes, cuja entrada em fungdo estaria condicionada & operacionalizacio da zona
de livre-coméreio e da unifio aduaneira" (ALMEIDA, 1993-b: 136)

Nas declaragdes de diplomatas e outros representantes do governo brasileiro
transparece uma aversdo a idéia da supranacionalidade. "O bom senso recomendaria a
implementagdio de uma supranacionalidade limitada ao estrito indispensavel para o
funcionamento de uma unifio aduaneira plena. Em qualquer hip6tese, nfio h4 porque
reproduzir no Mercosul a enorme burocracia comunitaria constituida ao longo dos anos
na Comunidade Européia, uma verdadeira "eurocracia” intervencionista usurpando parte
da competéncia nacional dos paises - membros” (ALMEIDA, 1993-b: 138).

Esse posicionamento é consegiiéncia da atual l6gica decisoria do CMC, por
consenso, onde todos os participantes possuem igual peso. O Brasil nfo aceita essa

situacdo ¢ acredita que as diferencas econdmicas deveriam refletir-se no ambito

* O governo brasileiro tem resisténcias a criagio de urna estrutura supranacional para a coordenacio e
negociagdo da integracdo na regifio, pois considera que esta limitaria a mobilidade brasileira (nacional e
internacional) num quadro em que as assimetrias entre os atores sdo evidentes cm si mesmas.
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decisorio. Enquanto essa situago prevalecer, os negociadores brasileiros ndo querem
discutir uma alteragfo institucional. Devemos lembrar que a conformacio do Mercosul,
com dois paises pequenos e dois grandes, pode complicar a elaboracio de novos
mecanismos decisérios.

O Protocolo de Ouro Preto determina em seu primeiro capitulo a nova estrutura
institucional do Mercosul que permaneceu praticamente inalterada:

a) CMC: continua sendo o érgdo superior do Mercosul, cuja incumbéncia é a
conducdo politica do processo e a tomada de decisdes. Suas caracteristicas funcionais
permaneceram inalteradas, sendo os seus integrantes os mesmos do periodo de transicdo.

b) GMC: fica mantida sua funcfio de orgdo executivo do Mercosul e suas
caracteristicas do periodo de transi¢io; também permanecem inalterados os seus
membros.

¢y Comiss@io de Comércio do Mercosul (CCM): foi criada pelo Protocolo. Sua
funcéo € assistir a0 GMC, velando pela aplicagiio dos instrumentos de politica comercial
acordados, acompanhando e revisando os temas e matérias relacionados com tais
politicas comerciais, com o comércio interno ao Mercosul e com o realizado com
terceiros paises. Ela ¢€ integrada por quatro membros titulares e outros quatro alternos
por pais, sendo coordenada pelos ministérios de Relagdes Exteriores. Suas reunides sio
mensais ou sempre que solicitadas pelo GMC. Cabe a ela apreciar as reclamacdes
apresentadas pelas Segdes Nacionais do GMC.

d) CPC: orgo representative dos Parlamentos nacionais no ambito do Mercosul.
Ela ja existia, porém, era um oOrgdo de consuita externo a estrutura institucional do
Mercosul. Integrada por igual ntiimero de parlamentares representantes de cada nacfio, a
serem designados pelos respectivos Parlamentos, sua funcfio, a partir do Protocolo de
Ouro Preto, € acelerar os procedimentos legislativos internos correspondentes em cada
Estado. para a pronta entrada em vigor das normas legais do Mercosul. Esta Comisséo
teve sua posiclo parcialmente fortalecida, visto que suas resolucdes devem ser
necessariamente consideradas pelo GMC, o que antes ndo ocorria.

e) Forum Consultivo Econémico-Social (FCES): foi o ¢rgdo criado pelo
Protocolo para representar os setores econdmicos e sociais de cada pais. Pode-se dizer

que ele substitui parcialmente os Subgrupos de Trabalho, que eram os locais onde esse
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tipo de participagdo acontecia®. Assim como os Subgrupos, seu proprio nome indica, o
Forum tem uma funcdo estritamente consultiva e as suas recomendacbes devem ser
encaminhadas ao GMC.

f) Secretaria Administrativa: tal como antes, permanece como o 6rgio de apoio
operacional, responsavel pela prestagiio de servicos as demais instancias do Mercosul.

O segundo capitulo do Protocole aborda a questio da Personalidade Juridica do
Mercosul. O capitulo seguinte determina o Sistema de Tomada de Decisdes, que
permaneceu por consenso entre todos os Estados participantes. O quarto capitulo trata da

Aplicagio Interna das Decisdes, enquanto o quinto capitulo preocupa-se com as suas
Fontes Juridicas. .

O sexto capitulo trata do Sistema de Solugio de Controvérsias, o sétimo do
orgamento e o oitavo dos idiomas oficiais do Mercosul (espanhol e portugués), o nono
da questdo da possibilidade de revisdo da estrutura institucional estabelecida peio
Protocolo, o décimo delimita a sua vigéneia que, assim como a do Tratado de Assuncéo,
¢ indefinida. As Disposigdes Gerais constam no tltimo capitulo.

Todas essas modificagdes ou defini¢des relativas 4 estrutura institucional e ao
processo decisério no Mercosul s6 puderam entrar em vigor apés todos os paises terem
cumprido seus requisitos internos (aprovagio do Protocolo pelos respectivos
Congressos) e os instrumentos de ratificagfo terem sido depositados no pais receptor do
mmstrumento diplomatico bésico, no caso o Paraguai.

Apesar das mudangas estruturais, ¢ sistema decisério permaneceu inalterado e a
participagfio dos setores privados continuou restrita s instdncias consultivas. Com o
decorrer do tempo a estrutura poderd ser alterada havendo uma correlagio de forgas
diferente da atual, permitindo aos grupos que permaneceram as margens das decisdes a
possibilidade de influencia-ias.

Independentemente do grau de institucionalizagfo, o Mercosul demonstra que
uma condi¢@o basica para a ocorréncia da integracfio € a existéncia de interesses comuns
entre 0s participantes, permitindo-lhes cooperar para obter beneficios futuros.

A partir de 1995, a agenda do Mercosul dividiu-se em duas grandes questdes: a

negociag@o de acordos de livre comércio com outros paises e regides ¢ a solucio dos

* Mais tarde, entretanto, decidiu-se pela manutenco de alguns subgrupos.
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conflitos. Esta ultima ganhou relevincia com o aprofundamento da integragio e o
aumento de sua importancia na pauta exportadora brasileira.

“Nesse sentido, pode-se afirmar que a maior integracio latino-americana encerra
implicagBes relevantes para o padriio de especializaciio das exportacdes brasileiras. Em
primeiro lugar, o aumento da participaciio do Mercosul € da ALADI no total da pauta ¢
de suma importéncia, visto que o percentual dos produtos manufaturados nas vendas
para os paises que compdem estes dois blocos € muito superior a pauta como um todo.
(...) em 1993, enquanto a participagdo dos produtos de alta ¢ média-alta intensidade
tecnologica era de 41,2% das exportagdes destinadas ao Mercosul e de 42,5% daquelas
voltadas para a ALADI, este percentual no total da pauta correspondeu a apenas 24,0%.
Em 1996, esses valores passaram para 40,8%, 43,0% e 24,3%, respectivamente.”
(FRISCHTAK e PESSOA, 1998: 185).

Ao entrar em vigor a TEC, surgiu uma série de conflitos entre os quatro paises,
especialmente entre Brasil e Argentina, motivados pelo descompasso entre os interesses
internos de cada pais. O primeiro conflito importante esteve ligado ao acordo
automotivo assinado ao final de 1994, mas que ao ser posto em pratica foi fortemente
questionado no Brasil, por ser considerado desvantajoso. Em seguida vieram as disputas
em torno do agucar, dos calcados, etc.

No micio de 1999, o Brasil promoveu uma desvalorizacio na sua moeda
provocando um forte impacto na economia Argentina que manteve a paridade entre o
Dolar e o Peso. A atitude brasileira gerou grande desconforto nos seus parceiros porque
foi uma medida tomada sem haver sido pensado alguma forma de compensacdo. No
caso da Argentina, a atitude brasileira desequilibrou ainda mais a economia desse pais
porque a maior parte de suas exportagbes estava dirigida para o Brasil. Com a
desvalorizagdo houve uma retracdo de mais de 20% no comércio entre ambos,
prejudicando primordialmente a Argentina.

Em geral, os conflitos do Mercosul foram reflexos de tentativas, de um dos
pafses. de implantar medidas protecionistas para minimizar os efeitos negativos
provocados pela integragfio regional ou pela abertura comercial, rompendo com isso

acordos prévios e o principio da liberaliza¢do econdmica,
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Houve intensificacdo nas negociagdes referentes ao estabelecimento de acordos
de livre comércio com outros paises, estimulada basicamente por dois fatores: a
ampliagdo de mercados para as exportacdes do Mercosul € o estabelecimento de regras
inibidoras de medidas arbitrdrias e protecionistas por parte dos mercados importadores
de produtos do Cone Sul.

Assim, os acordos estabelecidos com Chile e Bolivia, em 1996, ¢ os que estdo
sendo negociados com México ¢ Comunidade Andina buscam facilitar o acesso de suas
mercadorias € a compra em situacio mais vantajosa de seus produtos. No caso da
Bolivia, por exemplo, o acordo contemplou uma questiio estratégica para o Brasil na
area energética que foi a construgio do Gasoduto Brasil-Bolivia.

As negociagdes feitas com paises desenvolvidos pretendem geralmente impedir
barreiras ndo-tarifarias aos produtos do Mercosul. Essa é a motivacio central das
negociacdes com a Unifio Européia e na construgio da ALCA. No primeiro caso, 0s
interesses estdo ligados centralmente &s exportacdes agricolas da regifio que sofrem
restri¢des crescentes de paises europeus e competicio desleal devido aos fortes subsidios
praticados nesse setor. No caso da ALCA, a pretensio dos paises do Mercosul & criar
mecanismos para amenizar as pressOes dos Estados Unidos e, ao mesmo tempo,
estabelecer regras limitando suas retaliacfes.

Em 2000 houve expectativa de modificagfio na situacio do Mercosul, no sentido
de superar esta etapa de negociagdes voltadas para a solugdio de conflitos. Os governos
apostam no “Relancamento do Mercosul". Para o Brasil a saida do presidente Menem
amenizou as tensdes, pois o final desse governo esteve marcado pela manipulagiio do
Mercosul de acordo com os interesses da campanha presidencial argentina. O nevo
presidente argentino, por outro lado, manifestou desde o inicio sua intencéo de fortalecer
a integracio € encontrar CONsensos para as controveérsias.

O grande desafio serd conseguir realizar esse aprofundamento do Mercosul,
encontrando solugdes para as instabilidades que atacam suas politicas econdmicas
(especialmente na Argentina) e para os problemas sociais que ganham espaco crescente
nas agendas nacionais. Dentro desta perspectiva, a participagio dos representantes da

sociedade poderd tomar-se uma questfio central para o futuro da integracio.
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3.V]1 — Mercosul e os interesses

Verificamos que algumas mudangas ocorridas no caso do Mercosul foram
importantes para sua sustentabilidade, enquanto outras favoreceram seu
aprofundamento. No entanto, alguns problemas permanecem ¢ sfo fatores de forte
desequilibrio para a integragfo. A preocupa¢fio com sua superacio, em boa medida, vem
sendo o eixo das estratégias politicas de longo prazo elaboradas pelos governos.

Por primeira vez a integragdio regional possui algumas caracteristicas que lhe
permitem ter uma certa estabilidade e lhe garantem a sustentabilidade ao longo do
tempo. Devemos ressaltar, porém, que isto ndo ¢ sindnimo de auséncia de conflitos, pelo
contrario. As divergéncias sio positivas para o processo porque estimulam a criacio e
adequacfo dos mecanismos de negociacio e de acomodagio dos interesses. Além disso,
as disputas dentro do Mercosul estimulam os debates sobre o tema dentro da midia e da
propria sociedade, esta passa a percebé-lo como algo que pode afetar seu cotidiano.

O problema com as disputas ¢ quando levam a total paralisacio do processo ou
ao desinteresse por parte dos governos envolvidos. No Mercosul nunca houve uma
paralisacdo total e as negociagSes nunca foram suspensas. Somente uma vez, o Ministro
do Desenvolvimento brasileiro tentou impor uma medida desse tipo, mas foi
imediatamente impedido. Quanto ao desinteresse, pode ser encontrado em alguns
membros do governo federal, mas nfo € uma alternativa do conjunto e nem chega a ser a
preferéncia de um grupo majoritdrio porque os custos dessa opgio seriam muito altos e
o0s beneficios incertos.

“Tem-se notado visivelmente, nos ultimos anos, o fortalecimento da nossa
presenca no cenario internacional. O Mercosul firmou-se como um espaco de
desenvolvimento e prosperidade compartilhada, um éxito definitivo e irreversivel, que
continuaremos a aprofundar” (CARDOSQ, 1998:45)

Além disso, 0 Mercosul nfio € mais um complemento de uma politica
desenvolvimentista nacional, hoje fazendo parte do centro dessa estratégia econdmica
brasileira. Para os demais paises o fim do Mercosul poderia representar o estopim para
uma grave crise em suas economias, levando a um agravamento dos problemas sociais.

O Brasil. ainda que sofrendo um pouco menos, certamente ndo sairia ileso.
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Outro fator de sustentabilidade tem sido o posicionamento externo comum dos
integrantes do Mercosul nos organismos internacionais. Os quatro paises tém seguido
uma [6gica de alinhamento cada vez mais coesa e, que em alguns casos, vem trazendo
resultados bastante positivos, como nas negociagdes da ALCA. A posi¢o do Mercosul
nessa negociagdo provocou um alinhamento de outros paises da América Latina a favor
de sua proposta, em oposi¢iio as pressdes dos EUA. Mais que um alinhamento de
oposigio as propostas norte-americanas, essa coalizdo em tomo do Mercosul foi capaz
de limitar até o momento a influéncia americana, fato impensével se esses atores
defendessem propostas isoladas.

Quando os paises do Mercosul adotam e defendem uma postura comum numa
negociaco internacional, além de se fortalecerem individualmente, fortalecem a prépria
integragdo regional dando-lhe legitimidade enquanto institui¢do, demonstrando que esse
processo vai muito além dos acordos comerciais, existindo uma convergéncia de
politicas e de estratégias.

Um fator novo que serviu como elemento de aprofundamento do Mercosul é a
mudanca de concepgio e de interpretacdo da integragfio, que estd passando de uma
logica competitiva para wma mais cooperativa. Vimos em véarios momentos a
prevaléncia da preocupacio com a minimizagfio dos impactos negativos e tentativas de
acomodar os interesses. Em alguns casos os préprios setores econdmicos buscaram
negociar diretamente e encontrar solugdes consensuadas.

Exemplo disso foi o acordo celebrado entre os produtores de papel e celulose do
Brasil e Argentina, em 1999. Este setor vivenciou uma desestabilizacio em seu
comercio devido a desvalorizagdo do Real. Acordaram, entfio, limitarem cotas- de
importagdo como forma de impedir que as diferencas cambiais provocassem um forte
desequilibrio na capacidade competitiva entre ambos e a adocio de medidas
protecionistas, prejudicando os proprios principios do Mercosul.

Esta atitude ndo € regra no Mercosul, pois existem muitos setores em conflito
arrastando negociagdes sem chegarem a um acordo consensual, como no caso do agtcar.
Porém, a existéncia dessas atitudes cooperativas indica avangos na integracdo regional
no sentido do surgimento de interesses comuns de longo prazo entre os paises,

ultrapassando os limites da esfera meramente governamental.
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A atitude cooperativa de alguns setores demonstra que os beneficios imediatos
sdo condicionados pelas perspectivas futuras. Isto é, as op¢des sfo tomadas em base as
estratégias de médio e longo prazo, e ndo de acordo com vantagens circunstanciais
momentéaneas.

Essa mesma postura pode ser encontrada nos governos, de forma menos evidente
no caso do Brasil, onde ainda existem desconfiancas sobre a necessidade de aprofundar
a integragdo. Mesmo assim, a postura fundamentada em objetivos de longo prazo é
reforgada a todo o momento quando os governos declaram sua intenciio de criar uma
moeda comum, de estabelecer passaportes unificados para os cidadfios do Mercosul, de
institucionalizar um sistema previdencidrio interligado ou tribunais regionais, etc. A
maioria dessas propostas é meramente discursiva, no entanto, algumas delas j4 estio em
negociagdo e sua execuclo certamente afastard cada vez mais a possibilidade de
retrocesso no Mercosul ao aumentar os custos de uma opgio desse tipo.

Apesar desses avangos na integraciio, permanecem alguns aspectos similares as
experiéneias anteriores e que prejudicam o processo de integragdo. Eles podem ser
resumidos grosseiramente como sendo a fraca representatividade da sociedade no
processo decisorio integracionista € a pouca assimilacio dessa tematica no seu cotidiano.

Ao longo dos dez anos de integracdio, basicamente dois grupos organizados da
sociedade tiveram intervencfio direta nas negociagdes do Mercosul: o empresariado e o
sindicalista. Os demais atores participaram de forma pontual ou ndo se interessaram por
aderir de forma sistematica aos 6rgfos da estrutura institucional.

Mesmo havendo essa participaglo sistematica ou pontual, a tematica da
integracdo ndo foi incorporada pelo conjunto da sociedade brasileira. Esta ainda
desconhece os avangos ocorridos € os beneficios promovidos pelo processo. Ao
contrario, generaliza-se € ganhou evidéncia os conflitos e os impactos negativos porque
estes sd0 mais imediatos e até palpdveis. Essa distor¢iio provoca desconfianca em
relacdo & utilidade e necessidade de investir no Mercosul, deixando a impressio de sua
iminente dissolugéo.

A desconfianca gera desinteresse pela participacio nas negociagdes e apatia em
relagfo a criagdo de mecanismos de influéneia nas decisdes, onde os interesses poderiam

ser expressos. Em geral, no Brasil dd-se pouca importéncia para a estrutura institucional
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do Mercosul, considerando-se que os rumos do processo devam ser definidos pelo
governo federal, e particularmente pela diplomacia.

Esta situagdio prejudica a democratizagio do processo de integracio porque
aliena a sociedade das negociagdes e decisdes que a impactam diretamente. Por outro
lado, os grupos de interesse organizados niio conseguem vislumbrar conexdes entre o
seu cotidiano ¢ os resultados do Mercosul, e isto vale inclusive para sindicatos e
empresariado. Os representantes destes apresentam posicdes e objetivos bem definidos
nas negociagdes, mas nem sempre conseguem expandir essa percepgio para os que estio
fora delas. Em parte esse tipo de situa¢do ¢ natural. como demonstramos com o esquema
elaborado por Almond (1950), citado no capitulo anterior. ‘

As decisdes governamentais resultam de um processo politico onde as liderancas
governamentais disputam para definir o que seria melhor escolha para as demandas e
pressdes provenientes da sociedade e do proprio contexto. Suas opgdes resultam da
acomodacio de compromissos, conflitos e distirbios entre representantes das
organizagbes burocrticas com diferentes interesses e capacidade de influéncia
assimétrica dentro da estrutura do “jogo™, estando adequadas as regras do processo de
tomada de decisfo.

Toda opgdo, neste modelo, gera algum tipo de descontentamento para as
liderancas prejudicadas ou nfo contempladas. Estas tenderam a tentar barrar a
implementagdo dessa decisdo contraria aos seus interesses. Segundo Allison (1988), as
decisbes e acles dos governos néio podem ser consideradas comeo algo homogéneo. Elas
resultam de conflitos e negociagdes entre funciondrios dos érgdos envolvidos com
interesses distintos e diferenciada capacidade de influéncia. Nossa argumentagio
corrobora essa perspectiva, pois acreditamos que as decisdes referentes & politica externa
ndo séo tomadas por um ator Gnico e tampouco por um grupo especifico, mas pelo
conjunto dos grupos presentes na sociedade.

Tomadores de decisdo geralmente s3c membros das elites e estio sempre
tentando traduzir seus objetivos em realidade. Quando ligados a partidos politicos,
dependem do suporte de muitos grupos, com 0 quais possuem compromissos. Portanto,
estdo sempre acomodando interesses divergentes, a fim de garantir a sua base de apoio.

Um burocrata, por outre lado, poderia ignorar os desejos dos grupos de apoio nacionais
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¢ dos pertencentes a oposi¢io, e seguir suas proprias preferéncias (HAAS, 1956). E
importante considerar as "ideologias ou culturas" desses grupos burocréticos e sociais
como fatores de influéncia direta na formulagio da politica externa nacional

O Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil tem papel fundamental no
processo decisorio € nos rumos da integragdo do Cone Sul, por ser o orgdo responsavel
pela formulagdo da politica externa, concentrando o poder de decisdio nessa area. Essa
centralizagdo apresentou vantagens, mas também trouxe problemas. Um deles é sua
necessidade de adapta-los aos fendmenos da globalizacio e da regionalizacdo que
trouxeram progressiva complexidade as relagdes internacionais, exigindo crescente
coordenacdo de interesses no plano nacional, principalmente por sua conexio com as
atividades de quase todos os orgdos da administragéio ¢ dos grupos sociais. Este novo
contexto tem pressionado por uma descentralizagio na definicio da politica exterior
brasileira.

O aspecto favoravel € que a politica de integraciio regional do Brasil pdde, ao
longo do tempo, manter razodvel coeréncia e estabilidade por ter sido coordenada por
uma burocracia profissionalmente preparada que, mesmo com crises politicas no plano
nacional e modificagdes importantes nos 6rgios governamentais decisérios, deu
continuidade as estratégias definidas pelos sucessivos governos e, em alguma medida,
foi sensivel ao que pode ser chamado de consenso nacional.

Porém, as persistentes dificuldades na articulagio de interesses e pressdes
provenientes dos Orgdos governamentais ¢ da sociedade, no tocante as politicas de
integragio regional, sugerem a necessidade de maior troca de informacdes e,
eventualmente, o aperfeicoamento dos mecanismos decisorios ja existentes, para facilitar
a acomodacao dessas diferencas.

A preocupacdo com a harmonizago dos interesses reflete a importancia da
adesdo de distintos grupos sociais a idéia da integragdo regional (VIGEVANI ez alli.
1997). De acordo com as diferentes perspectivas tedricas que discutem os fendmenos da
cooperacdo e da integragdio (funcionalista, institucionalista neoliberal, marxista, etc), a
questio da adesfo dos atores sociais ¢ essencial para a estabilidade e continuidade do

processo. Os ganhos globais ndo s@o suficientes, € preciso a generalizacio de uma
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percep¢do positiva, ou se fortalecera a imagem dos custos distributivos negativos que
podem potencialmente causar oposigéo politica e social (PASTOR e WISE, 1994).

No caso brasileiro, a participagdo do setor privado nos érgos do Mercosul —
SGTs e FCES - ndo foi suficiente para aperfeicoar os mecanismos canalizadores da
vontade nacional, objetivo complexo, pois atendé-la é atribuicfio constitucional dos
6rgdos do Estado.

O Estado enquanto ator dentro de um processo de integragio pode ser entendido
como uma complexidade de organizacdes, reunidas de forma difusa e nas quais estdo
inseridos os lideres governamentais. O poder e a responsabilidade estdo distribuidos pelo
conjunto das organizagdes e no interior das mesmas, limitando a capacidade das
liderancas introduzirem mudancas.

As mudangas ¢ as politicas s3o resultantes das rotinas dessas organizacdes e de
seus repertérios, ou seja, dos conhecimentos adquiridos. Mas estes elementos ndo
dinamizam o processo. Apenas a disputa de interesses ¢ o poder dos diferentes grupos
dentro da estrutura burocrética levam efetivamente a tomada de decisdes.

Allison (1988) considera que os governos decidem baseados nas informagdes
recebidas das organizagbes que os compdem. Estas, por sua vez, tdm suas acdes
determninadas pela prépria rotina ou forma de funcionamento, pela sua capacidade de
processar e divulgar informagdes, e pelos interesses que surgem continuamente.

As organizagbes sdo necessariamente instituices dinamicas, e portanto, em
constante processo de mudanca. Estas alteracOes visam adequar a instituicio as novas
realidades e as necessidades de seu cotidiano. Ao longo do tempo, estas alteracdes
traduzem-se em novas finalidades, regras ¢ procedimentos. Quando uma organizagio
burocratica participa de um processo de integragfio, seus procedimentos e regras internos
previamente estabelecidos, determinam as alternativas quanto aos tipos de acBes a serem
adotadas. Estas normas poderdo se alterar a partit da experiéncia adquirida na sua nova
esfera de acHo.

Em resumo, as coalizdes influenciam as disputas no interior da burocracia
governamental onde ocorre a tomada de decisfio. O aparelho burocratico estatal canaliza
as demandas sociais de acordo com seus interesses e conviecdes e formula as propostas

politicas para responder a essas pressdes. Adotamos ©  pressuposto
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intergovernamentalista de que as preferéncias sdo agregadas pelas instituices politicas
nacionais. Os fins governamentais da politica externa podem variar conforme as
pressoes domésticas realizadas por grupos sociais e/ou burocraticos. Isto &, o
comportamento da politica externa dos Estados e suas preferéncias seriam moldados
pela interagéio das demandas e respostas em cada um, considerando-se as oportunidades
estratégicas para maximizar seus ganhos individuais absolutos.

A cooperagdo entre os Estados resultaria assim de um processo em dois tempos:
no primeiro, ha a formago da preferéncia nacional resultante da disputa de interesses
entre os atores domésticos; no seguinte, ocorre uma interagio dos governos que resulta
na cooperagdo ou na integragio econdmica (PUTNAM, 1993). Esse processo é
fortemente influenciado pelo que Legro (1996: 118) chama de "cultura organizacional .

O argumento de Legro ¢ que as culturas organizacionais das burocracias
governamentais produzem informagdes, objetivos e possibilidades que podem constituir
ou influenciar as preferéncias estatais, até o ponto onde estas ndo mais correspondam
necessariamente as pressdes exercidas pelas circunstincias internacionais.

A importincia desse argumento € notdvel, particularmente, para 0 momento
inicial da cooperagiio Brasil-Argentina. Também pode ser utilizado para a compreensio
das razbes da continuidade na politica de integragdio regional. Esta ndo é explicada
apenas pelas preferéncias individuais dos partners e as contingéncias internacionais ha
uma cultura compartithada por atores e Orgfios que constituem o nicleo funcional do
processo de integragfo, representande um conjunto de crencas e costumes internalizados
pelas burocracias nacionais e com capacidade de influéncia sobre os objetivos nacionais.

Outro pressuposto € sobre a opinidio publica nacional. Apoiando ou nio a politica
governamental, € influenciada pelos resultados obtidos na integracfio, ao "sentir" os seus
efeitos e reagir tendo como pardmetro sua propria experiéncia. A forma como as
informacdes ou sensagdes chegam até o publico é um elemento determinante na
disponibilidade de arcar com os custos da politica integracionista, por isso o papel da
midia no desenvolvimento da integracdo ¢ muito importante (EICHENBERG ¢
DALTON, 1993).

Grupos sociais que possuem interesses bem definidos, como é o caso dos

sindicatos e dos empresarios, tem maior facilidade e capacidade de intervencio. Porém
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também os individuos, grupos ou organiza¢des ligadas a movimentos sociais e outras
atividades capazes de mobilizar a opinifio piblica podem estabelecer objetivos proprios
em relac@o 4 integragfo que podem se transformar em propostas e demandas para os
governos correspondentes (KNOPF, 1993).

Segundo Knopf, os grupos domésticos tenderiam a criar mecanismos
transfronteirigos, quando encontram dificuldade para influenciar o processo decisério
dentro de seu préprio sistema politico. Ou seja, quando os canais de demanda ndo
funcionam de forma satisfatéria (nfio proporcionando respostas adequadas), os grupos de
pressao so forgados a buscar formas alternativas de reivindicago.

Nesse mesmo sentido, Podesta (1997) aponta para uma questdo importante;: a
integragdo regional ¢ um meio para alcancar, em prazo razodvel, melhores condicSes de
vida para uma sociedade. A primeira vista esta no¢fo parece bastante elementar,
entretanto costuma ser negligenciada nas andlises tedricas que desconsideram como
essencial a articulagio sociedade/integragéio, para compreender o desenvolvimento de
um projeto coletivo de tal magnitude.

O aprofundameﬁto do processo de integracdio, gera necessidade de maior
interacio e at¢ de coordenacBo entre os governos envolvidos. Assim, no espaco entre
dois extremos de um continuo (o acordo de livre comércio e a criacio de um espaco
social comunitdrio), ha trés momentos claramente diferenciados {Idem, 1997):

1. quando tudo se move, menos as pessoas, circulando livremente apenas os
bens, os servigos e 0s capitais;

2. quando os trabalhadores também se deslocam:;

3. quando todos os habitantes se podem deslocar de um pais a outro.

No caso de uma integra¢dio mais restrita ou menos ambiciosa, como uma zona de
livre comércio, seriam necessarias apenas medidas para atenuar os possiveis efeitos
negativos causados pelo processo em algum setor especifico ou em alguma categoria
ocupacional. J& nos casos de cooperagio com maior complexidade, a atencéo
normalmente dirige-se 4 harmonizagdio das politicas como forma de evitar distorgdes e
facilitar a circulagfo das pessoas, bens e servicos.

Quando a consecugdio dos objetivos e interesses governamentais domésticos

dependem de politicas adotadas conjuntamente com outros Estados, visualiza-se uma
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interdependéncia entre as politicas nacionais. Para a perspectiva neoliberal, esta situacio
leva a cooperagdo entre as nagdes, desembocando em alguns casos num processo de
integragfo regional.

No Brasil, o processo de integracdo pdde avancar somente quando esses
pressupostos foram de alguma forma atendidos. Como demonstrou Rubens Barbosa,
existern duas fases na postura brasileira frente ao processo de integracdio: a roméntica
(fins dos anos 50 até meados dos 80) e a pragmatica (de 1985 até nossos dias). O
primeiro periodo € baseado no voluntarismo, recheado de declaracdes retdricas de
inten¢bes ¢ impulsionado quase exclusivamente pela burocracia governamental que
muitas vezes ndo levou em conta em suas decisSes as circunstincias internas de cada
pais, e nem as externas. Enquanto negociavam a integragdo "(...) a quase totalidade dos
paises nesse periodo, tentava implementar politicas de desenvolvimento baseadas no
mercado interno e caracterizava-se por incipiente abertura das economias para o
mercado mundial” (1992: 3).

Na fase pragmatica podemos resumir os interesses brasileiros em trés pontos
principais: consolidar o programa de estabilidade econémica, promover a abertura
comercial e atrair investimentos externos. Todos os governos a partir de 1990 estiveram
preocupados primordialmente com essas questdes ¢ a agenda do Mercosul foi marcada
por elas.

Nao se pode pensar na evolugio do Mercosul sem levar em consideragfio o papel
¢ 0 peso dessas questdes nas negociagdes. De 1991 até o final de 1994, os esforcos dos
negociadores concentraram-se nos aspectos econdmicos e comerciais, deixando de lado
temas que haviam sido relevantes durante as negociagdes do PICE, como a cooperacio
tecnologica, a formagio de joint ventures, o desenvolvimento de uma politica industrial
conjunta, etc.

As questdes de cunho social e politico também foram postas em segundo plano,
pouco avangando a idéia de democratizagio da integragdo (com a criacic de um
eventual Parlamento regional) ¢ de promocdo de melhorias na qualidade e condicdes de
vida das populagdes. De fato, este periodo foi marcado por um agravamento dos
problemas sociais. Podemos dizer, portanto, que manteve-se no plano regional as

prioridades identificadas nas estratégias governamentais nacionais.
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Em conseqiiéncia, os representantes da sociedade, tanto os parlamentares como
as centrais sindicais, acabaram tendo um papel secundério ¢ de menor importincia nesta
fase. No entanto, puderam em alguns momentos influenciar decisdes e incorporar na
agenda governamental questdes que nfo estavam diretamente ligadas aos interesses
centrais dos quatro governos.

A partir de 1994 essa situagfio parece se alterar por dois fatores: em primeiro
lugar, as questdes relativas aos interesses centrais j4 estavam equacionadas ou
encaminhadas dentro da integragiio, as negociacdes, no momento, estio mais
concentradas na solugio dos conflitos; em segundo lugar, os governos estio
reconhecendo que essas prioridades nfio amenizam os problemas sociais e econdmicos
de seus paises. A resposta para esses desafios leva 4 necessidade de se repensar o
Mercosul e as estratégias nacionais, incorporando elementos marginalizados até o
momento. A ampliagio da participagiio nas decisdes do Mercosul é um pressuposto, de
nossa pesquisa, para o desenvolvimento de uma integragio democratica e que incorpora
a tematica social. Supomos que quanto mais consolidados e eficazes sejam os canais de

representacéo dos diversos interesses, mais democratico tendera a ser o processo.
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PARTE 11

O Periodo de Transic¢io do Mercosul
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CAPITULO 3. A COMISSAO PARLAMENTAR CONJUNTA
DO MERCOSUL

A integracdo regional no Cone Sul foi, a0 mesmo tempo, conseqiiéncia e suporte
dos processos de democratizacio dos paises envolvidos, como argumentamos nos
capitulos anteriores. A defesa da manutencfio dos regimes democraticos nos quatro
paises € um principio fundamental do Mercosul.

Desde o inicio os governos preocuparam-se em criar mecanismos ou orgdos de
representaciio da sociedade para legitimar a integracdio. Por outro lado, ndo ‘foi
semelhante & preocupago em garantir uma participacio mais efetiva, especialmente nos
momentos de decisfo. Isto €, procurou-se definir como espago de atuacio social as
esferas de consulta e discussio.

~ No caso do Legislativo esta limita¢do da participagdo, comum para os casos dos
representantes sindicais e empresariais, aponta para uma particularidade nas relacdes
entre os Poderes no Brasil, que é o distanciamento do Parlamento das negociacdes
internacionais ¢ da formulagfo da politica externa.

Esse comportamento “tradicional” é questionado pelo Mercosul conforme este
processo ganha intensidade e comeca a surtir efeito no cotidiano dos cidaddos, gerando
demandas variadas e exigindo dos parlamentares respostas e acdes concretas.

Este capitulo mostra como os parlamentares vio se aproximando desse tema e de
que forma incorporam o Mercosul nos seus debates. Esta assimilaciio nfo ¢ facil, e nem
chegou a ocorrer de fato. E um processo que aos poucos val se internalizando e

pressionando por alteracdes no comportamento e funcionamento parlamentar.
3.1 - A participag¢fio parlamentar nos processos de integracéo

A constituicdo de um Orgdo vinculado ao Poder Legislativo dentro de um
processo de integragdo é quase uma constante para todos os casos de integracfio regional
que visam 1r além da formac@o de uma zona de livre comércio. Sao os casos da Unifio
Européia, do Pacto Andino e também do Mercosul. Isto pode ser explicado por dois
motivos: a necessidade de criar canais de expressio de demandas da sociedade ¢ a

defesa da democracia como valor fundamental para a propria integracéo.
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Este tltimo requisito, € influéncia do neofuncionalismo quando analisou a
experiéncia européia. Esta teoria definiu como condigio fundamental para qualquer
processo de integraciio que este fosse promovido por paises democraticos, pois as
tensdes nas relagGes entre Estados autoritérios impossibilitariam avancos na cooperacéo.
Este pressuposto foi muitas vezes questionado, porém a andlise historica demonstrou
que somente 0s processos de integragdo entre democracias progrediram de forma
positiva.

Por outro lado, a existéncia de 6rgaos legislativos regionais niio garante 0 avanco
dos processos de integracdio, como foi o caso do Parlamento Latino-Americano ou
Parlatino, criado em 1964. Este propunha-se promover nos Poderes Legislativos da
América Latina um desenvolvimento semelhante ao obtido no dmbito econdmico pela
ALALC. No entanto, sua elaboragdo coincidiu com a eclosio de uma onda de
autoritarismo na regido e o conseqiiente enfraquecimento dos valores democraticos.

Essa iniciativa bastante positiva enquanto proposta, pois buscava uma interagio
mais ampla do que a comercial entre as nagdes, nfio se traduziu numa atuagio concreta e
propositiva. Tornou-se um o6rgio mais discursivo do que ativo e, apesar de sua
institucionalizagio em 1987, néo conseguiu definir para si uma agenda de intervengiio
efetiva nos processos de integracdio econdmica (DRUMMOND, 1993), ficando em
posi¢do passiva com relacio s mudangas que estavam se processando.

O periodo de 1964 a 1987 foi adverso para os Congressos latino-americanos,
contudo isto ndo ¢ suficiente para justificar as dificuldades apresentadas para a
promogdo de uma cooperago mais efetiva, ou para o intercambio de experiéncias e
informagdes que poderiam ser fteis para a elaboragio de propostas a serem
compartilhadas.

Durante o VII Foro de S&o Paulo (30 a 31 de julho de 1997, em Porto Alegre),
encontro de representantes de partidos e grupos de esquerda, uma comissio de
parlamentares participantes desse evento ress'altou a necessidade de se aproveitar esse
espago institucional para aprofundar o intercambio de experiéncias entre os presentes,
salientando inclusive a necessidade de melhorar seus niveis de coordenaco nos diversos
foruns parlamentares de carater multilateral, como no caso do Parlatino (COMISSAQO
DE PARLAMENTARES, 1997).

114



No entanto, pouco se avangou e o Parlatino continua sendo visto como uma
entidade sem importdncia efetiva. Isso pode ser visto pelo depoimento de alguns
deputados uruguaios. Para o Deputado José Mujica (Partido Encuentro Progressista) "0
Parlatino € uma ferramenta interessante para viajar, uma custosa agéncia de viagens no
momento. O poder de decisdo que tem o Parlatino como poder de formar opinido, se por
opinido consideramos aquele que serve para o pensamento do conjunto da sociedade ...,
seu resultado pratico é quase nulo. (...) As instituicdes tem valor na medida que
resolvem problemas das pessoas, da sociedade em seu conjunto. O Parlamento nfo tem
estado & altura das circunstincias” (MUJICA, 1997)%.

Postura semelhante assume o Deputado Alberto Couriel, do mesmo partido,
quando afirma "As reunides do Parlatino sfio uma brincadeira. Nio se discute nada,
realizam-se as viagens pelos ‘jetons’, que sdio muito importantes para os maus salarios
que ha. As reunides sdo de quinta e as chances de participacio e decisfio nos
parlamentos sdo extremamente limitadas. A coalizo de governo nfio quer discussio no
Parlamento, € dar chance & oposigo, mas isto debilita os partidos.” (COURIEL, 1997)%.

Verificou-se que a existéneia do Parlatino nfo promoveu nem mesmo um
conhecimento mutuo mais aprofundado entre os partidos politicos e os Congressos da
regido. Inclusive no caso do Mercosul, onde o processo integracionista tanto avangou
nos aspectos econdmicos, persiste um distanciamento entre seus Poderes Legislativos
que somente agora parece estar comec¢ando a ser pensado ¢ questionado como um
problema para a integracic.

"No nivel politico ndio vejo um processo de aliancas ou confluéncias regionéis,
nem vejo no curto prazo. Héd uma tentativa absolutamente voluntarista e burocrética em
alguns dos documentos do Mercosul e no proprio Tratado, que prevé a exisiéneia do
Parlamento, por exemplo. No nivel dos setores empresariais, isso funciona, embora custe
a funcionar bem. Isto, porque todos os partidos politicos tém uma visdo totalmente
nacionalista, ¢ a opinido publica ainda em nossos pafses, para o bem ou para o mal,

também ¢ muito nacionalista." (RICALDONI, 1997)".

** Traducio livre.
* Idem.
* Traducio livre.
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Esse talvez seja o maior entrave para a atuagfio parlamentar, especialmente para a
Comissdo ParJamentar Conjunta do Mercosul (CPC), cuja criagdo segue, em parte, a
mesma logica do Parlatino. Este érgfo teria em principio um carater fundamental na
democratizag¢8o do processo de integracio, mas apresentou-se durante todo o periodo de
transigdo (26/03/1991 a 31/12/1994) de forma omissa enquanto representante da
sociedade, mostrando uma falta de sintonia entre seu discurso e sua atuacéio prética.

Enquanto a retorica da CPC permanece similar a do Parlatino, sendo bastante
vasta € ambiciosa, sua agdo restringiu-se as determinagdes e indefinigdes impostas pelo
Tratado de Assung¢io, sem questionar ou pressionar por uma ampliagio de seu papel
dentro da integracdo ou de seu poder no processo decisério. Acreditamos que esta
assincronia entre a agdo e o discurso seja um ponto central explicar sua participagio®®.

Verificamos em nossa anélise que 0s parlamentares, em geral, ndo se interessam
pelos assuntos de politica externa, 0 mesmo ocorre com os partidos politicos, que
tampouco incorporam esta temdtica em suas agdes e discussdes, e quando o fazem & de
forma superficial, nfo se traduzindo em ag¢des com propostas concretas.

Exemplo disso € o projeto da Declaragio Final do VII Encontro do Foro de Sdo
Paulo, onde criticas foram feitas as politicas nacionais e &s integracionistas, propondo-se
a elaboragio de um projeto alternativo de esquerda. No entanto, a formulagio desta
alternativa concentrou-se apenas na organiza¢fo de novas instancias de discussdo, sem
abordar as questdes préticas ou as possiveis agdes para modificar a situaciio atual
(FORO DE SAO PAULO, 1997).

Os parlamentares, tanto governistas como de oposiciio, demonstraram durante o
periodo de transi¢do pouco interesse pelo Mercosul, ou entdo trataram esse processo
como algo distante. Principalmente nc caso da oposicio, onde houve um discurso
favoravel 4 integragfo regional, porém critico em relagfio ao seu desenvolvimento atual
na América Latina, posicdo encontrada também entre membros da coalizio
governamental.

Os parlamentares brasileiros mostram-se debilmente preparados para enfrentar os

novos desafios do cendrio internacional, ndo tendo posigio estabelecida a respeito das

** A relagdo entre discurso e pratica também sera levada em consideracio, enquanto elemento explicative,
na reconstituicdo da trajetdria do SGT-10.
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diferentes dimensdes do processo de integragio regional. Esta constatacio repete-se na
analise das posturas dos partidos politicos membros da Secdo Brasileira da CPC, tanto
durante a 50° Legislatura do Parlamento brasileiro de 1994 a 1998 (Tabela 1), quanto
na 517 (tabela 2), de 1999 a 2002, estando em ambos os casos integrada por

representantes dos maiores partidos nacionais.

Tabela 1: Distribuiciio dos Partidos ¢ Parlamentares na Comisséo
Parlamentar Conjunta do Mercosul (1995-1998)

Partido Parlamentar Cargo UF
PMDB José Fogaca Senador RS
PMDB Casildo Maldaner Senador PR
PMDB Paulo Ritzel Deputado RS
PMDB Valdir Colatto Peputado SC
PFL Wilson Kleinubing Senador SC
PFL Romero Juca Senador RR
PFL Paulo Bornhausen Deputado SC
PFL Luciano Pizzato Deputado PR
PPB Osmar Dias Senador PR
PPB Espiridido Amin Senador SC
PPB Jalio Redecker Deputado RS
PPB Dilceu Sperafiro Deputado PR
PSDB Luadio Coelho Senador MS
PSDB Franco Montoro Deputado SP
PTB Emilia Femandes Senador RS
PT Miguel Rosseto Deputado RS

Tabela 2: Distribuicio dos Partidos e Parlamentares na Comissao
Parlamentar Conjunta do Mercosul (1999-2002)

Partido Parlamentar Cargo UF
PMDB José Fogaca Senador RS
PMDB Casildo Maldaner Senador SC
PMDB Roberto Requido Senador PR
PMDB Confacio Moura Deputado RR
PMDB Germano Rigotto Deputado RS
PFL Jorge Bornhausen Senador SC
PFL Geraldo Althoff Senador SC
PFL Ney Lopes Deputado RN
PEL Santos Filho Deputado PR
PSDR Alvaro Dias Senador PR
PSDB Pedro Piva Senador SP
PSDB Nelson Marchezan Deputado RS
PSDB Feu Rosa Deputado ES
PPB Jalio Redecker Deputado RS
PTB Emilia Fernandes Senador RS
PT Luiz Mainardi Deputado RS
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O Partido dos Trabalhadores (PT) defende a idéia de criagdo de “(...) um projeto
de integracdio que amplie as perspectivas dos projetos nacionais de desenvolvimento,
que aumente a inser¢do competitiva e soberana dos nossos paises no cenario
internacional e que tenha como objetivo a resolugfio da gravissima crise social que
assola nossos povos” (PT, 1995). Para realizar tal propésito, a estratégia defendida ¢ a de
fortalecer e aumentar a intervencéo dos Parlamentos no processo decisério, repercutindo
com isso no poder da CPC, o que seria obtido pelo maior empenho dos partidos
politicos.

Ainda que precdria, a formulagiio do PT ¢é a mais elaborada dentre as dos partidos
politicos brasileiros. Nos demais, as vezes nfio hid sequer menciio ao Mercosul.
Observando os programas politicos dos partidos que participam da CPC, por exemplo,
pode-se notar que nenhum deles incorporou a questdo do Mercosul especificamente,
abordando algumas vezes o tema da integragfio regional, porém de forma superficial.

O programa do PMDB (Partido do Movimento Democratico Brasileiro) -
aprovado em Conven¢fio Nacional no dia 21 de maio de 1994 e ratificado para
publicagio e registro na Convengo Nacional de 24 de marco de 1996 - estabelece em
seus principios basicos que o partido pretende, no plano das relagdes internacionais,
defender "(...) intransigentemente, o interesse nacional, concebido como o interesse do
povo brasileiro na preservacio do territorio e da soberania nacional, no fortalecimento
da autonomia cultural, da capacidade produtiva e comercial, e na defesa dos demais
objetivos estratégicos do Pais" (PMDB,1998: 4).

Para 0 PMDB, a questfio da integrac8io regional e, por extensio do Mercosul, nfo
estdi ligada & defesa do interesse nacional. A énfase nos diversos ambitos da
nacionalidade brasileira (cultural, econdmico, politico, etc.) nfio é seguida de uma
preocupa¢io pela construgfo de um espaco regional compartilhado, no qual se buscaria
conquistar melhores condigdes de sobrevivéncia para os povos da regifio.

Na visfo do PMDB, o Estado nacional é predominante e possui exclusividade na
determinac3o das relagdes internacionais, logo, a atuacio do partido deve se orientar
para a formulagdo e para a concretizac3o do seu projeto nacional. Os processos de
cooperacho regional devem ser considerados como complementos ao interesse nacional.

A atuagdo do partido pauta-se na reafirmacdo das diferencas e dos interesses especificos:
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'O PMDB considera indispensavel a ativa e energética presenca do Brasil na ONU, no
GATT, no FMI, no Banco Mundial e outras agéncias internacionais, no Parlamento
Latino-Americano, no Mercosul, no Pacto Amazdnico, no Pacto Andino e em outras
organizagdes e instincias de &mbito regional buscando, acima de tudo, a solucdo
negociada das questdes internacionais ¢ bilaterais. Mas estard permanentemente pronto a
defrontar-se com as dificuldades que se anteponham ao seu projeto nacional" (PMDB,
1998: 22).

O PMDB declara antecipadamente a supremacia do projeto nacional sobre
qualquer dificuldade na cooperagio regional. Esse tipo de postura limitaria a capacidade
de negociagdo e de acomodagio dos interesses. O Mercosul é considerado como mais
uma forma estratégica de consolidagdo do projeto nacional brasileiro e nfio como um
processo regional, voltado para a defesa de objetivos conjuntos perante o cendrio
internacional. As teorias sugerem o oposto, ou seja, a ampliacio do interesse nacional
para uma perspectiva regional, como condicdo para o sucesso € o aprofundamento da
integracio.

A atuagdo dos partidos indica que suas dindmicas e formas de enraizamentos na
sociedade contribuem para a formulagdo de sua politica em relacio ao Mercosul. O fato
do PMDB estar mais voltado para o 4mbito nacional, dificulta a percepcio da
importincia das relagdes externas, incorporadas pela sociedade de forma lenta, com
exce¢do dos momentos de crises de grande porte.

O programa do PFL (Partido da Frente Liberal) nfio menciona o Mercosul ou a
integracio regional. O PFL possui uma visdo pragmatica, que influencia sua atuagﬁo‘ na
politica exterior. Seu programa ¢ conciso, composto por normas de cunho ideoldgico,
com principios e interpreta¢des politicas, econdmicas, sociais e culturais da realidade do
pais, sempre sob 0 que considera ser o ponto de vista liberal. Esses principios formam o
referencial tedrico do partido, do qual os parlamentares retiram as orientagdes concretas
para sua relacdo com o governc e com a sociedade. Assim, a posiciio do PFL sobre
politica exterior e, particularmente, sobre o Mercosul concretiza-se apenas nos
momentos em que os interesses dos membros do partido, ou das elites econdmicas e

sociais que este representa, sdo atingidos.
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O programa do PSDB (Partido da Social Democracia Brasileira) também nio
menciona especificamente o Mercosul, delineando apenas diretrizes basicas em relacdo a
politica exterior. Assim, nas questdes relacionadas & integracdo regional na América
Latina, cabe a diplomacia operar para alcancar os objetivos de longo prazo do pais: "A
politica externa tem uma importdncia estratégica para o desenvolvimento do pais. O
Brasil deve continuar a marcar sua presenga no cenario internacional pelo dislogo e por
formas de relacionamento externo baseados na cooperagfio e na nio-confrontacio. Os
objetivos tradicionais de longo prazo da politica externa brasileira, soberania,
autodeterminac@io, seguranca ¢ integridade territorial - deverfio ser afirmados no
desempenho de um papel mais ativo da nossa diplomacia em questdes como a integracio
latino-americana € a divida externa, assim como nas gestdes a favor da paz mundial”
(PSDB, 1998:11).

A posicio do PSDB e do PFL diverge dos demais partidos politicos devido a sua
situagio de partidos centrais da coligagio nos governos do Presidente Fernando
Henrique Cardoso (1995-1998 e 1999-2002), o que em ultima instincia significa serem
co-responsaveis pelas negociagdes do Mercosul. Ambos acabaram acoplando-se a
posi¢do do Estado brasileiro. Também neste caso, sugerimos que a explicacido plausivel
para a aus€ncia no programa do PSDB do tema Mercosul, deve-se ao fato desta questio
ndo ser central na agenda de discussfio nacional: a integracfio nio é um tema importante
na vida politica e social, sobretudo nfo ¢ um tema com capacidade de polarizagio
eleitoral. Sua exclusdo do programa partidério tende a nfo trazer prejuizo. Em outros
termos, a integra¢do ndo € objeto de disputa de poder.

O programa do  PPB (Partido Progressista Brasiletro), Diretrizes
Organizacionais e Administrativas para o Estado, no seu item 18 estabelece a posicdo
do partido em relaglo a politica externa brasileira. Segundo este partido, nesta drea o
pais deve sustentar a defesa de uma politica que:

- “(...) observe constante respeito a autodeterminagfio dos povos, e a solugio
pacifica dos conflitos; e,

- prestigie a acfio da Organizacdo das Nagdes Unidas - ONU) - e os principios

consagrados em sua Carta e demais documentos dos quais ¢ Brasil seja signatario, e



defenda sua participagdo em condigbes de igualdade em todos os organismos

internacionais;

- evite alinhamentos automaticos, e defenda o didlogo franco com todos os
membros da comunidade internacional;

- promova crescente integragdo da América Latina nos planos politico e

econdmico, visando ao fortalecimento dos pactos regionais e da comunidade continental;

- defenda maior participagfo dos paises em desenvolvimento no beneficio da
riqueza e uma reparticiio mais eqiiitativa do poder politico e econdmico mundial;

- garanta a protec8o dos nossos recursos naturais, bem como a defesa dos pregos
de nossos produtos destinados & exportagfio, considerando-se o fortalecimento de nossa
moeda e o intercdmbio comercial como fonte de divisas para o pais" (PPB, 1996: 17).

O PPB delineia pontos gerais que devem fazer parte da agenda do Estado
brasileiro no tocante a sua politica externa. Como nos demais programas partidarios, a
integra¢do regional € apoiada genericamente pelo PPB, sem pronunciar-se sobre os
temas polémicos.

No Programa e Estatuto do PTB (Partido Trabalhista Brasileiro), o capitulo VI,
reservado as relagdes internacionais, afirma:

“1. A autodeterminacgfo dos povos, a ndo-intervencfo e a ndo-ingeréncia em
assuntos internos de outros paises, e a solugdo pacifica dos conflitos definem a postura
do PTB nesse campo.

2. O PTB reconhece o estabelecimento de uma nova ordem mundial. E conclama
o Brasil a usufruir seus possiveis beneficios.

3. O PTB apdia todos os movimentos destinados a promover o desarmamento
internacional e a eliminacio dos arsenais nucleares.

4. O PTB apdia a integracio econdmica e cultural dos paises em
desenvolvimento € defende gestdes para acelerar a integragdo com os paises da América
Latina e a formac&o de um mercado comum latino-americano.

5. 0 PTB sublinha a necessidade de ocupacio ordenada das regides de fronteiras
e o aporte de recursos necessarios para controle aéreo, malha viaria e comunicagdes em

geral, como forma de proteger a integridade do territério nacional e desenvolver estas
areas” (PTB, 1996:12).
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O programa do PTB também nfio possui projeto especifico referente ao
Mercosul, limitando-se a uma agenda genérica favoravel aos processos de integrac&o
regional na América Latina com vistas 4 formacfio de um mercado comum latino-
americano.

O PT (Partido dos Trabalbadores) expde sua posicio sobre as relagdes
internacionais da seguinte maneira: "Quanto 2 relacio entre as nacdes, o PT defende
uma politica internacional de solidariedade entre os povos oprimidos e de respeito
mutuo entre as nagdes que aprofunde a cooperagdo e sirva a paz mundial. QO PT
apresenta com clareza a sua solidariedade aos movimentos de libertagio nacional e a
todos os movimentos de dmbito internacional que visam criar melhores condicdes de
vida, justica e paz para toda a humanidade” (PT, 1998: 3).

Apesar de enfatizar a cooperagfio nas relacdes internacionais, nesse programa nio
ha men¢&o ao Mercosul. Porém, ¢ preciso ter em conta para esse partido o tema tem sido
constante objeto de debates, levando a discussdes internas sobre seus impactos para 0s
trabathadores, ¢ buscou em suas diferentes instancias apoiar iniciativas ligadas a essa
questdo. E interessante apontar que os politicos-do PT com forte interesse pelo Mercosul
possuem a mesma distribuicdo geografica da categoria estado de origem das tabelas 1 e
2.

O debate interno nesse partido resultou em documentos como a Cartg de
Curitiba (1993), as Resolugdes do I Seminario Nacional do PT sobre o Mercosul e as
Notas sobre o Processo de Integracdo do Mercosul (1995). Além disso, sua forte
presenca no Foro de S&o Paulo (1997), que congrega partidos de esquerda e de centro-
esquerda de toda a América Latina, o levou a tomar iniciativas politicas juntamente com
partidos de outros paises do Mercosul.

Apesar desse debate interno permanente, verificou-se ainda uma dissociagdo
entre as decisGes das instdncias partidérias e a pratica parlamentar. Dito de outro modo,
embora haja discussio interna sobre 0 Mercosul, no plano parlamentar observa-se uma
relativa apatia sobre o tema, provavelmente pelas mesmas razdes encontradas nos outros
partidos, 15to €, ao escasso rendimento eleitoral do tema.

Nos quase dez anos de existéncia da CPC, pode-se dizer que a maior dificuldade

na sua atuagdo tem sido justamente obter o empenho dos partidos politicos e seus
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parlamentares. Além disso, hd um certo desconhecimento sobre as negociacdes no
Mercosul e um distanciamento em relagfio as suas institui¢des.

Outro fator a ser considerado nesta reconstitui¢iio da histéria da CPC ¢ o préprio
contexto nacional, onde se produzem as coalizdes (ROGOWSKI, 1990) ¢ onde os
interesses nacionais sdo definidos (MORACVSIK, 1994). Sobre este aspecto
concentraremos nossa atencdo na se¢fio brasileira da referida comissio reportando as

demais quando necessario.
3.II- A evolugio institucional da Comissdo Parlamentar Conjunta.

O processo de integracdo entre Argentina ¢ Brasil foi anterior & criacdo de um
orgdo de representacio parlamentar. Na Declaragdo de Iguacu, de 1983, nio houve
nenhuma referéncia especifica a participagio do Poder Legislativo na cooperagio entre

os dois paises, apesar de existir uma clara preocupacio com o fortalecimento das

democracias®

Além da légica comercial, a aproximacio entre Argentina e Brasil era um esforco
de consolidagéo dos processos de redemocratizagio a partir de um fortalecimento de
suas vinculacbes bilaterais dentro de um cendrio econdmico internacional incerto e
hostil. Os dois governos tentaram aprimorar sua insercdo internacional por meio da
cooperagdo e de um programa de integracio econdmica.

Como vimos no capitulo anterior, o atual contexto de interdependéncia
econdmica estimula os paises a cooperarem como forma de alcangarem resultados que
isoladamente nfo sdio capazes. Reafirmamos este suposto como uma das razdes da
aproximacio entre Argentina e Brasil.

Para viabilizar essa cooperagdo criou-se a Comissdo Mista de Alto Nivel onde
defendia-se a participacdo de representantes governamentais ¢ do empresariado dos
paises envolvidos. Devemos ressaltar que na Declaragfio de Iguacu a intervengdo social
nfo se restringia apenas ao setor empresarial, apontando para a necessidade de

incorporar todos os setores da sociedade no processo de integracio.

# s dois paises passavam por um momento de transicfo, saindo de um regime militar para a constituicio
de democracias. Portanto, havia forte preocupagiio com o respeito a democracia enquanto valor politico,
implicando abertura de novos canais de participagéo da sociedade nas decisdes politicas.
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Os parlamentares ndo se mobilizaram para participar efetivamente dentro desse
processo. Isto pode ser explicado por duas razdes: em primeiro lugar, ndo estava claro
ainda como essa cooperag#o seria realizada concretamente, uma vez que a Declaracéo de
Iguagu deixava em aberto essa questdo; e em segundo lugar, porque o proprio processo
de democratizagdo nacional originou demandas que absorviam quase plenamente a
atencio dos partidos, politicos e parlamentares. A preocupagio com a agenda intema
levou a desatencio da sociedade e de seus representantes para a organizagfo
institucional da integragdo, dando relativa autonomia aos negociadores para direcionar
as discussdes ¢ o seu andamento de acordo com suas proprias concepgdes.

E certo que esse desenvolvimento nio ¢ especifico do Mercosul. Como analisa
Schmitter (1998), a adesdio dos partidos e dos politicos & integragdo tem a ver com o
grau de retorno que o debate sobre a integragiio proporciona do ponto de vista de
prestigio e de resultados eleitorais. A atuacdo dos atores em geral, e dos parlamentares
em particular, ¢ condicionada pelos impactos provocados. Nossa analise parte da idéia
de que quanto maior € a sensibilidade dos atores em relacio as decisdes e aos efeitos do
Mercosul maior sera sua mobilizacio e vontade de influenciar o processo. Portanto, a
medida que o Mercosul for incorporade ao cotidiano da sociedade, aumentaria a sua
importancia na agenda politica nacional e na dos parlamentares.

Os parlamentares brasileiros parecem condicionados por essa logica reativa, &
espera de eventuais impactos, atendo-se a uma postura tradicionalista de tratar a
integragdo regional como um tema de politica externa e, portanto, como assunto da
alcada do governo federal e de sua diplomacia. O Mercosul ainda ndo foi incorporado
como uma questdio importante na sua estratégia de agdo politica. Os debates nas
Comissdes e nos plendrios do Senado e da C4mara dos Deputados tém se limitado, quase
sempre, a aprovagao dos acordos internacionais assinados pelo governo.

Dois motivos podem ser atribuidos a essa ndo-assimilagio da questdo da
integracdo: a amplitude da agenda nacional e a concepcfio de que a definicio da politica
externa ndo cabe, em principio, aos parlamentares. Ambas as razdes estdo intimamente
ligadas.

Tradicionalmente, os partidos politicos e parlamentares brasileiros consideram

prioritdrios os chamados de grandes temas nacionais. Em linhas gerais, podem ser
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descritos como: no dmbito econdmico, a estabilizacdo, o crescimento, a diminuig&o do
desemprego, a divida externa; na esfera politica, a reforma dos sistemas politico e
partidario, o pacto federativo; na esfera social, a melhor distribuicio de renda, a
educacdo, a salde, e encontrar solugdes para a violéncia. A democracia e sua
consolidagfio sdo o pano de fundo de todas essas discussoes.

Nessa agenda, os temas internacionais ficam relegados a um segundo plano
dentro do Congresso. Isto é possivel porque existe uma estrutura burocratica federal
voltada exclusivamente para essa questdo, que € o Ministério das Relagdes Exteriores.
Este é uma escola de pensamento e de formulagio de estratégias de insercdo
internacional com ampla experiéncia e reflexdo sobre a politica externa brasileira.
Apesar disso e da crenca na continuidade e no consenso, como discute Soares de Lima
(1994), houve mudangas significativas no posicionamento do Brasil, proporcionadas
pelas modificagdes das relacdes politicas internas.

Retomamos aqui a nogdo de Legro (1996), citada em capitulo anterior, que
dentro de certos limites, as culturas organizacionais das burocracias governamentais
produzem informagbes, objetivos e possibilidades que influenciam as preferéncias
estatais. No caso do Mercosul, é inegavel a influéncia do Ministério das Relacdes
Exteriores sobre o seu desenvolvimento, pois este orgio imprimiu ao processo de
integracdo caracteristicas que fazem parte de seu proprio projeto de insercio do Brasil
dentro do contexto regional e mundial, o que foi favordvel devido 4 tradi¢iic desta
instituico neste aspecto, e talvez tenha sido uma das razdes do sucesso.

Este tipo de situagdo ¢ contriria & esperada pela teoria neofuncionalista éue
considera 2 iniciativa governamental gerando o impulso inicial para o interesse e
participagdo dos demais atores da sociedade. Esta idéia foi desenvolvida a partir da
no¢do do spillover: uma vez iniciado o processo de integrag@o a tendéncia € a crescente
participagdo. No caso do Mercosul foi diferente, talvez porque no inicio os que estavam
fora da negociagdio nfio acreditaram na sua continuidade, pois outras iniciativas deste
tipo haviam sido tentadas na América Latina sem muito sucesso.

Portanto, hd uma Idgica no desinteresse dos parlamentares e na sua concentraco
na agenda nacional. O problema, contudo, é que o Mercosul foge desta divisdo de

atribui¢des. Por um lado, € um assunto de politica externa elaborada e coordenada pelo
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Ministério das Relagdes Exteriores. Mas seus efeitos estio diretamente ligados as
questdes nacionais. Com o aprofundamento da integracfio sente-se cada vez mais a sua
influéncia no cotidiano das sociedades, exigindo posicionamentos claros de seus
representantes. Sendo o Brasil o maior dos paises do bloco, seus efeitos sdo
proporcionalmente menores, mas nio deixam de ter o seu peso.

Se retomarmos as tabelas 1 e 2, verificamos que & excecdo de alguns poucos
parlamentares, todos os representantes da segfo nacional da CPC eram das regides Sul e
Sudeste e/ou de locais fronteiri¢os com os demais paises do Mercosul. Essa distribuicgo
¢ influenciada pelos impactos da integragdo nesses estados. O mesmo pode ser dito do
representante de Sdo Paulo, cuja preponderéncia na questéo industrial e comercial é bem
forte, servindo de estimulo para sua participacio.

O fato dos legisladores serem de estados geograficamente ligados ao Mercosul,
reflete o maior interesse da opinido piiblica em relacfio aos temas referentes & integracio.

Outra explicaco plausivel para o desinteresse parlamentar é pensar a
mobilizacdo pela participagdo como uma reacdic comum dos atores negativamente
afetados. Como no inicio, o processo de integragfio entre Argentina e Brasil produziu
efeitos negativos difusos que se confundiam com a prépria crise econdmica, os atores
sociais e politicos acabaram por minimizar sua importéncia e seu entusiasmo por tomar
parte de suas negociagdes.

As negociagBes iniciadas com a Declaracfio de Iguagu, dando origem ao PICE,
obedeciam a uma 10gica restritiva de promover uma integragio econdmica por etapas, a
partir de uma institucionalizagio reduzida e cuja atengfio estaria concentrada na soluciio
de questdes técnicas. Havia uma preocupacfio em restringir a agenda de discussio aos
temas econdmicos, permitindo ao processo avancar com mais facilidade, ao lidar com
temas de operactonalizago relativamente mais simples.

Os instrumentos utilizados nessa estratégia negociadora, foram os Protocolos
Bilaterais negociados por meio de uma articulago interburocratica entre os dois paises.
Quando a Comissio Mista de Alto Nivel foi substituida pela Comissio de Execucio, a
condug@io das negociagdes ficou a cargo do Ministério das Relagdes Exteriores,
garantindo a este 0rgéo um espago privilegiado na concepgdo e orientagfio politica das

discussdes.
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No Brasil, para aprimorar sua atuacio, este Ministério estabeleceu vinculos com
todos os ministérios da drea econdmica, principalmente com o da Fazenda, e com o setor
que cuidava de assuntos de politica externa do Banco Central, com a Comissdo de
Politica Aduaneira e com a Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil
(CACEX).

O espago de intervencdio da sociedade restringiu-se ainda mais, ficando
subordinado as necessidades das negociagdes. Isto refletiu-se também no proprio texto
da Ata para Integracio Argentino-Brasileira, onde desapareceu o principio da
participacdo de todos os setores das comunidades nacionais, presente na Declaracdo de
Iguacu, mantendo-se apenas a referencia ao empresariado como o elemento ativo ou
agente da integracio, porém sem definir como este efetuaria sua intervencdo e nem a
forma como se articularia com as agéncias estatais (MARIANQ, 2000).

Percebe-se neste momento uma certa desvinculaciio do discurso, neste caso o da
preocupagéo com a democracia, com a atuaglio pratica, pois ao contrario do que se
esperava, 0 avangos no sentido de uma integrac8o econdmica serviram para
desencorajar a participagio dos grupos organizados da sociedade.

Com o avango do processo de integracdo a pressdo por participacio tornou-se
gradativamente mais intensa, principalmente para os parlamentares, o que pode ser
explicado pelo crescente temor da sociedade e de seus grupos organizados em relagio
aos efeitos do processo.

No entanto, essa mudanga de atitude em relagfio ao Mercosul por parte dos
parlamentares ainda foi lenta. No caso da oposi¢io, as reagdes e mobilizacdes em toﬁo
da questdo demoraram a aparecer. No caso do PT, por exemplo, somente em setembro
de 1993 foi realizado o primeiro Semindrio Nacional sobre o Mercosul com seus
militantes (PT, 1993).

O Tratado de Integracfio, Cooperagiio e Desenvolvimento, de 1988, eliminou
qualquer referéncia sobre participagiio social, inclusive do empresariado, em
contrapartida criou a Comissdo Parlamentar Conjunta de Integracio que € o embrifio da
CPC do Mercosul. Esta Cornisséo era composta por doze legisladores, designados pelos
seus respectivos Congressos para um mandato de dois anos. Tinha cardter consultivo.

Sua fung¢o era analisar os resultados das negociagdes da Comissio de Execucdo, e fazer
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previamente as recomendagBdes necessarias antes de envig-los aos respectivos Poderes
Legislativos para serem aprovados.

Este carater consultivo desvirtuou de certa forma o papel dos legisladores dentro
na integragdo, ou seja, o de representar os interesses presentes na sociedade na medida
do possivel, impulsionando melhoras em sua qualidade de vida. Além disso,
configurava-se um desequilibrio dentro do processo, onde o Poder Legislativo ndo
possuia capacidade de iniciativa, tornando-se um 6rgdo de consulta do Executivo, sem
obrigatoriedade e sem controle sobre o andamento das negociacdes realizadas no interior
da Comissdo de Execucio.

Esse desvio de propésito e de fungBes da Comissdo Parlamentar Conjunta de
Integracdo acabou se refletindo na sua substituta, a CPC do Mercosul, e influenciando o
seu desenvolvimento, pois apesar de sua preocupagfio em ampliar seu espaco de poder
dentro do processo decisério e de legitimar-se como representante da sociedade no
Mercosul, ela ficou presa a uma "cultura™’ de atuacdo anterior & sua propria criagio.
Este ¢ um elemento importante para entendermos porque o seu discurso ndo se refletiu
na acdo prética de seus integrantes.

Houve um acomodamento dos parlamentares que transferiram para a CPC do
Mercosul a mesma pratica de participagfo. Este tipo de "adapta¢do” seria normal como
passo inicial, porque permitiria dar continuidade ao trabalho que vinha sendo
desenvolvido. No entanto, no caso especifico da participagio parlamentar, esta atuagio
anterior ja ndo condizia com os objetivos gerais propostos nos discursos de seus
membros. Com isso, ao invés de se garantir maior dinamismo & nova instituicdio,
limitou-se desde o comego a sua amplitude, perpetuando antigas deficiéncias.

A CPC fol instituida pelo Capitulo VI, Artigo 24, do Tratado de Assungdo, com a
finalidade de “(...) facilitar o avan¢o na conformagiio do Mercado Comum" (TRATADO
DE ASSUNCAO, 1991). Permanecia a caracteristica de orgdo consultivo. Essa
Comissdo néo pertencia a estrutura institucional do Mercosul e sua funcio principal era
acelerar a tramitacdo legislativa dos acordos estabelecidos pelas negociagdes referentes a

ntegragdo. Contudo, neste mesmo documento fez-se a ressalva de que os "(...) Poderes

* Quando falamos de cultura neste Contexto, estamos pensando na nogdo de cultura organizacional
definida por Legro (1996),
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Executivos dos Estados Partes manterfio informados aos respectivos Poderes
Legislativos sobre a evolugdo do Mercado Comum” (/dem), sem especificar como se
daria esta troca de informagdes e nem qual seria concretamente o seu papel.

Esta indefinigdo manteve-se no Regimento Interno do GMC, que no seu Capitulo
I1, referente as atribuigdes e responsabilidades, afirma ser fungéo deste "(...) estabelecer
os vinculos necessarios com a Comissio Parlamentar Conjunta, prevista no artigo 24 do
Tratado de Assuncéio” (GRUPO MERCADO COMUM, 1992), sem definir de que forma
isso deveria ou poderia ser realizado.

Frente a este panorama difuso quanto as suas prerrogativas, os parlamentares
designados para participar da primeira reunifio da CPC, realizada em Montevidéu em 6
de dezembro de 1991, aprovaram um Regulamento Interno no qual reafirmaram sua
disposi¢do de acompanhar as negociagdes, de impulsionar a aprovaciio dos acordos
assinados no dmbito do Mercosul e de informar aos Congressos sobre o andamento do
processo de integragfo. Além disso, estabeleceram que a Comissdo deveria garantir a
plena vigéncia das instituigdes democraticas (CARNEIRO, 1992), o que implicaria em
meédio prazo ampliar seu papel dentro do processo decisdrio,

O Regulamento da CPC ¢ o documento que define e estabelece as atribuicdes e
as intengdes deste 6rgdo em relacdo ao processo de integracdio. E a versdo mais acabada
da retdrica parlamentar sobre o tema, durante o periodo de transigdo. Portanto, é o
documento que formaliza o discurso defendido pelos Poderes Legislativos e sua agenda

de atuacfo.
3.H1 - O divércio entre discurso e pratica

A composicdo da CPC definida no Artigo 2 de seu Regulamento € de até 64
parlamentares de ambas casas, sendo 16 representantes por pais (com 16 suplentes)
designados pelos Parlamentos nacionais. O mandato de cada integrante ¢ determinado
pelo seu respectivo Congresso, mas de preferéncia nfo pode ultrapassar os dois anos.
Todos parlamentares que dela participam devem obrigatoriamente estar em exercicio de
seus mandatos {COMISSAO PARLAMENTAR CONJUNTA, 1992).

No Artigo 3 de seu Regulamento a CPC reiterou seu carater consultivo, com
capacidade de deliberacio e de formulagfio de propostas. Definindo como suas

atribuicdes basicas (COMISSAO PARLAMENTAR CONJUNTA, 1992):
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- acompanhar o andamento da integraciio, mantendo os Congressos Nacionais

informados sobre iss0.

- levar a cabo as agBes necessarias para facilitar a futura instalacio do Parlamento
do Mercosul;

- pedir aos Grgdos institucionais do Mercosul, informacgdes sobre a evolugio do
processo de integragho, especialmente no referente aos planos e programas de ordem
politica, econdmica, social e cultural;

- criar submissdes para a analise dos temas relativos ao atual processo de
integragiio;

- emitir recomendacbes sobre a condugio da integragio, que posteriormente
sero encaminhadas aos 6rgdos institucionais do Mercosul;

- realizar estudos necessarios para a harmoniza¢do das legislacdes, propondo
normas de direito comunitario referentes a integraciio e comunicando suas conclusdes
aos respectivos Parlamentos;

- estabelecer relagdes de cooperacdo com os Parlamentos de terceiros paises e
com entidades constituidas no 4mbito dos demais esquemas de integracio regional;

- assinar acordos sobre cooperagio e ajuda técnica com odrgdos publicos e
privados, de carater nacional, regional, supranacional e internacional;

- estabelecer relagdes com entidades privadas nacionais e locais, assim como
com entidades e organismos internacionais, pedindo as informagBes e assessorias
necessarias;

- aprovar o orgamento da Comisso e conseguir com os Estados seu
financiamento.

Nem sempre estas atribuices se transformaram em realidade. A Comissdo
Parlamentar teve dificuldade para obter informagdes do Conselho e do GMC. Segundo o
Deputado Federal Amaury Muller (1994) apesar das tentativas de contribuiciio da
Comissdo, esta recebeu suporte timido do Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil,
néo chegando a se consolidar o didlogo efetivo entre essas duas instincias; pouco fez no
sentido da criagdo de um Parlamento regional, encontrando limites para sua propria
operacionalizagio; e suas relagdes com entidades privadas eram muito limitadas, ndo

havendo um bom intercdmbio de informagdes entre estas insténcias. Talvez o ponto mais
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fragil da Comissdo fosse a questdo orcamentaria, pois os parlamentares enfrentaram
escassez de recursos para o bom desenvolvimento de seus trabalhos.

Muitas vezes os trabalhos realizados no interior da Comisséio durante o periodo
de transi¢@o nfo possuiam nenhum suporte financeiro da Cdmara Federal ou do Senado,
ou mesmo do governo, o que dificultava e limitava uma atuagfio mais eficaz porque os
recursos da propria Comisséo eram limitados (MULLER, 1994).

No que se refere 4 divulgacio de suas Recomendagdes aos érgios institucionais
do Mercosul, a Comissdo executava esta tarefa de acordo com suas limitacSes, mas de
certa forma buscou criar mecanismos ou praticas que pudessem levar a isso, como & o
caso da Resoluciio No. 004/92, a qual determina que todo tema a ser considerado no
programa de trabalho das sess6es seja informado ao GMC.

A Comissio obteve razoavel sucesso com o trabalho de suas Subcomisses.
Estas forneceram subsidios para a formula¢do de propostas para os representantes dos
Poderes Executivos e auxiliaram os Semindrios de discussio promovidos pela Secdo
Brasileira da CPC. Este foi um espaco importante de troca de informacdes com outros
setores da sociedade.

As Subcomissdes estabelecidas pela Comiss3o Parlamentar Conjunta, no artigo
quarto de seu Regulamento, sdo:

- de Assuntos Comerciais;

- de Assuntos Aduaneiros e Normas Técnicas;

- de Politicas Fiscais e Monetarias;

- de Transporte;

- de Politica Industrial e Tecnolégica;

- de Politica Agricola;

- de Politica Energética;

- de Coordenacao de Politicas Macroecondmicas;

- de Politicas Trabalhistas;

- de Meio Ambiente;

- de Relagdes Institucionais e Direito da Integra¢io;

- de Assuntos Culturais.
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Nota-se que apesar do discurso mais politico da CPC no referente as suas
atribui¢bes, na pratica as preocupacles acabam se concentrando nas questdes
econdmicas, pois a maioria das Subcomissdes trata de assuntos comerciais e de infra-
estrutura, deixando-se as questdes sociais em segundo plano.

sdo exemplos dessa preocupagio econdmica:

a) a Resolugdo No. 003/92 que apdia a preservagio do cumprimento dos
cronogramas previstos no Tratado. O que significa um aval as decisdes tomadas na
reunido de Las Lefas, relegando as discussdes de cardter mais politico e social para o
periodo posterior & fase de transi¢do, ou seja, depois de 31/12/1994.

b) a Recomendagiio No. 002/92, na qual a CPC sugere aos governos do
Mercosul, entre outras coisas:

- estabelecer postos de controle unico que agrupem todos os organismos de
fronteira;

- ditar disposi¢des normativas para que funcionarios dos organismos de controle,
cumpram fungdes especificas dos dois lados da fronteira em postos determinados para
tais fins;

- harmonizar horarios de trabalho entre os paises membros no relativo aos
funciondrios que realizam controle na fronteira;

- harmonizar as disposicSes normativas para controles aduaneiros e outros
organismos em postos fronteiri¢os dos paises membros;

- recomendar aos Estados Partes que os organismos de controle de fronteiras
realizem seminarios em forma conjunta para preparar adequadamente aos funcionarios
ligados a tais servigos.

¢) a Recomendagho No. 003/92 refere-se as iniciativas para modificar a
legislagdo sobre propriedade industrial nos Estados do Mercosul. A CPC decidiu
constituir uma Subcomissdo permanente para tratar desta questiio e cujas funcdes eram,
harmonizar as respectivas normas; compatibiliz-las com os acordos internacionais
vigentes; e procurar que contribuam para a promogio da industrializacio dos Estados
membros, sobre a base de uma real e efetiva transferéncia de tecnologia aos setores

produtivos.



A discusso sobre propriedade intelectual incorporou um aspecto importante da
integragdo, que ficou relegado a um segundo plano durante o periodo de transigio,
referente a questio da cooperagio cientifica e tecnoldgica. Os parlamentares
recomendaram o estabelecimento de mecanismos cooperativos entre os paises, a fim de
coordenar e complementar as tarefas de pesquisa e desenvolvimento cientifico-
tecnologico, objetivando criar um Instituto Quadripartite de Regulamentagfo e controle
da Propriedade Intelectual nos Estados Membros.

Embora essa questéo fosse importante para o Mercosul e, principalmente para a
promogao do desenvolvimento econdmico dos quatro paises, ndo foi implementada. ‘Do
lado parlamentar houve pouco empenho e preocupacio com o andamento de sua
recomendacio.

A incorporacio deste tema no Mercosul ficou a cargo do GMC, estando
condicionada & agenda geral de negociacdes e ao desdobramento das mesmas. Em
alguns momentos os parlamentares retomaram essa questio, mas sem uma acdo
concreta, mesmo porque a propriedade intelectual é um assunto bastante polémico
dentro dos préprios Congressos nacionais.

d) a Recomendagfio No. 001/93, tomada por ocasido da II Reunifio Ordindria da
CPC em Brasilia (05/03/1993), tratou da “Politica Compensatéria para os Setores
Sensiveis do Mercosul” considerando que a integragio trara "(...) significativas
desvantagens para alguns setores de suas economias, considerados “sensiveis” ¢ que a
implantagdo de politicas que amenizem estes problemas preservando e fortalecendo tais
setores, € um imperativo do processo de desenvolvimento regional.”

Os setores sensiveis para os parlamentares sfo os segmentos da economia
negativamente afetados pela integragiio, representando danos econdmicos e sociais para
as respectivas sociedades. A sugestdo dada foi aplicar uma politica compensatdria para
esses setores, por meio de uma estratégia de reconversdo produtiva, com promogio e
financiamento do governo federal (que possibilitasse ndo sé6 sua implantaciio, mas
também lhe desse condigio de sucesso).

Esta Recomendagfo também contém um documento denominado "Sugestdes
para uma Politica de Defesa da Produgio Agropecudria no Mercosul" que discute vérios

assuntos referentes ao setor primério, como a concorréncia dentro do Mercosul, a agdo
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conjunta nos foros internacionais de comércio, a TEC, mecanismos de tributacdo
compensatdria, politica tecnologica, regras de origem e politica de reconversfio. Esta
ampla discussfo visava minimizar os impactos negativos do Mercosul sobre o setor
agricola. Esta recomendagéo tampouco gerou efeitos praticos.

As Subcomissdes elaboram os trabalhos que subsidiam as decisGes e propostas
da CPC. Seus integrantes retnem-se sempre que necessdrio para a elaboragio desses
estudos ou pareceres. Cada Subcomisséo ¢ integrada por dois legisladores de cada pais e
seus alternos. Sua fungfo ¢ auxiliar a Comissfo na sua tarefa de informar a sociedade e
de criar canais de discussdo e troca de informagdes com esta.

Por iniciativa da Secfio Brasileira da CPC realizaram-se dois semindrios na
Cémara dos Deputados no Auditério Nereu Ramos, em Brasilia - DF: "O Setor Primario
no Mercosul", em 17/11/1993, e "O Mercosul e a Revisdo Constitucional: A Experiéncia
Argentina de Privatizac@o" em 24/11/1993.

Quando analisamos o contelddo das discussdes da primeira audiéncia publica,
alguns fatos chamaram a atenc3o. Em primeiro lugar, o discurso de abertura proferido
pelo entdo presidente da Camara, Deputado Inocéncio Oliveira, aponta para uma questio
que tratamos reiteradamente neste trabalho: a da pouca importincia aferida & CPC.

O citado deputado ressaltou em seu discurso a importancia do Poder Legislativo,
afirmando que "(...) se o Parlamento Latino Americano nfio for capaz de formalizar e
viabilizar um projeto de integragdio dos paises latino-americanos, para defender os
interesses comuns dessa regifio, € melhor que se acabe, porque um parlamento moderno,
ndo ¢ mais aquele que discute e debate, mas aquele que decide e que induz”
(OLIVEIRA, 1993). No entanto, em nenhum momento do referido discurso, o deputado
fez alusdio ao papel da CPC e nem a sua atuacfio, atendo-se aquilo que criticow: a
discusso e debate apenas, sem referir-se a possiveis medidas concretas. O mesmo pode
ser verificado no restante das exposi¢des (COMISSAQ PARLAMENTAR CONJUNTA,
1993).

Na outra reunifio, os participantes debateram sobre a experiéncia argentina de
privatizago, buscando nela elementos que pudessem ser utilizados pelo lado brasileiro,
e principaimente, pelo Congresso Nacional na sua atuacio dentro desse processo.

Porém, chamou 2 atenciio a semelhanca no papel do Congresso argentino nas

134



privatizagbes com a sua atuagdo no Mercosul. Em ambos os casos seu papel foi de
facilitador e acelerador das tramitagdes. Coube-lhe a tramitacdo da Lei de Reforma do
Estado e da Lei de Emergéncia Econdmica que garantiram ao Poder Executivo maior
agilidade na implementacio dos decretos-lei necessarios para a execucdo das
privatizagdes.

O Congresso acompanhava o processo, mas ndo o determinava, como
demonstrou a exposi¢do do Dr. Carlos Bastos que afirmou "(...) a partir da Lei de
Reforma do Estado, que previa a criagdo de uma Comissdio Bicameral, formada por
Senadores e Deputados, para seguir todo o processo de privatizagdo. A essa Comissdo
foi enviada permanentemente toda a documentacio gerada, documentos, contratos de
concessdo. E toda a norma que tinha algo a ver com privatizacio, era enviada para a
Comisslo para a devida analise” (BASTOS, 1993).

As reunides da CPC, de acordo com o Artigo 6 de seu Regulamento, ocorrem em
cada pais e de forma sucessiva e alternada, cabendo a sua presidéncia ao pais que sedia o
encontro. As reunides podem ser ordindrias (a0 menos duas vezes por ano e nas datas
determinadas previamente) ou extraordindrias, de acordo com as convocacdes realizadas
¢ assinadas pelos presidentes dos quatro paises integrantes do Mercosul (Artigo 7). Esta
convocacdo presidencial ¢ nominal e feita com 30 dias de antecedéncia, devendo indicar
data, horario e local do encontro, além do tema a ser discutido.

A fim de divulgar seu trabatho a CPC determinou, no Artigo 9 de seu
Regulamento, que as sessdes de suas reunides sejam publicadas, a ndio ser quando ha
alguma deciso expressamente contraria, e em suas atas devem constar (Artigo 12) as
recomendacgdes aprovadas.

As decisdes da CPC sdo tomadas por consenso entre as delegagdes de todos 0s
paises, expressas por meio de votacdo (Artigo 13). Antes das reunides, os temas a serem
discutidos e votados sfo distribuidos para quatro relatores, um de cada pafls,
encarregados de emitir um parecer sobre eles no prazo de trinta dias. Em seguida, estes
informes sdo distribuidos para as delegagfes aproximadamente 15 dias antes da sessdo
de votagdo (Artigo 14), para que possam avalid-los e tomar posicdes.

O Artigo 16 do Regulamento refere-se & Mesa Diretora que é composta por

quatro Presidentes (um de cada pais} que se alternam de seis em seis meses € aos quais
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corresponde um Vice-Presidente do mesmo pais. Também fazem parte desta mesa, o
Secretario-Geral e trés Secretarios Alternos (um de cada pais), aos quais corresponde um
Secretario Adjunto do mesmo pafs. Esta Mesa ¢ eleita em sessfio ordindria e possui
mandato de dois anos. Os integrantes da CPC sdo escolhidos pelos respectivos
Parlamentos,

O Regulamento determina que tanto o Presidente quanto o Secretario-Geral
deverdo pertencer a0 mesmo Parlamento Nacional, portanto ao mesmo Estado. A
presidéncia da Comissdo tem poder para instituir grupos de apoio técnico, enquanto
orgdos consultivos especiais.

As prerrogativas do Presidente da CPC, segundo o Artigo 19 de seu
Regulamento, sdo: dingir e ordenar os trabalhos da Comissio; representd-la; informar
a0s demais membros da Comissdo sobre toda a matéria recebida; designar os relatores
para os pareceres; instituir os grupos de estudo para o exame de temas indicados:
resolver as questdes de ordem; convocar as reunies da Mesa Diretora e da Comissio e
as presidir; assinar as atas, recomendac¢es e demais documentos; gerenciar doagdes,
contratos de assisténcia técnica e outros sistemas de cooperacio a titulo gratuito ante
organismos publicos ou privados, tanto nacionais como internacionais; e realizar todas
as agles necessarias para o0 bom desempenho das atividades da Comissao.

Ja as fungdes do Secretario-Geral, determinadas pelo Artigo 21, sfo: auxiliar a
presidéncia na condugio dos trabalhos; agir como secretdrio nas reunides da Comissio e
na elaboraclo das respectivas atas; preparar a redacfo final das recomendacdes e fazé-las
tramitar; coordenar e arquivar a documentago; e coordenar o funcionamento dos grupos
de estudos.

Todas essas disposi¢Ses presentes no Regulamento da CPC foram elaboradas
com o intuito de garantir um funcionamento adequado aos seus propésitos. Entretanto, o
desenvolvimento de seus trabalhos néo atendeu ou alcancou a influéneia esperada, e sua
participac@o ndo materializou seus objetivos iniciais, pelos menos os presentes em sua
retorica discursiva.

Ao longo do perfodo de transicdo a Comissdo realizou algumas reunides nas
quais formulou Recomendagdes e Resolugdes. A quantidade desses encontros foi

reduzida e suas conseqiiéncias limitadas. Em geral, estas propostas concentravam-se nas

136



questbes econdmicas e comerciais (ou sobre problemas de infra-estrutura), geralmente
buscando saidas para facilitar e aprofundar a integragio tal como estava sendo
conduzida pelo Poder Executivo, apesar das criticas presentes nas declaragdes de seus
membros quanto a isso.

Segundo o Senador Dirceu Carneiro, o Tratado de Assunciio concentra-se no
aspecto mercantil, portanto quando se pensa num projeto mais ambicioso como é o do
Mercosul, esse Tratado deveria ser considerado como algo preliminar, a ser
complementado ao longo do tempo e pela atuacio dos atores, como 0s parlamentares
que trariam para o 4mbito da integrago questdes mais amplas (CARNEIRO, 1994).

Embora tenham prevalecido as preocupagdes com os aspectos econdmicos, a
CPC afirmou reiteradas vezes sua preocupacio com a defesa da democracia e suas
institui¢des, assim como a obediéncia e respeito aos direitos humanos. Estas questdes
foram temas de varias resolugdes e recomendacdes, como podemos ver no caso;

a) da Resolugfio No. 001/92 tomada na reunido de 13 a 15 de maio de 1992, que:
condena a continuidade das violagdes de liberdade, de democracia e dos direitos
humanos pelo Poder Executivo do Peru em seu pais; envia nota de solidariedade ao povo
peruano por meio de seu respectivo Congresso; reafirma a vigéncia plena da democracia
como um meio possivel de eliminar a pobreza, a injusti¢a social e a corrupgiio na
América Latina;

b) da Recomendagio No. 004/92, onde afirma considerar o processo de
integraglio do Mercosul como conseqiiéncia direta da democratizaciio do continente e
especialmente do Cone Sul. Os parlamentares propuseram como medida para evitar as
agressdes que o sisterna constitucional estava sofrendo no continente Latino Americano,
o fortalecimento das institui¢Ses juridicas em vigor nesses paises. Para tal, a CPC
recomendou aos governos do Mercosul a assinatura de um Protocolo Adicional ao
Tratado de Assungio no qual fosse estabelecido como condicio para ser membro do
Mercosul a vigéncia das instituicdes democraticas e ao cumprimento dos acordos de
direitos humanos em seus respectivos territorios.

¢) da Recomendacgfio No. 004/93, onde a CPC reafirma "(...) sua inquebrantavel
convicgdo de que a plena vigéneia do sistema democratico nos Estados Partes ¢ condicio

imperativa para a consecugo dos objetivos estabelecidos pelo Tratado de Assuncdio, em
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conformidade com a Recomendagfo No. 004/92, adotada na cidade de Cordoba, na
Argentina, em 22 de maio de 1992, e com a Resolugsio No. 001/93, adotada em Brasilia,
em 5 de margo de 1993”. Também renova seu "(...) compromisso de zelar pelos
interesses das sociedades participantes do processo de integracio, no exercicio de sua
precipua fungdo de 6rgéo representativo dos povos evolvidos".

Apesar de todas essas Resolugdes e afirmacdes, pouco tem sido feito no sentido
de ampliar a participagdio parlamentar dentro do processo de integracio. As razdes disso
serdo analisadas em outro capitulo, no momento é importante frisar que esta énfase na
importancia da democratizacéo do Mercosul e de sua estrutura institucional nfio saiu do
plano do discurso.

Na verdade pouca atengdo foi dada as questdes de interesse para a sociedade em
geral, como s80 os temas referentes a politica trabalhista e a4 ambiental, por exemplo.
Sobre essas matérias a Comisséo fez algumas alusdes sem se aprofundar realmente nos
temas ou formular propostas mais acabadas. No final do periodo de transicdo, os
parlamentares constataram a pouca interacdo entre a CPC e as instancias do Mercosul
constituidas por outros representantes sociais, como o SGT-11, do qual participavam as
centrais sindicais e representantes empresariais.

Na sua Resolugdio No. 002/93, a CPC decidiu incluir o tema das politicas
trabalhistas na pauta de sua Il Reunifio Ordinaria, por considerar que este tema e tudo o
que engloba (salarios, seguridade social, politica de emprego, etc.) possui enorme
significacdo para a boa marcha do processo de integracfio, assim como a necessidade de
estabelecer mecanismos claros de protecio aos direitos dos trabathadores.

No entanto, a Ata da Sessfo da Mesa Diretora da CPC. referente 3 reunifio
realizada em Montevidéu (03/12/1993), mostra que as discussdes centraram-se em
consideragdes genéricas sobre o tema, resultando na seguinte declaracio: "A Mesa
Diretora da Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul, reunida em Montevidéu no
dia 3 de dezembro de 1993, acorda:

I Ratificar sua vontade de participar na consolidagiio e desenvolvimento do
processo de integragio imiciado com o Tratado de Assuncfio, para o que resulta de
especial relevincia o cumprimente do Cronograma acordado pelos quatro Chefes de

Estado em Las Lefas. Igualmente, expressa sua vontade de continuar com os esforgos
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que possibilitemn as harmonizactes de nossas legislagdes e o estudo das assimetrias que
dificultam o processo integrador,

I1. Contribuir para o desenvolvimento de politicas integracionista que impliquem
uma 2a¢d0 conjunta dos quatro paises frente as novas formas de relacionamento
econdmico-comercial que se registram no mundo.

[II. Avaliar o trabalho realizado até esta data, para conseguir que a Comisséo
Parlamentar possa cumprir cada vez com maior eficcia os objetivos e metas do Tratado
de Assuncio".

Outra Recomendacio que faz referéncia a esses temas ¢ a No. 005/92, na qual a
CPC se declarou atenta aos enormes e crescentes impactos ambientais negativos do
planeta e preocupada com as dificuldades no processo de negociagéio iniciado no marco
da preparagio da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (ECO 92). A Comiss#io recomendou aos governos do Mercosul que se
esforgassem ao médximo para garantir o sucesso dessa Conferéncia, pois seria uma
grande oportunidade para a comunidade internacional encontrar solugdes aos graves
problemas ambientais e de desenvolvimento.

A Recomendacio No. 006/92 vai no mesmo sentido, sugerindo aos Estados do
Tratado de Assungfio a assinatura e ratificacio do "Convénio da Basiléia sobre o
Controle dos Movimentos Transfronteiricos dos Dejetos Perigosos e sua Eliminacio”,

concluido na Cidade de Basiléia, em 22 de margo de 1989.
3.1V — Sintese do periodo

Devemos lembrar que o intuito central da CPC era levar para o ambito da
integrac@o as questes que refletissem as preocupagbes sociais, e criar canais de
expressdo das demandas presentes na sociedade. Mas nfo foi esse o caminho trilhado
pelos pariamentares nas suas participagdes, fragilizando com isso seu papel que ficou
restrito ao de um oérgéo de aprovaco de decisdes tomadas por terceiros.

Durante o periode de transicdo a CPC buscou cumprir com aquilo que os
representantes do Poder Executivo haviam designado como sendo sua funcio.
acompanhando as negociagdes quando solicitada. Porém, niio se envolveu no andamento
do processo, isto €, os parlamentares nfo incorporaram a questio do Mercosul como um

tema relevante em sua agenda de trabalho. Dois fatos demonstram bem essa alienacfo:
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em primeiro lugar, a ndo participacio nas negociacdes referentes 4 futura
institucionalidade do Mercosul, desenvolvidas pelo grupo Ad Hoc de Assuntos
Institucionais; ¢ a falta de legitimidade da Secfio Nacional dessa comissdo dentro do
proprio Congresso brasileiro.

A intervengdo nos trabalhos desse grupo Ad Hoc teria sido uma boa
oportunidade para os parlamentares modificarem sua situacfio na estrutura institucional
do Mercosul. Dois pontos relevantes de suas recomendacdes e resolucdes, além do
proprio regimento, poderiam ser abordados e negociados: a participagio no processo
decisorio, deixando de ser apenas uma instdncia de comsulta, e a criagio de um
parlamento regional.

Os parlamentares poderiam barganhar pela uma ampliacdo de seu espaco de
participagdo e tornar as consultas & CPC obrigatorias e prévias as decisdes. Quanto a
institucionaliza¢do do parlamento, seria uma negociagio improvavel naquele momento,
mas poderia haver esforcos no sentido de introduzir essa questio na agenda de discussio
geral.

Os membros da CPC demonstraram, ao longo do periodo de tramsicfo,
desconforto devido 4 sua subordinacdo em relagdo aos representantes do Poder
Executivo, pelo menos em seus discursos. Nfo se mobilizaram para reverter esta
situagdo € nem tampouco souberam aproveitar as oportunidades de alterar isso,
chegando a transparecer em algumas declara¢des sua conformidade.

O senador Ludio Coelho, por exemplo, foi presidente da secéio brasileira da CPC,
mas considera 0 Mercosul um assunto de competéncia do Executivo. A sua percepcio é
que a intervengio parlamentar acaba “atrapalhando” o governo (COELHO, 2000).

Essa visdo do papel do Parlamento nas relagdes internacionais também prejudica
a legitimidade da CPC dentro do préprio Congresso brasileiro. A presidéncia do
Congresso ndo entendia ao certo seu papel e funcfo e, muitas vezes, ignorou sua
presenca, ndo encaminhando os projetos e documentos referentes a0 Mercosul, para sua
apreciagdo. (REDECKER, 2000; COSTA FILHO, 2000; DRUMMOND, 2000).

Durante o periodo de transicBo a Se¢do Brasileira da CPC foi vista com
estranhamento dentro do Parlamento, o que pode ser explicado por uma percepciio de

falta de necessidade: a formulagio da politica externa € feita pelo Poder Executivo e seu
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acompanhamento pelas comissGes competentes (de Relagdes Exteriores da Camara e do
Senado). N3o haveria razfio para criar uma instdncia para tratar do Mercosul. Tanto é
assim que a Segdo Brasileira da CPC ndo foi instituida pelo Congresso brasileiro, mas
pelo CMC do Mercosul, cabendo ao Parlamento apenas indicar seus participantes de
acordo com seu regulamento interno.

A conseqiiéncia mais importante dessa situagfio, durante o periodo de transicdo,
foi o desconhecimento dentro do Congresso do da Comissfio. Os parlamentares ndo
tinham clareza quanto a sua funcdo e importancia, especialmente os que dela ndo
participavam. O deputado federal José Machado (PT-SP), por exemplo, embora tenha
sido lider do seu partido na Cémara no mesmo periodo em que o deputado federal
Miguel Rossetto (PT-RS) era membro da CPC, e com o qual tinha um relacionamento
proximo, desconhecia a forma de funcionamento da referida comissdo, afirmando que
esta era uma subcomissio da Comissdo de Relagdes Exteriores, sem poder para
encaminhar diretamente projetos para aprovagdo, passando para outras comissdes
sempre que necessario (MACHADO, 1999).

A analise das Recomendacles e Resolugdes elaboradas pela CPC demonstrou
que suas propostas foram sempre muito amplas ou entdo complementares ao que ja
vinha sendo tratado por outras instdncias do Mercosul. Desta forma, a agio desse érgio
ndo representou uma inovacdo dentro das negociagfes, pois ndo introduziu de forma
especifica e eficiente novos temas.

Ao final do perfodo de transi¢cdo pouca coisa mudou. Na IV Reunido do Grupo
Ad Hoc sobre Aspectos Institucionais (Brasilia, dias 28 e 29 de setembro de 1994), a
tnica referéncia & CPC foi feita no item C, sobre Orgdos da Futura Estrutura
Institucional do Mercosul: Tipo e Atribuicdes. Neste determina-se que na futura
estrutura institucional do Mercosul "(...) serfio incorporadas & estrutura orginica do
Mercosul a Comissdo de Comércio e a Comissdo Parlamentar Conjunta. Considerando-
se também a possibilidade de criagdo de um Foro Consultivo Econdmico-Social".

Esta recomendacdo foi incorporada pelo Protocolo de Ouro Preto, gue no seu
Capitulo 1, Artigo 1 determina que a CPC passa a ser orgdo da estrutura institucional do

Mercosul, delimitando na sua Sego IV seu caréater e fun¢des ao longo de seus artigos:
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- Artigo 22: "A Comissdo Parlamentar Conjunta é o 6rgdo representative dos
Parlamentos dos Estados Partes no 4mbito do Mercosul".

- Artigo 23: "A Comisséo Parlamentar Conjunta serd integrada por igual namero
de parlamentares representantes dos Estados Partes”.

- Artigo 24: "Os integrantes da Comissfio Parlamentar Conjunta serfio designados
pelos respectivos Parlamentos Nacionais, de acordo com seus procedimentos internos".

- Artigo 25: "A Comissdo Parlamentar Conjunta procurard acelerar os
procedimentos internos correspondentes nos Estados Partes para a pronta entrada em
vigor das normas emanadas dos 6rgdos do Mercosul previstos no Artigo 2 deste
Protocolo’'. Da mesma forma, coadjuvard na harmonizacdo de legislacdes, tal como
requerido pelo avango do processo de integragdo. Quando necessario, o Conselho
solicitara & Comissdo Parlamentar Conjunta o exame de temas prioritarios”.

- Artigo 26: "A Comisséo Parlamentar Conjunta encaminhara, por intermédio do
Grupo Mercado Comum, Recomendagdes ao Conselho do Mercado Comum”.

- Artigo 27: "A Comissao Parlamentar Conjunta adotara seu Regimento Interno”.

Isto provocou criticas por parte de alguns politicos, como a deputada Sandra
Starling (PT) que em nota de rejei¢8o ao Protocolo de Ouro Preto, justificou sua posicdo
argumentando que essa escolha institucional *“(..) fere frontalmente o principio
constitucional da separagio entre os Poderes, na medida em que subordina os
parlamentares dos quatro paises as exigéncias e aos ditames de um orgdo composto por
seus ministros da Economia e das Relagdes Exteriores” (STUART, 1996).

O artigo 26 para a deputada precarizava o poder da CPC dentro da nova estrutura
institucional e decisoria do Mercosul. Na sua opinifio 0 Mercosul deveria inspirar-se no
modelo da Unido Européia onde “(...) o Parlamento Europeu exerce um controle
rigoroso sobre a Comissdo (6rgho executivo da Comunidade) podendo inclusive através
de uma mogdo de censura destituir todos os seus membros. Além disso, ele aprova o

or¢amento da Comunidade podendo reformuld-lo completamente. De fato, o poder do

*' Artigo 2 do Protocolo de Ouro Preto determina que "do orgdos com capacidade decisoria, de natureza
intergovernamental: o Conselho do Mercado Comum, o Grupo Mercado Comum e a Comissio de
Comércio do Mercosul”.
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Parlamento Europeu € de tal ordem que ele ja obrigou o préprio Conselho de Ministros
(6rglo maximo da Comunidade) a rever algumas de suas politicas.

Em contrapartida, a Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul, de acordo
com o que consta no artigo 26 do Protocolo de Ouro Preto, pode apenas fazer
recomendagdes ao Conselho do Mercado Comum (6rgéio politico méaximo do Mercosul,
composto pelos Ministros da Economia e Relacdes Exteriores dos Estados Membros),
através do Grupo Mercado Comum (érgio executivo do Mercosul). Tais recomendagdes
poderdo ou ndo ser acatada pelo conselho, uma vez que a Comissdo Parlamentar
Conjunta, ao contrario do Parlamento Europeu, néo poders exercer controle algum sobre
as atividades do Conselho e do Grupo Mercado Comum" (STARLING, 1995).

Esse mesmo tipo de ressalva foi feita pelo redator do parecer, sobre o Protocolo
de Ouro Preto, da Comissio de Relagdes Exteriores do Congresso, Deputado Franco
Montoro, que em seu texto destacou o fato dessas Recomendacdes estarem destituidas
de obrigatoriedade, resultando em restrigio aoc poder da CPC para influir diretamente
nos rumos do Mercosul.

Além da incorporagdo da CPC na estrutura institucional, o Protocolo de Ouro
Preto criou duas novas instdncias: o Férum Consultive Econdmico e Social (FCES) e a
Comisséo de Comércio do Mercosul (CCM). A incorporacio dessas duas comissdes a
estrutura orgénica do Mercosul se deu de forma muito diferente, enquanto a CPC, apesar
de seus esforgos e trabalhos ao longo do periodo de transi¢do, permaneceu como 6rgéo
consultivo, a recém criada Comissdo de Comércio possui carater decisorio, tendo poder
real na tomada de decisdes da integragdo. O FCES sera tratado de forma mais
aprofundada no capitulo 7.

Este fato ndio mobilizou os parlamentares, no sentido de buscarem criar um
espaco deniro da estrutura decisdria do Mercosul, houve resignagiio quanto ao papel do
Poder Legislativo dentro desse processo. A CPC incorporou no seu novo Regimento
Interno, de 3 de agosto de 1995, o Artigo 26 do Protocolo de Ouro Preto (GARCIA
JUNIOR, 1997).

O Deputado Franco Montoro, relator do parecer da Comissdo de Relagdes
Exteriores do Congresso brasileiro sobre o Protocolo de Quro Preto, ao mesmo tempo

em gue apontou para os riscos de seu arranjo institucional, recomendou sua aprovagio e
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fazendo a ressalva de que os seus rumos seriam definidos exclusivamente pela
negociagéo dos Executivos nacionais, afastada a participacio direta dos Parlamentos ou
das populagbes nas decisdes relacionadas a integragdo, j4 que seus Orgos
representativos, aCPCeo  FCES, tém fungSes meramente consultivas (STUART,
1996).

A nova etapa inaugurada pelo Protocolo de Quro Preto também nfo alterou a
"cultura” de atuagfio. Os parlamentares iniciaram suas atividades em 1995 sem uma
pauta definida e objetivos claros. Isto evidenciou-se na V Reunido realizada pela CPC,
em agosto desse ano. Nessa mesma reunifio os parlamentares acordaram trés objetivos
imediatos para a Comissfo: a instrumentalizacio do papel da CPC na estrutura
institucional do Mercosul; tentar melhorar o acompanhamento dos trabalhos
desenvolvidos pelos demais 6rgdos da estrutura institucional do Mercosul; e, identificar
Os temas prioritdrios que devero ser tratados pela Comissfio na nova etapa de
integragao.

Estes elementos indicam uma falta de continuidade com os trabathos
desenvolvidos durante o periodo de transicdo, além disso, indicam a auséncia de uma
estratégia ou plano de trabalho de longo prazo que possibilitasse uma acfio mais eficaz e
um fortalecimento do Poder Legislativo dentro do processo de integragdo do Mercosul.

Talvez por 1350 mesmo os Presidentes tenham declarado em um Comunicado
feito em Assungdo, no dia 1° de jutho de 1993, que "(...) manifestavam sua satisfacio
pelo trabalho desenvolvido pelos legisladores dos quatro pafses no seio da Comissio

Parlamentar Conjunta do Mercosul”'.

144



CAPITULO 4. A PARTICIPACAO DAS CENTRAIS
SINDICAIS NO SUBGRUPO DE TRABALHO-11

A participagiio das centrais sindicais no SGT-11 esteve dividida em duas
posi¢Oes basicas: a nacional, mais voltada para os interesses internos dessas instituicdes
e dentro da logica trabalhada por Rogowski; e a internacionalista, onde se enfatizou a
logica da cooperagdo e da integracdo regional como instrumentos para a promogio do
bem-estar da sociedade da regifio. ‘

Dentro desta duplicidade de postura, a atuagio das centrais sindicais desses
paises também se deu em dois planos: como centrais sindicais nacionais que atuam no
ambito de seus respectivos Estados nacionais e que realizam aliancas dentro desta
esfera; e como membros da CCSCS (Coordenadora das Centrais Sindicais do Cone Sul),
onde a cooperacdo pressupde interesses comuns e conciliaveis.

Nesta andlise focamos nossa atengfio na segunda dimensdo, de integrantes da
CCSCS, que inaugurou um novo ambite e uma nova légica de participacio e, a0 mesmo
tempo, representou a pretensdo das centrais sindicais de harmonizar sua atuacfio na
esfera nacional. Essa participagdio, que chamaremos de regional, surgiu antes da criagio
do Mercosul, iniciando-se com a formacfo da CCSCS. Foi criada em 1986 por iniciativa
da ORIT/CIOSL, num contexto de redemocratizagio da América Latina e da crise da
divida que vinha atormentando a regidio desde 1982. Participaram da sua fundagio a
COB boliviana, o MIT paraguaio, que mais tarde mudou de nome para CUT, a CNT ¢
CDT chilenas, que posteriormente se fundiram na CUT chilena, a CGT argentina, o PIT-
CNT uruguaio e a CUT e CGT brasileiras™.

Nos primeiros anos de atividade da CCSCS suas preocupagdes se centraram nos
temas referentes 4 democratizagfio e as politicas econdmicas aplicadas pelos paises do
Cone Sul, e da América Latina em geral, com a intengfio de controlar a inflacio e
promover 0 crescimento € o desenvolvimento econdmico.

Um dos principais motivos de criagio da CCSCS era a desconfianca que as

centrais sindicais tinham em relagfio as politicas que estavam sendo adotadas pelos seus

% A Forca Sindical brasileira aderiu depois a CCSCS.
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governos e com os impactos destas sobre o mercado de trabatho. Como essas politicas
eram tomadas individualmente por cada pais, e variavam os seus contetidos, isto
limitava a atuagio conjunta no interior da CCSCS porque estimulava a diversidade de
interesses internos e nacionais das centrais.

Assim, somente com a intensificacdo do processo de integragio regional, que
teve por marco a assinatura do Tratado de Assungfo em 1991, dando origem efetiva ao
Mercosul, houve a consolidagio da CCSCS (CASTRO, 1994). Criou-se, porém, uma
situacdo bizarra, pois nem todos os paises onde estavam localizadas as centrais sindicais
representadas na CCSCS, estavam envolvidos com o projeto do Mercosul.

Por esse motivo, foi formada em maio de 1992 a Comissiio Mercosul, no dmbito
da CCSCS, que ficou encarregada de tratar especificamente dos problemas do bloco
regional, e da qual ndo participavam a COB e a CUT chilena.

A CCSCS, e grande parte das centrais, intuiram que o Mercosul e os pProcessos
mais amplos que ele refletia, como a formagdo de blocos regionais, a globalizac8o da
economia, etc., implicavam em desafios inusitados para o movimento sindical.
Inaugurava-se uma nova fase da atuagio sindical que nio corresponderia a atuagdo
tradicional destes movimentos. Além disso, esse novo espaco requeria uma nova forma
de organizacdo ¢ uma nova retorica que fundamentasse suas agdes.

Parece razoavel aceitar que a saida encontrada pelo sindicalismo do Cone Sul,
para esse desafio apresentado pela integracfo regional, foi reforcar a CCSCS como
institui¢do sindical supranacional e, ao mesmo tempo, adotar um discurso e uma retérica
de defesa de um projeto “bolivariano" de integracfio.

Para melhor entendermos esta articulagdo sindical no nivel regional e a tradugdo
disto na sua atuagfio dentro do SGT-11, optamos por dividir este capitulo em duas
partes: na primeira (rataremos especificamente da formacio da CCSCS e como as
centrais se articularam no seu interior; enquanto na segunda parte, analisaremos como

esse arranjo dentro da CCSCS se comportou nas negociacdes do SGT-11.
4.1 - A CCSCS e 0 seu projeto bolivariano

Como vimos, a CCSCS foi criada em 1986 com o fim de promover respostas

sindicais & crise econdmica pela qual passavam os paises da regido. O aspecto mais
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importante, contudo, foi o fato dela ter representado um passo importante do movimento
sindical da regifio no sentido de uma atuagfio conjunta e cooperativa.

Desde seu inicio, a CCSCS foi marcada por um discurso que chamamos
bolivariano, de defesa da integracio regional como forma de superar o atraso e
promover o desenvolvimento da regifio. Porém, na pratica, sua agenda era muito mais
limitada e estava baseada na troca de informages e experiéncias, na elaboracio de
plataformas reivindicativas que atendiam aos interesses individuais das centrais e aos
interesses que eram vistos como comuns a estas, e formulavam respostas aos desafios
apresentados pelo novo cendrio internacional que estava se articulando naquele
momento (PADRON e RODRIGUEZ, 1992).

Considerando as diferencas (histéricas, ideologicas e de interesses) existentes
entre as centrais sindicais, podemos entender porque a CCSCS acabou se tomando palco
de uma discussio de intengdes e projetos vagos, sendo ambiciosos demais e pouco
factiveis, como o caso de sua proposta de "integracdo bolivariana”.

Essa proposta representava um projeto alternativo de integragio regional ao
acordado no Tratado de Assunc@io. A viabilidade dessa proposta, portanto, era quase
inexistente devido as suas pretensdes. No entanto, era suficientemente ampla para
permitir que os diferentes interesses das centrais sindicais pertencentes a CCSCS
pudessem ser contemplados e era um ponto em que todas concordavam: a integracio
regional tal como estava sendo realizada pelos governos favorecia os interesses
econdmicos em detrimento das questdes sociais, sendo uma obrigacio para o movimento
sindical propor uma alternativa de integraco onde a finalidade ultima fosse o bem-estar
da populagdo da regido.

Como fo1 afirmado no 4° Congresso da CUT (CONCUT) de 1991, o ideal para a
regifio seria um “sindicalismo sem fronteiras”, o que parece ser indicio de que o
movimento sindical reconhecia a necessidade de se adaptar a um novo ambiente onde as
agdes individuais dariam lugar a uma coalizio transnacional.

O intergovernamentalismo liberal considera que o aumento das relagdes
transnacionais acaba aproximando os grupos nacionais com interesses semelhantes, e
estes formariam coalizOes também no dmbito transnacional, 0 que acabaria estimulando

a cooperacdo regional.
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No caso das centrais sindicais podemos considerar que a integracio regional foi
um estimulo para que estas se aproXimassem e tentassem atuar de forma conjunta
visando atingir seus interesses. Além disso, essa articulagio transnacional acaba
legitimando o processo de integragfo e estimulando-o porque demanda novas medidas e
a ampliacdo da participagio.

Apesar das diferencas de contextos nacionais, os diagnésticos feitos por cada
uma das centrais sindicais dos quatro paises, que tomaram parte no Mercosul, a respeito
da integragdo regional, sfio muito semelhantes entre si no nivel do discurso. Todas
concordam que a integracdo regional pode ser um elemento positivo na promogio do
desenvolvimento econdmico e social da regido, ao mesmo tempo concordam na critica
contra a forma como essa integragdo estaria sendo feita. As centrais consideram que o
Mercosul ficou inteiramente voltado para as questdes econdmicas em detrimento das
questdes sociais.

Na sua analise as centrais fizeram uma divisfio na histéria da integracfio
distinguindo dois momentos principais: ¢ primeiro iniciou-se com a assinatura do PICE
em 1986, pelos presidentes do Brasil e da Argentina, José Sarney e Raul Alfonsin,
respectivamente; enquanto o segundo teve como marco inicial o estabelecimento do
Tratado de Assungio em 1991 que criou efetivamente o Mercosul e contou com a
participacdo, além dos presidentes do Brasil e Argentina, Fernando Collor de Mello e
Carlos Saul Menem, dos presidentes do Uruguai e Paraguai, Luis Alberto Lacalle
Herrera e Andrés Rodriguez.

Essa caracterizagdo do processo de integragdo pode ser encontrada de forma
clara, por exemplo, em documento preparado pelo Grupo de Trabalho Mercosul da CUT
(CUT, 1992). Segundo sua analise, prevaleceram durante o primeiro periodo da
integracdo do Cone Sul tanto as motivagdes politicas, que procuravam garantir uma
maior legitimag8o para a redemocratiza¢dio em andamento no Brasil e na Argentina,
como as econdmicas, que buscavam criar algum tipo de complementaridade entre as
economias dos dois paises.

Ja a avaliaclio feita sobre o segundo momento da integracdo do Cone Sul foi
francamente negativa. Esta avaliac8o coincide, de forma geral, com o que a CCSCS

pensa do Mercosul, o que € revelado, por exemplo, no documento resultante de sua
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Conferéncia Regional de Integracfo Latino Americana de 1991. Ambas as organizacdes
identificam uma sobreposi¢io entre os processos de integracfo e de abertura econdmica.

Esta abertura econdmica seria reflexo de um modelo neoliberal, alternativo ao
nacional desenvolvimentismo que dava sinais de esgotamento e & estratégia de
desenvolvimento baseada na substitui¢do de importagdes. De acordo com a carta das
centrais sindicais enviada aos presidentes dos paises do Mercosul, em dezembro de
1992, a adoglio dessa estratégia econdmica teria levado a uma verdadeira "guerra
comercial", onde cada governo adota medidas para melhorar sua posicio competitiva, o
que estaria em contradi¢do com o espirito do Mercosul, que previa a formagdo do
mercado comum através da coordenagfo e da liberalizaciio (CCSCS, 1992).

Se num primeiro momento parece existir essa contradicfio e, portanto, seria uma
irracionalidade na agéo desses Estados, a realidade demonstrou-se bem diferente. Gragas
a adogfo de uma mesma linha estratégica em todos os paises da regifo foi possivel criar
um contexto mais favoravel a integracgo.

Como afirma a teoria intergovernamentalista liberal, os interesses comuns seriam
estimulantes para a integragfio, e nfo o contrario. A defini¢do de preferéncias nacionais
semelhantes fortaleceria as opcdes politicas adotadas, diminuindo a necessidade de
ampliar as bases de apoio nacionais.

As centrais ndo perceberam que a "légica comercial” do Mercosul, apesar de
aparentemente contraditéria, fortalecia de tal forma a coaliziio vencedora (da qual faziam
parte 0s governos) que levava a excluir a participacfo de atores sécio-politicos que
pudessem questiona-la, favorecendo a "prevaléncia dos interesses empresariais e
governamentais” (CCSCS, 1991), criando com isso um "déficit democratico”, como estéd
proclamado na carta de Jair Meneguelli, entdo Presidente da CUT, ao Ministro das
Rela¢des Extertores, o Embaixador Celso Amorim (MENEGUELLI, 1994).

O momento de formago do Mercosul pode ser tratado como um momento de
definicdo de coalizdes nacionais e transnacionais:

a) as nacionais: estavam divididas em dois grandes grupos. a dos defensores da
liberalizacio e abertura econdmica, que teria por porta-voz os governos: e a dos
defensores de um maior protecionismo e de politicas mails voltadas para as questdes

sociais, e cujos porta-vozes seriam as centrais sindicais;
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b) as transnacionais: reagrupariam ao nivel do Mercosul essas mesmas coalizdes
nacionais.

Como no &mbito interno venceram as coalizdes do governo, no tocante ao
Mercosul a situaglo ndo foi diferente. Entretanto, a coalizdo perdedora teria que ter
algum estimulo para aceitar a continuagdo desse jogo politico, o que significa, que esta
ndo era uma situagao de soma zero, onde quem perde, perde tudo.

Para os governos, era interessante incluir as centrais dentro de sua negociacio
interestatal porque isto legitimava o processo de integracio frente & opinidio
internacional e lhe garantia um minimo de interlocugdo com a oposicéo.

As centrais sindicais, por seu lado, nfo haviam obtido sucesso com suas
estratégias nacionais, € consideraram positiva a possibilidade de ampliar sua esfera de
participagdo, mesmo que no nivel regional.

Essa reorganizacfo sindical supranacional resultou numa agfio positiva porque as
centrais conseguiram, de fato, articular seus interesses e formularem algumas propostas,
definindo uma linha de agdo. O melhor exemplo dessa definicdio de interesses, além da
defesa conjunta de um discurso integracionista aos moldes bolivarianos, foi a
formulagfio da Carta de Direitos Fundamentais proposta pela CCSCS, que chegou a ser
constderada como um esbogo micial do que futuramente seriam os direitos coletivos dos
trabalhadores do Mercosul.

A proposta de criacio de uma carta social foi do PIT-CNT que em documento
elaborado em 1991, propds como um elemento da estratégia sindical frente 4 integracio
a "elaboracfo de uma carta social com os direitos de todos os trabalhadores dos quatro
paises que, por um lado, contemple as situagdes mais benéficas e, por outro, as melhore,
na medida que aspiramos a um modelo de desenvolvimento que desenvolva as
condi¢des de vida dos trabalhadores” (PIT-CNT, 1991).

A proposta da Carta foi incorporada na estratégia das centrais do Cone Sul, ¢ a
idéia basica por trds dela seria a de garantir condi¢des iguais de trabalho e de direitos
para todos os cidaddos do Mercosul. De acordo com os objetivos estabelecidos pela
estratégia sindical, a Carta foi apresentada como com instrumento de construcio de um

“espago social” para o bloco regional, onde a referéncia para sua elaboragfio seria o
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“conjunto de convénios e recomendagdes da OIT que garantem os direitos fundamentais
dos trabalhadores" (CCSCS, 1993).

As discussdes em torno da Carta serfio analisadas na segunda parte deste
capitulo. Nesta parte iremos nos deter na importancia desta enquanto proposta do
movimento sindical. Em primeiro lugar, a Carta fol importante porque era uma tentativa
de pbr em pratica o discurso sindical. e por outro lado, era um elemento que induzia as
centrais a negociarem entre si seus interesses individuais.

Outro ponto que deve ser destacado, no que se refere a Carta, € que ela ja tentava
incorporar a nova logica de agdo sindical. aceitando a idéia de um sindicalismo que
ultrapassa as fronteiras nacionais. Na sua Se¢fo IV, que trata dos direitos coletivos o
Artigo 40 estabelece que "os sindicatos e demais organizagdes sindicais podem ser
nacionais ou internacionais" (Idem).

Este "sindicalismo sem fronteiras" pode, contudo, criar uma situago delicada, ja
que os numeros absolutos de sindicalizados em cada pais varia consideravelmente, o que
também acabaria se refletindo na influéncia de cada classe trabalhadora nacional sobre a
acfo sindical. Portanto, o “sindicalismo sem fronteiras" seria provavelmente muito
menos interessante para, por exemplo, os trabathadores do Paraguai do que para os
brasileiros. Certamente este aspecto ¢ da maior importancia no caso em que o foco de
andlise seja a possibilidade de coalizdes de classe supranacionais.

Qutro problema desse "sindicalismo sem fronteiras” € o fato de que muitas vezes
os interesses de uma central sfio incompativeis com os das demais. Essa questdo é
delicada porque se o posicionamento é de defesa deste tipo de atuagdo sindical entdo, as
a¢Oes governamentais ou empresarials que provocam perdas de um lado mas geram
ganhos do outro nfio podem ser consideradas como negativas porque no dmbito regional
ndo alteraram nada. Contudo, € dificil para o movimento sindical nacional aceitar essas
perdas (BIANCHI, 1995).

O "sindicalismo sem fronteiras" eficaz, segundo a vis@o de Genaro (GENARO,
1995) seria aquele em que as posigdes e retvindicagdes dos sindicatos de um pais fossem
apoiadas e partilhadas por outros sindicatos do mesmo setor nos outros paises. O
exemplo dado seria a promocio de uma greve conjunta nos diferentes paises como

protesto por alguma medida tomada pela empresa que afete o conjunto dos trabathadores
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da regido. Esta idéia de mobiliza¢io sindical conjunta esbarra na dificuldade de
organizar ¢ mobilizar uma greve dessa amplitude, ainda mais porque normalmente os
efeitos e interesses sdo diferentes em cada pais.

O movimento sindical também teve que fazer face a sérias dificuldades, tanto no
ambito da CCSCS como das diferentes centrais, para atuar no Mercosul, e uma dessas
dificuldades diz respeito a pouca "materialidade" da CCSCS. Ou seja, essa organizacio
existe apenas na medida em que realiza reunides e elabora documentos, sem possuir
mecanismos que possam garantir a continuidade de seus trabalhos. Assim, se numa
reunido uma decisdo for tomada, nfio existe nenhuma garantia de que ela seja
implementada depois (TESCH, 1996).

No entanto, essa falta de regras ndo impediu a cooperacio entre as centrais
sindicais, emn primeiro lugar porque as decisdes tomadas no interior da CCSCS eram tio
genéricas e amplas que acabavam por contemplar de alguma forma os interesses de
todas elas.

Talvez o problema da pouca materialidade tenha tido reflexos mais negativos
sobre a propria acdo das centrais que fica mais “frouxa” dentro de uma estrutura pouco
rigida, pois quanto mais regras existirem para regulamentar a participacdo dos atores,
mais certezas t€m em relagdio ao comportamento dos demais, e mais confianca eles
possuern para cooperarem.

Essa suposicdc defendida pela teoria intergovernamental liberal pode ser bem
analisada no Mercosul no caso dos governos. Mesmo ndo existindo instituicbes
supranacionais, 0s governos dos quatro paises elaboraram um arranjo institucional
baseade na negociagdo interestatal, a fim de criarem garantias minimas que pudessem
consolidar e assegurar suas acgles.

De acordo com essa teoria, 0 maior problema da cooperagio entre os Estados, ou
quaisquer atores, ¢ a inseguranca quanto as acdes dos demais. Se existirem regras claras
€ 0s custos de “trapacear” forem muito altos, provavelmente os atores se sentirfio mais
Seguros para cooperarem.

Gutro elemento que influencia a capacidade ou potencialidade de cooperagio é o
grau de interesse dos atores envolvidos. Para as centrais sindicais da regido,

provavelmente ¢ fator que mais contribuiu para sua participagfio no Mercosul foi uma
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constatagdo pragmatica, pois as centrais acabaram concluindo que o processo de
integrac@o regional, no momento, era irreversivel. Portanto, racionalmente, a fim de
evitarem perdas e poderem conquistar alguns beneficios, avaliaram que nio podiam
simplesmente reduzir sua atuagio a denunciar o Mercosul, mas, ao contrario, deviam
participar dele. Como afirmou uma assessora da For¢a Sindical: "a opciio era entre
criticar de fora ou criticar de dentro” (MONTEIRO, 1996).

Assim sendo, a motivagdo para a participacfio resultou mais da constatacdo de
uma realidade, do que de um interesse real por parte das centrais. Contudo, esta falta de
interesse ndo ocorreu somente com as centrais sindicais, o Mercosul em geral foi
marcado pelo pouco interesse e pelo desconhecimento por parte da sociedade.

De todos os paises, o Uruguai ¢ provavelmente aquele onde o interesse pelo
Mercosul foi e € maior. O que seria de se esperar, j& que provavelmente, ¢ o pais onde
mais fortemente se fizeram sentir os efeitos do bloco regional.

Na Argentina o interesse pelo Mercosul também foi relativamente grande,
mesmo que em grau menor do que o uruguaio, o que em grande parte, reflete os
importantes impactos que a integragfio teve sobre esse pais. O Brasil, dos quatro paises
envolvidos com o Mercosul, em compensagfo, ¢ aquele onde o interesse pelo bloco
parece ser menor. O que mais uma vez reflete o menor grau de importéncia que tem tido
a integraco regional sobre o conjunto da vida do pafs. Até o momento, seus efeitos se
concentraram em certas regides, sobretudo o Sul e o Sudeste, e em alguns setores.

Esta situagdo confirmaria algumas das hip6teses discutidas por correntes tedricas
ligadas ao tema da integracdo regional. Segundo estas teorias, a participacio ativa de
atores politicos, econdmicos, sociais e institucionais seria parcialmente proporcional &s
vantagens advindas do processo de integragdio. Ou seja, o grau de participacio e
cooperagdo estaria intimamente ligado ao grau de interesse e aos beneficios que seriam
obtidos com a integracdo. Além disso, os custos dessa participagiio nio poderiam ser tdo
altos a ponto de a desestimular.

Como regra geral, devem também ser consideradas outras variaveis, como a sua
relagdo com o Estado, sua forga organizada, as atitudes ideoldgicas, etc. Deve-se supor
que um pais de menores dimensGes serd mais afetado (favoravel ou desfavoravelmente)

pela integraclo regional do que os seus parceiros de maior dimensfie. Quando dizemos
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menores dimensdes estamos pensando mais especificamente na esfera econdmica,
pois hoje em dia a extensfio territorial pesa muito pouco na determinacio da
“grandiosidade” de um pais.

Os reflexos do interesse popular pelo Mercosul sobre as condicdes de atuacio do
movimento sindical no bloco regional sdo bastante 6bvios. Entre as muitas varidveis que
explicariam a atua¢io sindical, pode-se dizer que em cada nacfio, a participacio sindical
foi proporcionalmente favorecida pelo grau de interesse da sociedade demonstrado pelo
Mercosul.

Dessa forma, quanto maior fosse o interesse pelo Mercosul, melhores seriam as
condi¢des para que o movimento sindical agisse dentro dele. Tomando em principio, a
suposi¢éo de que o nivel de interesse pelo Mercosul tem reflexos sobre a capacidade de
mobilizagdo do movimento sindical quanto & sua capacidade de estabelecer uma
estratégia de agdo em relaco ao tema da integracdo regional, concluimos portanto, que o
PIT-CNT ¢ a2 CGT argentina estariam numa melhor situacio que as centrais sindicais
brasileiras.

Em certos casos, como o brasileiro, a situagdo do movimento era particularmente
fragil, devido ao pequeno peso que o tema Mercosul tinha na opinifio publica. A
afirmacgdo de Castro, uma assessora da CUT, parece estar correta quando conclui que "se
nos retirassemos do Mercosul, como queriam setores de extrema esquerda do
movimento sindical, pouca gente ia notar” (CASTRO, 1996).

Sua explicacfio para isso era de que o movimento sindical havia sido ineficiente
na sua capacidade de gerar interesse e mobilizagdo dentro da sociedade nacional, como
forma de obter um respaldo social mais amplo para suas reivindicagdes e propostas.

No Relatorio apresentado pela Comissdo Sindical Mercosul da CCSCS ha uma
constatagdo de que houve uma "debilidade da a¢fo politica e sindical, motivada pela
pressdo dos problemas nacionais sobre a agho dos sindicatos e as dificuldades em
difundir aos trabalhadores informag¢des ndo s6 sobre o Mercosul, mas também sobre as
proprias atividades e propostas sindicais" (CSM/CCSCS, 1995).

Outro aspecto abordado no Relatorio foi "a falta de discussio e articulacio com
outros setores socials € organizacdes da sociedade civil. O movimento sindical ficou

isolado, defendendo inclusive propostas de interesse de outros setores, como por
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exemplo a Carta de Direitos Sociais, sem que esses conhecessem essas propostas. A
mesma questdo coloca-se em relagdo aos Parlamentos e aos partidos politicos” (Jdem).

De qualquer forma, tendo decidido participar do Mercosul, as centrais sindicais
foram obrigadas a elaborar uma estratégia para intervir no processo de integracio e
tentar influenciar seu curso. Estratégia que sé foi possivel devido ao fato de que se
considerou que apesar da condugdo do Mercosul refletir a atual hegemonia da doutrina
neoliberal na América Latina, nfio existia ainda uma definigio clara de qual seria o curso
futuro do bloco regional.

O objetivo proclamado no Tratado de Assungdo, de "acelerar os processos de
desenvolvimento com justiga social”, garantia uma certa legitimidade para a
reivindicagdo sindical no sentido de que se democratizasse a integracio, procurando-se
acrescentar a ela um espago ou dimenséo social.

Por isso propuseram um novo tipo de integragio, que segundo as centrais
sindicais, serviria como instrumento para aumentar "a capacidade de resposta autbnoma
as npecessidades da regifio, através do estabelecimento de relagdes mais justas e
eqilitativas; promover a elevagio das condigdes de vida de nossos povos, fortalecendo a
democracia € nos permitindo avancar em nossa autodeterminagio; fortalecer o poder de
negociagio dos paises membros com os credores internacionais; contribuir para uma
integracio das culturas e o desenvolvimento de uma consciéneia comunitaria” (CCSCS,
1994).

Para atingir esses objetivos a CCSCS também propunha a "implementacfio de
politicas nacionais que proporcionem a defini¢fio de politicas de promogfo produtiva ¢
social, as que requerem uma intervengfo destacada e permanente dos Estados” (Jdem).

As analises feitas pelas centrais sindicais sobre o processo de integracio
ressaltaram a existéncia de “fortes contradicbes” que possibilitariam ao movimento
sindical "intervir nesse cendrio disputando com o governo e setores empresariais o
desenho do processo de integragdo” (CUT, 1992). E nesse sentido que deve ser
entendida a proposta de uma "integrac@o bolivariana”.

No Brasil estas contradi¢bes se dariam sobre tudo entre os setores econdmicos
que tem sua produgdo voltada para o mercado interno e o0s grupos vinculados

diretamente a0 mercado internacional. Os primeiros estariam representados basicamente
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pelos setores agro-industriais, de bens de capital e eletro-eletrénicos, enquanto as
empresas transnacionais seriam os principais nomes do segundo grupo.

Enquanto os setores que produzem para ¢ mercado interno tenderiam a ser
contrarios a uma abertura econdmica irrestrita e & constituicdo de uma Zona de Livre
Comércio (ZLC) hemisférica ou com a Unifio Européia, o segundo grupo seria, de
maneira geral, favordvel & abertura e 4 ZLC. Esses dois grupos acabaram se
confrontando durante o processo de formacgfo da preferéncia nacional, no qual saiu
vitorioso o segundo grupo.

A CUT nfo chega a explicitar quais seriam as forgas sociais com as quais
estabeleceria alianga contra o modelo de integracio prevalecente no Mercosul, mas, pela
caracterizagdo que faz dos efeitos da integracio sobre os diferentes setores econdmico-
sociais brasileiros, €& possivel imaginar que seus aliados preferenciais seriam
basicamente as for¢as negativamente afetadas pela abertura econémica. Mesmo que nio
se tenha formado uma coaliziio formal, a atuagio individual desses grupos impactou
conjuntamente de alguma forma, sobre a a¢3o governamental.

Tendo isto em mente, a CUT ird propor em uma de suas propostas de atividade
(na reunido de 18 de agosto de 1994) que fosse dada uma certa atencdo a alguns setores
especificos como forma de "criar alguns fatos politicos e aumentar o poder de
negociagho”, para tal ela propunha "concentrar esfor¢os e apoiar acio em trés setores
sindicais imediatamente - construc¢@io civil, automobilistico ¢ lacteo - visando a
negociagio de acordos e o desenvolvimento de agdes sindicais conjuntas” (CUT, 1994).

Dessa forma, pode-se dizer que a CUT, como a maior parte das centrais ativas na
CCSCS, defende o estabelecimento formal de uma coalizio nacionalista, a fim de
maximizar a atuagio dos setores que se sentiam negativamente afetados e que atuavam
isoladamente. Do ponto de vista brasileiro, provavelmente, esta coalizdo de carater
nacionalista € mais protecionista consideraria positivamente a expansio de nosso
mercado como resultado do Mercosul, mas tenderia a resistir a medidas no sentido de
estabelecer uma Zona de Livre Comércio com o NAFTA ou a UE.

Além dessa “coalizdo nacional”, que ndo chegou a se constituir formalmente, a
CUT pensava em atuar no dmbito internacional com as outras centrais sindicais dos

paises do Mercosul, como efetivamente ocorreu através da CCSCS.
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Estas coalizbes sdo mais informais do que propriamente um arranjo estruturado.
Mais que coalizdes, estas poderiam ser consideradas como identificacdes de interesses
de diferentes grupos que se articulariam em torno de determinados temas e que acabam
tendo agdio conjunta devido a suas afinidades.

As centrais sindicais variariam suas articulages a nivel nacional, nos casos
brasileiro e paraguaio essas afinidades de interesse ndo foram suficientes para consolidar
uma coalizéo formal que atuasse de forma articulada, a fim de atingir seus objetivos, ou
pelo menos mintmizar os efeitos negativos.

No caso do Uruguai, apesar do PIT-CNT, em principio, ser contrario 4 corrente
vencedora na formagéo da preferéncia nacional da qual faz parte seu governo, conseguiu
articular-se de tal modo que a coaliziio vencedora deve discutir com ele as questdes de
seu interesse, dentro do dmbito do COMISEC. A CGT argentina, como vimos, acabou
participando da coaliziio vencedora. Contudo, isso ndo lhe garantiu o atendimento de
suas demandas.

Para as centrais sindicais a tnica coalizlo de sucesso foi a que se deu
transnacionalmente na figura da CCSCS. Podemos criticar essa instituigio pela falta de
especificidade de suas decisdes, entretanto ndo podemos esquecer que isto foi uma certa
virtude porque permitiu a conciliagio de interesses variados e a contemplacio das
demandas do conjunto de seus membros.

A falta de "conflito" entre as centrais durante o periodo de transicio da
integragdo teve dois efeitos positivos fundamentais:

a) permitiu uma experiéncia positiva de negociagio € cooperaciio entre atores
tradicionalmente acostumados a agirem individualmente na defesa de seus interesses no
nivel regional. Isto possibilitou e garantiu uma vontade politica de dar continuidade a
esse tipo de cooperagio sindical;

b) garantiu um contexto minimamente harmonioso para as negociagdes e para a
defini¢do de estratégias politicas a serem seguidas. Mesmo nfio havendo mecanismos de
controle, de forma geral, as decisdes tomadas na CCSCS foram seguidas e defendidas
pelos seus membros.

De qualquer forma, pode-se dizer que a estratégia sindical em relacio ao

Mercosul acabou se dividindo em duas linhas: uma estratégia mais ampla que visava
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disputar a hegemonia da integragio com “"governo e empresarios” e a estratégia mais
especificamente trabathista. E bastante natural, contudo, que estas estratégias se
confundam ao longo das negociacdes e na defini¢do dos interesses.

Assim, muitas vezes, mesmo quando a atuacfio sindical referia-se aos efeitos do
Mercosul sobre categorias particulares, ndio se perdia a oportunidade de vinculé-la ao
que a CCSCS e seus membros consideravam como os objetivos pelos quais deveria se
pautar a integracdo. O inverso também ocorria, ou seja, mesmo quando o movimento
sindical apresentava seu projeto alternativo de Mercosul, nfio deixava de levar em conta
problemas mais especificos que afetavam sua clientela, os trabalhadores.

Na carta das centrais sindicais aos presidentes do Mercosul estava evidenciado o
projeto alternativo em tomo do qual o movimento sindical procurava conquistar a
hegemonia do processo de integragiio. As centrais sindicais apresentaram sua proposta
como sendo a "integragfio que necessitamos”, ¢ que deveria aspirar a constituicio de
uma drea econdmica, social e cultural dos paises do Cone Sul, e no futuro da América
Latina, como instrumento que aumente a capacidade de respostas autdnomas as
necessidades da regifio" (CCSCS, 1992). De forma geral, pode-se dizer que este projeto
correspondia a secular aspiragdio, presente na América Latina desde pelo menos Simon
Bolivar, de buscar a unidade do sub-continente.

Segundo a CCSCS, a integragfo deveria se dar de forma democratica,
procurando alcangar uma integragio de culturas e o "desenvolvimento de uma
consciéncia comunitéria” (Jdem) na regido.

A CUT elaborou, de maneira ainda mais sucinta, qual deveria ser a orientaco a
pautar a atuacgio da central no processo de integracdo: "incidir para que a decisdio das
politicas publicas e econdmicas, tanto nacionais quanto regionais, € sua relacio com a
economia internacional sejam controladas pela sociedade através do Estado e ndo pelo
mercado, isto é, apenas o capital" (CUT, 1992).

O projeto alternativo bolivariano™ proposto pelas centrais sindicais, pode ser
encarado como justificativa ideoldgica importante para que os sindicatos pudessem atuar
no bloco regional. Ou seja, como ja foi notado, as centrais sindicais tém consciéncia de
que o Mercosul poderia ser irreversivel e com profundos impactos sobre os paises

envolvidos, o que fez com que concluissem que ndo poderiam ficar fora dele.
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Porém, o movimento sindical também sabia que 0 Mercosul estava inserido num
contexto amplamente desfavordvel, onde a abertura econdmica se sobrepunha a
integracdo regional e se confundia com ela, fazendo com que se procurasse aumentar a
competitividade em relago a outros paises através de, entre outras medidas, cortes de
custos trabalhistas. Portanto, a postura do movimento sindical em relaciio ao Mercosul,
mesmo que propositiva ¢ néo simplesmente reativa, tendia também a ser defensiva, com
o projeto 'bolivariano” oferecendo argumentos contra o atual curso da integrago.

Este projeto “bolivariano” pode, conseqiientemente, ser considerado como um
incentivo simbdlico que ajudou o movimento sindical, apesar de todas as suas ressalvas,
a participar da integragdo do Cone Sul. O projeto apresentado pelo movimento sindical
em relagcdo ao Mercosul, tinha duas dimensdes. Além de fornecer um modelo alternativo
para se disputar a hegemonia da integracdo, era uma justificativa ideolégica para que se
pudesse participar do Mercosul. Assim, amparada na segunda dimensdo deste projeto, a
atuacdo sindical foi ao longo dos trabalhos do SGT-11 perdendo muito de seu papel de
fornecer argumentos para se disputar "com empresarios e governo” a formaciio do bloco
regional.

N&o que a inspirago de disputa de hegemonia desaparecesse de todo. Quem
consultar os documentos mais recentes das centrais ¢ da CCSCS ha de encontrar a
retorica da defesa de uma "integracdio dos povos" € nfo meramente das empresas, mas
ela soard um pouco envelhecida, tendo perdido espago para preocupagdes mais
pragmaticas de defesa de interesses concretos.

E precisamente esta mudanga de tom, tanto no nivel do discurso como da pratica
sindical no SGT-11, que explica o elogio undnime, por parte de funcionarios
governamentais, ao "amadurecimento do movimento sindical” (PAULA, 1996;
RIBEIRO, 1996).

No caso da estratégia mais estritamente trabalhista, ela privilegiou a ratificacdo
pelos quatro paises do bloco regional de um pacote de convencdes chave da Organizagéo
Internacional deo Trabalho (OIT) e a elaboracdo da Carta Social ou de Direitos

Fundamentais do Mercosul, anteriormente citada. Ambas medidas visavam estabelecer




um "minimo inderrogével a partir do qual se promova a equiparacio na base das
melhores condigdes e dos direitos sociais existentes” (CCSCS, 1991)>,

Mais de acordo com as idéias presentes numa primeira fase da integracio do
Cone Sul, onde as nog¢les de complementagdo ¢ harmonizacio de politicas estavam
muito presentes no discurso e nas propostas governamentais, o Mercosul deveria basear-
se na busca da complementacdo econdmica entre os paises envolvidos, tendo como
objetivo final a melhora na qualidade de vida das populagdes dos mesmos. O que
implicaria no estabelecimento de politicas industriais e agricolas, onde a reconversio de
certos setores produtivos seria necesséria, além de uma politica de desenvolvimento
eqiiitativo que visasse equilibrar os efeitos diferenciados do Mercosul em distintas
regides dos paises envolvidos.

A teoria intergovernamentalista liberal concorda com este tipo de atitude por
considerar que a formagdio de uma preferéncia nacional acaba prejudicando alguns
setores. Estes prejuizos transformar-se-iam em oposigdes e entraves ao avango do
processo de cooperagdo entre Estados e dificultaria as negociagdes interestatais.

O modo para minimizar essa oposi¢fo seria criar compensagdes que pudessem
reduzir o descontentamento a um patamar onde sua influéneia nfo possa mais interferir
no processo de negociagio.

Todo processo de cooperagdo deve visar a obtencio de beneficios, entretanto
estes nunca podem ser distribuidos eqiiitativamente e nem tampouco entre todos os
participantes. Sempre alguns receberdo menos ou nada, e isto faz parte dos custos desse
processo. Todavia, 0s custos nunca podem ser de tal ordem que possam inviabilizar o
avango da cooperagio. Portanto, os Estados deverfio formular saidas que amenizem as
perdas e neutralizem a oposicio.

No Mercosul, algumas medidas isoladas foram tomadas, mas seu alcance foi
muito limitado e ndo representou um impacto positivo na amenizacio dos
descontentamentos. A tunica medida que podemos considerar como relevante foi a
inclusio das centrais sindicais dentro do debate e das negociagdes através da criacdo do

SGT-11.

** Qutros pontos importantes da estratégia trabalhista foram: o estabelecimento de fundos e mecanismos
de apoic ao emprege, a gualificacdio profissicnal e a proteco aos desempregados,
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Néo ¢ de estranhar que o instrumento privilegiado pelo movimento sindical para
levar adiante suas duas estratégias no Mercosul, de disputa de hegemonia e.de
apresentagdo de reivindicagdes trabalhistas, tenha sido o mesmo: o SGT-11, de Relacdes
Trabalhistas, Emprego e Seguridade Social.

As centrais sindicais enfrentaram também problemas especificos em cada pafs.
Possivelmente os obstaculos mais sérios a atuagio sindical no Mercosul foram de ordem
cultural. Tanto pelo fato destes atores possuirem uma pratica preocupada basicamente
com as questdes imediatas, quanto pela sua grande dependéncia em relagio ao Estado™,
elementos estes que representaram importantes limitagdes & participacio do movimento
sindical na integragfo regional.

Os dirigentes e técnicos sindicais estariam acostumados com atividades mais
tradicionais e voltadas para o 4mbito nacional, tais como a realizaciio de campanhas
salariais a cada ano. Contudo, com a criagdo do Mercosul tiveram que enfrentar uma
situagdo em que muitos de seus eféitos sO apareceriam a médio e longo prazo
(ROSSETTO, 1696). Conseqlientemente, nfo era ficil perceber a relevéncia -do
Mercosul como um todo e, ainda mais, nas questdes especificas relacionadas com o
bloco regional.

No que se refere a suposigfo da dependéncia do movimento sindical em relacdo
ao Estado, a analise especifica da atuac8o sindical tende a confirmar esta hipétese, sendo
o PIT-CNT uma exce¢do sob este aspecto. No caso do Brasil e da Argentina, as centrais
seguiram, na esfera nacional, 2 agenda de discussdo do governo que nio incorporava a
discussfo de temas relevantes do Mercosul, segundo a visdo sindical, fundamentada em
seu projeto bolivariano.

Diferentemente do que acontecia no Uruguai, onde os sindicatos insistentemente
levantavam a questdio do Mercosul, as liderancas sindicais desses dois paises estavam
concentradas em temas estritamente nacionais e ndo faziam a ligagfic com a questfio da
integracdo, a néo ser de forma marginal e retérica.

A participagio sindical no Mercosul em 1995 também corrobora esta tendéncia.

O ano de 1995 ¢ provavelmente o ano de realizagdes mais modestas desde o0 momento

** No que se refere 4 dependéncia do Estado, o Uruguai € provavelmente a excecdo entre 03 quatro paises
de Mercosul.
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em que o movimento sindical passou a participar do processo de integracdio regional. A
explicacfo para isto estd no fato dos Estados nacionais nfo terem tomado a iniciativa, ao
longo de 1995, de convocar os sindicatos para participar das atividades do bloco
regional que tiveram lugar naquele ano. Dessa forma, pode-se compreender a afirmacio
da assessora da CUT, de que "quem nos organizou foi o Estado” (CASTRO, 1996).

A mobilizac@o sindical ndo ocorreria por si s6, dependendo do impulso inicial
dado pelo Estado, no sentido de provocar algum tipo de reacio. Este distanciamento e a
atitude flutuante das liderangas sindicais refletem a sua exclusfio da negociagfio interna,
em torno da formacdo da preferéncia nacional. Pelo fato das centrais ndio participarem®
efetivamente dessa coalizio, seus interesses acabam sendo influenciados pelas decisdes
tomadas pelo governo.

Considerando os casos argentino e brasileiro vemos que:

a) 0 movimento sindical na Argentina no inicio do Mercosul era um dos pilares
de sustenta¢do do governo Menem, o que lhe garantiu um acesso ao processo de tomada
de decisdo ¢ uma capacidade de pressio relativamente forte. As decisBes do governo
nesse periodo contemplavam de alguma forma os interesses sindicais.

Na medida em que o sindicalismo argentino foi perdendo importancia dentro do
grupo que apoiava 0 govemo, Os seus interesses comegaram a perder importdncia e
serem desconsiderados em certa medida. A partir de entfio, o sindicalismo argentino vai
se voltando gradativamente para uma postura de maior resisténcia e descontentamento
em relagdo ao Mercosul, chegando em alguns casos a tomar atitudes violentas™®.

b) no Brasil, considerando o caso da CUT, por ser a central mais representativa, o
sindicalismo néo fez parte da coalizio de apoio ao governo, tendendo a assumir uma
atitude mais oposicionista as politicas econémicas aplicadas a partir de 1989, e inclusive
ao Mercosul.

Como sua participacido no Mercosul ndo representou uma alteracio significativa

na consecuglo de seus interesses e objetivos, a desconfianca em relagfo a este processo

** Mesmo no caso da Argentina, a CGT que participou efetivamente da cealizdo com o governo, ao longo
do tempo foi perdendo espago e até hoje permanece. Certamente seus interesses do pouco relevantes
dentro da formacio da preferéncia nacional.

** Trabalhadores argentinos instigados pelo seu sindicato atearam fogo num barracio onde dormiam
trabalhadores brasileiros que haviam sido levados para a Argentina para trabalharem (GENARQ, 1995).
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permanece presente e dificulta a negociagio com o governo, que acaba tomando suas
decisdes a partir dos interesses dos grupos que lhe dfio sustentagdo politica, que sio. na
maioria dos casos 0s que estdo se beneficiando com a politica econdmica de cunho
neoliberal.

Ainda mais grave foram os problemas que as centrais sindicais, em graus
variados, tiveram que enfrentar, no tocante a falta de recursos materiais e de pessoal
qualificado para acompanhar os trabalhos do Mercosul. Isto porque as constantes
reunides, realizadas nas diferentes capitais do Mercosul, e a participacio nas oito
comissdes do SGT-11, espaco privilegiado onde ocorreu a atuagdio sindical, exigiam
gastos elevados e acompanhamento por parte de técnicos especializados.

Além do mais, as principais centrais, CUT brasileira, Forca Sindical, PIT-CNT e
CGT argentina, ndo restringiram sua participacio no Mercosul ao SGT-11 tendo
também acompanhado os SGTs 7 e 8, de Politica Industrial ¢ Tecnologica e Politica
Agricola. Assim, as exigéncias de custos e pessoal foram nesses casos, em muito,
ampliadas.

Esses esforgos ndo se mostraram indteis, pois muitas vezes, 0s representantes
sindicais por serem apenas observadores das reunides dos demais subgrupos,
articulavam-se com os participantes oficiais dos mesmos de forma que estes Gltimos
acabavam apresentando sugestdes, posi¢Ses e reivindicaces sindicais e dando-lhes
desse modo voz dentro das reunides (GRECO, 1993).

Refletindo este quadro de dificuldades, apenas a CUT brasileira e a CGT
argentina acompanharam todas as comissdes do SGT-11. Centrais menores, como a
CGT brasileira, tiveram que privilegiar certas comissdes, no caso, a 1, de Direitos

Individuais, a 4, de Formagiio Profissional, a 7. de Setores Especificos ¢ a 8, de

Principios”.
4.X] - O movimento sindical ne SGTS-11

Nesta parte do capitulo, referente as negociagdes e a atuacio sindical no interior

do SGT-11, o objetivo é entender a articulacfo dos interesses nacionais no Ambito

7 No caso da CGT brasileira, o Gnico subgrupo, aiém do 11, do qual participou foi 9, de Politica
Energgtica, isto porque havia um sindicato do setor disposto a fornecer os recursos para tanto (MARTINS,
1996).
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regional, e como o discurso e as propostas sindicais se transformam em prética,
observando o nivel de fidelidade da segunda em relacéo aos primeiros.

Para facilitar a anélise desses dois aspectos (articulacfio dos interesses e discurso
/ prética sindical) iniciaremos por contextualizar o SGT-11, no qual estes serdo
discutidos e verificados.

Desde seu inicio, o SGT-11 foi marcado pela originalidade em relagio aos
demais subgrupos do Mercosul. Diferentemente deles, que foram criados pelo Tratado
de Assuncdo, este subgrupo foi estabelecido apenas em dezembro de 1991. O pedido
para sua criagdo foi feito através de uma reivindicagfio apresentada pelos Ministros do
Trabalho dos paises do Mercosul, inspirados pela experiéncia européia, durante a
segunda reunido do GMC realizada em Foz do Iguacu (dezembro de 1991), apontando
para a auséncia de um espago institucional para a discussiio dos temas sociais. Desta
forma, o SGT-11 foi apresentado como uma forma de se incorporar a dimensio social ao
Mercosul. Esta reivindicagdo foi logo incorporada pela CCSCS, como se pode constatar
pela carta da CCSCS aos Ministros do Trabalho do mesmo més e ano.

Outra especificidade do SGT-11 foi seu carater tripartite, contando com
representantes dos governos, empresarios e sindicatos desde sua origem. Ao longo de
seus trés anos de existéncia o SGT-11 realizou onze reunides, a maior parte delas em
Montevidéu.

Internamente o subgrupo deveria ser dividido em Comissdes, encarregadas de
tratar dos temas especificos. Entretanto, havia dificuldade em determinar quais seriam as
tematicas das Comissdes. A solu¢dio encontrada, por sugestio brasileira, foi a de
reproduzir, nas suas linhas gerais, a divisfio teméatica dos érgios do MTb brasileiro nas
comissSes que formariam o SGT-11.

Dessa forma, correspondendo & Secretaria de Relagdes Individuais do Trabalho
do MTb se formou uma Comiss@o de Relag¢des Individuais, correspondendo & Secretaria
de Formagao Profissional uma Comisséo de Formacdo Profissional, ¢ assim por diante
(CASTRO, 1996; SILVA, 1994; PAULA, 1996).

Pode-se, entretanto, justificar este procedimento por sua funcionalidade. Como se

previa gue os temas a serem tratados no plano da integragfo regional, de maneira geral,
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correspondem 20s temas nacionais, nada mais natural que reproduzir as estruturas
(PAULA,1996).

Mesmo com limitagdes importantes para a sua atuagiio no SGT-11, o movimento
sindical demonstrou certa capacidade de influenciar na agenda do subgrupo (SMITH e
HEALEY, 1994). O que pode inclusive ser constatado no desenho final do SGT-11.
Principalmente por influéncia da CUT brasileira e do PIT-CNT uruguaio, foram
estabelecidas duas comissdes, além das seis que inicialmente haviam sido previstas,
respectivamente a 7, de Setores Especificos, ¢ a 8, de Principios (VEIGA, 1993;
CASTRO, 1996). Estas duas comissdes logo se revelaram centrais na estratégia sindical
no SGT-11.

Juntamente com a Comisséo 4, de Formacio Profissional, a Comissfio 7 teve um
papel fundamental no objetivo da CCSCS de tentar estender sua participagdio para outras
dimensdes do Mercosul e, dessa forma, disputar a hegemonia do processo de
integragio’®. Assim, as centrais procuraram influir em discussdes realizadas no dmbito
de outros subgrupos, procurando indiretamente corrigir a ndo representacio dos
trabalhadores neles, ja que eram empregadores os tnicos delegados do setor privado nos
demais SGTs.

No caso da Comisséo 4 isto foi possivel em razio da temdtica tratada, formacdo
profissional, que estava diretamente vinculada as atividades do SGT-7, de Politica
Industrial ¢ Tecnoldgica e do SGT-7, de Politica Agricola. J& a Comissdo 7, por sua
natureza fluida, de discutir problemas nfo previstos ou gerados em outras instancias do
Mercosul, pode ter uma certa influéncia ao tratar de temas de transporte terrestre,
transporte marftimo e trabalhadores rurais, de competéncia respectivamente do SGT-3,
SGT-6 e SGT-8

Em relacfo 4 Comisséo 8, pelo menos durante o periodo inicial, a avaliagfo dos
assessores do PIT-CNT de que esta ¢ sem divida a comissio de maior importincia
politica por causa do contetdo temético que aborda" (PADRON e RODRIGUEZ, 1992),
parece ter sido verdadeira. A Comiss@o 8 se distinguiu das demais comissdes do SGT-11

justamente por seu carater mais politico do que técnico.

* Disputar a hegemonia ndo significa tomar o controle do processo, apesar do discurso as vezes defender
algo desse tipo, mas sim, retirar ou amenizar no processo de integragio seu cardter econdmico,
intreduzindo como tema central a questdio da qualidade de vida das populages.
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A CCSCS e as centrais sindicais parecem ter pensado em utiliza-la
principalmente como instrumento para pdr em prdtica sua estratégia trabalhista. O que
pode ser constatado na afirmagdo contida no comunicado interno do representante da
CUT na Comissdo, Luiz Carlos Moraes & Central, de que um "sistema de defesa dos
trabalhadores frente & integracéo, representado por um patamar minimo de garantias a
partir dos niveis mais elevados da regifio" poderia ser atingido a partir da Comiss#o.

Do ponto de vista sindical, o SGT-11 foi encarado, antes de tudo, como uma
garantia de que o Mercosul contaria com um espago institucional onde este setor poderia
atuar. Mais especificamente, sua criagfo abria a possibilidade de tentar implementar a
estratégia mats ampla, de disputa pela hegemonia do processo de integracio, através de
um projeto alternativo, poderia ser contemplada pelo SGT-11.

Esta orientagdo justificava e incentivava as tentativas de estender a participagio
sindical para outras dimensdes do Mercosul, como ficou claro na proposta da CCSCS,
de "esticar os limites definidos para a acgio no subgrupo" (CCSCS, 1992). Buscava-se,
influir nas atividades de cutros subgrupos e, por essa via, fazer com que o bloco regional
assumisse a conformacéo que a CCSCS desejava.

Porém, o SGT-11, assim como os outros subgrupos do Mercosul, tinham uma
funcdo consultiva em relagio ao GMC e, portanto, ndo possuia autonomia, sendo o
regimento interno do GMC que lhe determinava o funcionamento.

Esta subordinagio deciséria ficou marcante quando terminou o periodo de
transi¢lo € as centrais sindicais concluiram que "nas reunides do CMC de Agosto ¢
Dezembro de 1994, quando se instituiu a Comissio de Comércio, a Unifio Aduaneira e a
nova estrutura institucional do Mercosul, aspectos centrais do Protocole de Ouro Preto,
nenhuma resolugdo referente ao aspecto laboral foi considerada pelos quatro governos”
(CSM / CCSCS, 1995).

Na primeira reunido do SGT-11, que se deu em margo de 1992, decidiu-se
recomendar a0 GMC a mudancga do nome do subgrupo, que, de "Assuntos Trabalhistas”,
passaria a ser denominado de “Relacdes Trabalhistas, Emprego e Seguridade Social”. A
recomendacio foi aceita pelo GMC.

Mas o tema que verdadeiramente galvanizou os espiritos nas quatro primeiras

reunides do SGT-11 foi 0 de como se daria a participaggo do setor privado (empresérios
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e sindicatos) no subgrupo. J4 na primeira reunifio discutiu-se o estabelecimento de
critérios de representagdio do setor privado, com o objetivo de que as delegacdes de cada
pais utilizassem os mesmos principios adotados na selegdo de seus membros para a
Conferéncia Internacional do Trabalho.

Na segunda reuniio do SGT-11, realizada em maio de 1992, o GMC informou
aceitar as recomendagbes do subgrupo sobre representagdo do setor privado, ficando
estabelecido que cada pais contaria com a presenga de trés representantes empresariais e
sindicais®.

Do ponto de vista organizacional e por sugestiio do GMC, nesta segunda reunido,
decidiu-se instituir as oito comissdes de trabalho, anteriormente citadas, que estariam
encarregadas de discutir os temas em pauta. S3o elas e suas atividades principais:

1) Comissdo de Relaces Individuais de Trabalho: cujas funcdes eram a andlise
comparativa dos sistemas de relaces trabalhistas entre os paises do Mercosul, ¢ a
discussfo dos custos trabalhistas, do nivel de saldrios e das contribuigdes sociais.

2) Comissdo de Relagdes Coletivas de Trabalho: realizaria um estado
comparativo dos sistemas de negociagiio coletiva; esta comissio apresentou
produtividade bastante baixa, tendo realizado apenas trés reunibes, enquanto a maior
parte das demais comissdes realizou dez.

3) Comiss3o de Emprego: visaria proporcionar um estudo do emprego e suas
repercussdes, setor por setor; também faria uma analise da livre circulagio de
trabalhadores, um estudo das migragdes e uma andlise do setor informal em cada pais.

4) Comissio de Formaco Profissional: visava a recapacitagio do trabalhador,
com o reconhecimento das qualificagbes profissionais, tendo como finalidade a criagdio
de um sistema regional de equivaléncia de qualificagdes. Este sistema possibilitaria o
livre exercicio de diferentes profissdes e a livre circulagio de trabalhadores no Mercosul.

5) Comissélo de Satide e Seguranca no Trabalho: buscava comparar as legislacdes
sobre seguranca e salde no trabalho, visando a identificacio de assimetrias e sua

harmonizagfo. Foi cumprido, porém, apenas o primeiro objetivo da Comissao.

** No caso brasileiro, decidiu-se que os empregadores seriam representados pelas confederagBes da
inddstria, do comércio e da agricultura. enguanto a representagic dos trabalhadores ficaria a cargo das trés
centrais sindicais, CUT, CGT ¢ Forca Sindical.
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6) Comissdo de Seguridade Social: seu objetivo era realizar uma andlise
comparativa das legislagdes sobre previdéncia, tendo também como meta a identificacio
de assimetrias e sua harmonizacfo, e propor modelos de acordos bilaterais e
multilaterais em matéria de seguridade social. Devido, entretanto, a nio efetivacdo do
Mercosul como Unido Alfandegéria completa o primeiro objetivo da Comisséo teve que
ser descartado, fazendo com que ela concentrasse seus esforgos na sua segunda meta.

7) Comiss@o de Setores Especificos: visava averiguar os custos trabalhistas no
setor de transportes maritimos, averiguar os custos trabalhistas no setor de transportes
terrestres e realizar analises sobre o trabalho rural.

8) Comisso de Principios: ocupava-se da ratificacio de convénios da OIT a fim
de homogeneizar as condigdes minimas de protegdio ao trabalhador; e pela elaboracdo de
uma Carta de Direitos Fundamentais, ou Carta Social, em matéria trabalhista.

Os trabalhos dentro do SGT-11 se dariam da seguinte forma; as secdes nacionais
proporiam temas de discussdo para a Comissio correspondente ao assunto, pertencente a
uma agenda previamente determinada, ¢ esta Comissio teria um determinado espaco de
tempo, que geralmente era de um dia, para discuti-lo. Em seguida, os representantes dos
governos, empresarios e sindicatos se reuniriam para discutir e decidir conjuntamente
sobre as propostas analisadas por cada Comissio e que deveriam ser levadas para o
GMC. Com esta articulagdo institucional, o governo de certa forma, atraia a oposicfo
para o interior das negociag@es, abrindo-lhe um espago de reivindicagio e barganha.

No inicio, o intuito era de uma ampla discussiio tripartite a fim de definir as
propostas do SGT-11 que deveriam, posteriormente, ser consideradas pelo GMC. No
entanto, na sua terceira reunidio, realizada em junho de 1992, estabeleceu-se que as
reunides do subgrupo passariam a se dividir em duas etapas: na primeira, de carater
preparatorio, poderia contar com a participagdo de todos os delegados, enquanto que na
segunda, decisOria, apenas 0s representantes governamentais poderiam estar presentes.

Esta mudanga foi conseqliéncia da reunifio de Las Lefias, onde foram redefinidos
os prazos ¢ a agenda do Mercosul. Até esse momento trabalhava-se numa perspectiva de
que os prazos estipulados pelo Tratado de Assungo seriam prorrogados porque eram

considerados irreais (cinco anos para a constituicdo de uma Unido Aduaneira).
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Assim, as negociagdes no interior dos subgrupos também acompanhavam essa
perspectiva e trabalhavam num ritmo condizente. Na reunifio de Las Lefias, os goverhos
decidiram reafirmar esses prazos e criar uma agenda para os subgrupos, havendo uma
reviravolta nas negociacdes.

Os govemnos tinham interesse nesses prazos porque alguns visavam o uso politico
e eleitoral da formagio da Unifio Aduaneira, como no caso de Menem, e porque quanto
mais rdpido essa nova agenda fosse cumprida, mais adequada estaria a integracio aos
interesses ligados 4 abertura econdmica e a liberalizacdo comercial.

Na perspectiva sindical, esta divisio representou uma certa limitagio a
participacdo do setor privado no SGT-11, cujo papel tornava-se meramente consultivo.
De acordo com o movimento sindical, esta situacdo teria sido agravada ainda mais pela
resisténcia demonstrada por parte dos governos e empresarios em discutir 0s problemas
sociais e trabalhistas do Mercosul.

Além disso, as discussOes mais politicas e a busca de solugbes para determinados
problemas tiveram que ser abandonadas para poder cumprir a nova agenda onde os
estudos e suas conclusdes tinham prazos estipulados pelo governo para estarem prontos.
E nesse sentido que se diz que a partir de entfio as reunides do SGT-11 tornaram-se mais
técnicas, € que somente a Comissdo 8 conseguiu manter um carter mais politico
(PADRON, 1995).

As centrais tomaram consciéncia nesse momento de que suas perspectivas e
expectativas nfio seriam satisfeitas, ¢ que o espaco de negociacgfio estaria marcado pela
pauta imposta pelo governo. A estratégia sindical de ampliar ao maximo sua
participagdo de forma a aproximar o projeto real de integracio de seu projeto
integracionista viu-se frustrada pela realidade que colocava os atores sindicais dentro de
um processo no qual sua influéneia ficaria cada vez mais restringida. Isto ndo significa
que os sindicatos abandonaram sua intengo de expansio da participacio, pelo contrério,
esta foi mantida e encarada de forma mais pragmatica.

Os funciondrios governamentais em contraste, argumentam que a divisdo das
reunides em dois momentos se deu por serem os governos, em ultima instincia, por

dispositivo constitucional e em razdo de ser o Estado o portador da soberania nacional,
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os Unicos responsavels pela implementacio das decisdes tomadas nos diferentes 4mbitos
do Mercosul.

N&o haveria, portanto, razéo para se ter uma representacio tripartite no sentido
pleno, como existe, por exemplo, na Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT).
Além do mais, nfo existiria exemplo de integragdo regional onde houvesse tal nivel de
participag@o do setor privado (PAULA, 1996; RIBEIRO, 1996). Paula, do Ministério do
Trabalho (MTb), lembra que funciondrios da Unidio Européia com que teve contato,
demonstraram surpresa com o alto grau de participagio do setor privado no Mercosul.

O espanto certamente referia-se ao espaco formal desses setores, e ndo ao €spaco
efetivo. Devemos lembrar que o setor sindical estava fora das coalizdes governamentais
e ndo se beneficiava com as politicas econdmicas que estavam sendo adotadas. Isto &,
internamente estes atores encontravam-se mais enfraquecidos frente as negociagdes
nacionais. Esta situacio permanecia a nivel regional.

Dentro desse arranjo institucional que foi o SGT- 11 e considerando as coalizdes
nacionais de interesse, ndo ¢ dificil imaginar que, a acfo sindical contou com limitacdes
consideraveis na sua atividade, mesmo nos pontos ¢ comissdes que privilegiou, ¢ em
relagfio a outros temas e comissdes sua atuacdo fol ainda mais dificil. A Comissdo 1, de
Relagdes Individuais de Trabalho, é um bom exemplo disso. De inicio, como estava
previsto, os trabalhos se concentraram no estudo comparativo sobre os sistemas de
relagGes individuais de trabalho que vigoravam nos paises do Mercosul. A delegacio
uruguaia, em particular, propds uma metodologia para dar conta das assimetrias
existentes nos diferentes paises. A delegaco desse pafs também defendeu que a
homogeneizagc das legislagdes deveria seguir o principio de “equalizagfio por cima, o
que provocou forte reagdo da delegacio argentina, principalmente dos empresarios, que
consideraram a proposta dogmatica.

A partir da terceira reunifio da Comisséio, por iniciativa da delegacio argentina,
passou-se, porém, a discutir uma forma de calcular os custos trabalhistas nos paises do
Mercosul. Este tema se tomou o centro de intensa polémica na Comissio, opondo
principalmente a delegac@o argentina & brasileira. O debate refletiu a preocupacio

argentina de que os custos trabalhistas brasileiros fossem muito menores do que os seus.
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Tratando dessa questdo na Comissio 1, a Argentina imaginou poder garantir vantagens
compensatorias em eventuais negociacdes bilaterais com o Brasil. )

Os representantes sindicais ficaram 4 margem da maior parte das discussdes,
mMesmo porque o que estava em pauta eram os interesses da coalizfio da qual eles ndo
faziam parte. Depois de alguma consideragfo, entretanto, decidiram condenar a idéia de
que seria possivel estabelecer uma formula comum para se calcular os custos trabalhistas
nos diferentes paises do Mercosul. Isto porque entenderam que a medida poderia servir
como um instrumento de pressfio para a defesa da reducdo dos custos trabalhistas.

A Comissdo 1 propiciou como resultado a contratagio, por parte do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), de um consultor, que elaborou um quadro
comparativo dos custos trabalhistas nos quatro paises que formam o Mercosul. Mesmo
que este quadro comparativo ndo tenha se traduzido em medidas concretas, devido as
informagdes que apresenta, possuiu uma certa utilidade (MARTINS, 1996). A Comissio
3, de Emprego, € outro exemplo da mesma ordem de problemas. Como na Comissio 1, a
atuagfio argentina pareceu estar voltada sobretudo para evitar a possibilidade do Brasil,
devido as suas condi¢les trabalhistas, auferir vantagens comparativas na competigfio
econdmica com os demais paises do Mercosul. No caso do emprego, os argentinos
imaginaram que as vantagens ocotreriam em razio da presenca no Brasil de um setor
informal de dimensdes considerédveis que possibilitaria exportar mercadorias produzidas
a baixo custo. No entanto, a conclusio resultante dos trabalhos realizados pela Comisséo
foi de que este setor informal se concentra em pequenas empresas do Norte e Nordeste,
tendo sua produgfio voltada sobretudo para o mercado interno brasileiro.

Argentinos € uruguaios, no mbito da Comissdo 3, também se preocuparam com
a possibilidade de ocorrerem migracdes de trabalhadores brasileiros, principalmente de
certos ramos, como a construgdo civil, para seus paises. Estes trabalhadores receberiam
salérios menores, 0 que poderia acarretar em desemprego na Argentina e Uruguai.

Entre as comissdes ndo privilegiadas pela estratégia sindical, encontra-se uma
que, devido a seus resultados relativamente positivos, se destacou no fraco quadro geral
do SGT-11. Foi a Comissdo 6, de Seguridade Social. No 4mbito dessa comissdo foi
negociado e aprovado um acordo multilateral de seguridade social que possibilitaria uma

contagem reciproca do tempo de trabalho de brasileiros, argentinos, uruguaios e
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paraguaios. Dessa forma, seria possivel para os trabalhadores que migrassem de um pais
para o outro, gozar os beneficios previdencirios existentes em seu novo pais.

Esta proposta de acordo multilateral de seguridade social, tendo sido enviada na
reuniio de Ouro Preto, de Dezembro de 1994, como recomendacdo ao GMC, ndo
chegou a ser efetivada. Isto deveu-se a ressalvas argentinas e uruguaias, ja que estes
paises realizaram naquele momento reformulacdes na sua legislacéio previdenciria.

Note-se que também no caso da seguridade social, a proposta nio pode ser
considerada como totalmente inovadora, mesmo para os paises do Mercosul. De fato,
Argentina, Brasil e Uruguai, ja possuem com diferentes paises acordos de
reconhecimento reciproco de direitos. Pode-se, assim, considerar a proposta da
Comissio 6 como uma adequagfio do bloco regional a procedimentos internacionais ja
em curso, ainda que ndo universalmente aceitos.

Se por um lado, este foi o panorama geral das Comissdes ndo priorizadas pelo
movimento sindical, aquelas que o foram ndo tiveram resultados muito melhores. Como
prova disso citaremos o caso da Comissio 8.

A Comissfo 8 acabou centrando seus trabalhos em dois pontos basicamente: a
ratificag@o das mais importantes convengdes da OIT ¢ a adogfio de uma Carta Social ou
de Direitos Fundamentais. Contudo, nenhum dos objetivos propostos para a Comissio
pelos sindicatos, se revelou de facil realizacio.

E importante lembrar a importancia desta Comissdo para as centrais sindicais
porque ela era o espago onde estaria prevista a discussdo dos temas centrais da estratégia
sindical. Isto ¢, dentro dessa Comissdo seriam negociadas questdes politicas que
poderiam alterar a fisionomia da integragio (muito economicista, segundo 0 movimento
sindical), transformando-a no sentido de uma integragio mais ao molde do projeto
bolivariano, centrado na questio social.

Os avango € sucessos obtidos nesta Comissfo significariam a traducio na pratica
do discurso sindical. A estratégia utilizada para tal foi frisar a importancia da ratificac3o
das convengdes da OIT e da formulacio da Carta Social. A idéia por tras da ratificaciio
desses convénios era a de criar uma base de compromissos internacionais comuns entre

0s paises do Mercosul.
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Antes do Mercosul, apenas 11 das convengdes da OIT haviam sido ratificadas em
comum pelos quatro paises componentes do bloco regional. Pior, as disparidades na
ratificacdo das convengdes entre os paises do bloco sdo enormes. Enquanto o Uruguai é
0 quarto pais em todo o mundo com o maior nimero de convencdes ratificadas, ao todo
sdo 97, o Paraguai tem apenas 35, com o Brasil e a Argentina se encontrando numa
situacdo intermedidria, respectivamente 73 e 67 convengdes ratificadas (SMITH e
HEALEY. 1994).

Na otica sindical, as principais convengdes da OIT que deveriam ser ratificadas
seriam as que visam garantir a organizagio sindical, negociaciio coletiva com autonomia
e acesso a informagdes, direito de greve, direito de informago. etc.

Inicialmente a Comiss3o 8 recomendou a ratificacdo de 43 convencdes da OIT.
Posteriormente foi aprovado, no 4mbito da Comissdo, uma lista de 35 convengdes a
serem ratificadas. Entretanto, quase um terco delas, 11 de 35, 34 haviam sido assinadas
pelos quatro paises O que faz com que seja dificil imaginar que esta lista de
recomendagdes sirva para estabelecer um campo comum de direitos trabalhistas no
Mercosul, tendo provavelmente mais o papel de confirmar aquilo que ja fora
estabelecido (Idem). Além dessas 35 convencdes, outras 235 se encontravam numa
situacBo pendente, ou seja, muitas vezes por resisténcia de apenas um pais elas ndo
haviam sido aprovadas.

A recomendacfo de ratificagdo, pelos quatro paises, de 35 convencdes da OIT,
foi quase um dos dnicos resultados concretos do SGT-11%. Tendo sido aprovada no
subgrupo, esta recomendacdo foi enviada a0 GMC para que fosse efetivada, na reunidio
de Ouro Preto, de dezembro de 1994.

No entanto, devido a resisténcia argentina, tal objetivo ndo se concretizou. Esta
resisténcia se inspirou nas mudancas promovidas na recente Reforma Constitucional, de
1993, daquele pais, no que se refere a ratificagio de acordos internacionais. Nela foi
adotado um dispositivo que faz com que acordos internacionais, assinados por
representantes governamentais, passem a ter validade imediata, sem precisarem ser

aprovados pelo Parlamento. Assim, refletindo este novo ordenamento legal, os

** Estes quase resultados sdo precisamente dois.



representantes governamentais argentinos se tornaram mais cautelosos no que se refere &
assinatura de acordos internacionais.

J4 com relagéio & Carta Social ou de Direitos Fundamentais, como notou o tltimo
coordenador brasileiro do SGT-11, José Alves de Paula, ela foi "o item mais polémico
no dmbito do SGT-11" (1994). Provavelmente, durante a maior parte da historia do
Mercosul, foi o item mais importante na estratégia sindical em relacio a integracio
regional.

Como ja vimos, a proposta da Carta foi do PIT-CNT. Essa proposta de Carta de
Direitos Fundamentais para o bloco regional foi apresentada aos presidentes dos pafses
do Mercosul através de uma carta enviada pelas centrais sindicais, em Dezembro de
1992.

Na reunido de presidentes realizada em Las Lefias, em Junho de 1992, o GMC
incorporou o objetivo da Carta Social, chamando-a de Carta dos Direitos Fundamentais,
ao plano de trabalho institucional que deveria estar concluido no final de 1994 (CCSCS,
1994). Desta forma, o préprio GMC incorporava esta idéia, dentro dos planos
institucionais a serem realizados durante o periodo de transicio, o que ndo foi realizado
na pratica.

Esta carta deveria ser elaborada dentro do SGT-11, mais precisamente na
Comissio 8, e depois seria discutida juntamente com representantes do GMC. O prazo
definido para sua discussdo foi o final de 1993, que depois foi adiado para o inicio de
1994. Durante o periodo estipulado para a formulaciio dessa carta, as centrais sindicais
da regifio mobilizaram-se em torno do tema e chegaram, dentro do prazo, ao seu projeto
de Carta Social.

A idéia basica por tras da Carta seria a de garantir condi¢des iguais de trabalho e
de direitos para todos os cidaddos do Mercosul. De acordo com o0s objetivos
estabelecidos pela estratégia sindical, a Carta foi apresentada como “um instrumento de
construgio de um espago social "(...) para o bloco regional, servindo como referéncia
para sua elaborag@io o conjunto de convénios e recomendacdes da OIT que garantem os
direitos fundamentais dos trabalhadores" (CCSCS, 1993).

Do ponto de vista sindical, um item da Carta que recebeu especial atencdo foi o

Artigo 40 da Se¢lio IV que trata dos direitos coletivos. Neste Artigo fica estabelecido
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que "(...) os sindicatos e demais organizacOes sindicais podem ser nacionais ou
internacionais" (Jdem). A importincia dessa ressalva esta na afirmacio de uma vontade
politica de dar continuidade a algum tipo de agfio conjunta entre os sindicatos da regido.

A Carta foi apresentada aos presidentes durante a reunidio em Coldnia (janeiro de
1994), contudo nunca houve a discussdo entre os membros do SGT-11 e os
representantes governamentais, que postergaram as discussdes para o segundo semestre
de 1994, pois esta discussdo deveria ocorrer antes da reunifio de Ouro Preto, apesar das
pressdes do movimento sindical em torno deste tema.

Para se garantir o cumprimento da Carta, ela deveria ser aprovada pelos
Congressos dos quatro paises, o que faria que fosse anexada ao Tratado de Assungéo.

Também estd prevista a criagio de uma Comissdo dos Direitos Sociais do
Mercosul, um Comité de Especialistas ¢ mesmo um Tribunal Regional. A Comissio
seria um Orgdo tripartite, contando com a presenga de representantes dos governos, dos
empresarios e dos sindicatos, encarregada de garantir a aplicaciio da Carta. J4 a
Comissdo de Especialistas seria um 6rgdo independente, composto por técnicos que
deveriam realizar um trabalho de assessoria.

O Trbunal Regional, por sua vez, estd previsto numa disposi¢do transitdria,
como ultimo instrumento para garantir o cumprimento da Carta, caso os tribunais dos
respectivos paises sejam incapazes de assim fazé-lo. Para as centrais sindicais, a
existéncia desses 6rgdos com autoridade para fazer cumprir os direitos estabelecidos
pela Carta ¢ fundamental, j4 que, sem mecanismos de controle, a Carta seria uma mera
declaragdo de intengdes.

Torna-se evidente nesta proposta, particularmente na idéia de criacdo de um
Tribunal Regional, a existéncia de concepgdes de tipo supranacional. A formulacio de
alguns governos, particularmente do Ministério das Relagbes Exteriores (MRE) do
Brasil, entretanto, de que o Mercosul ndo pode tomar o caminho da supranacionalidade,
devendo pautar-se pela intergovernamentalidade, fortalecem as posicdes que levariam ao
esvaziamento da proposta da Carta de Direitos Fundamentais (PRATES, 1994).

A evolucdo do Mercosul como Unifdo Aduaneira incompleta, depois da entrada

em vigor da TEC em 1° de janeiro de 1995, contudo, inviabiliza o projeto de uma Carta
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de Direitos Fundamentais, tal como proposto pela CCSCS. Isto porque no tipo de
formato do bloco regional ¢ impossivel garantir sua aplicagso.

De qualquer forma, como avaliam Smith e Healey, a Carta de Direitos
Fundamentais, proposta pela CCSCS, ¢é basicamente uma “extensa, mas nio sistemaética,
lista de desejos de direitos trabalhistas e sociais ndo costurados por uma logica legal
coerente” (SMITH e HEALEY, 1994). Assim, seu cardter nio ¢ dos mais realistas,
correspondendo mais a um programa maximo do que um programa minimo das
aspira¢Oes das organizagdes dos trabalhadores.

De forma geral pode-se considerar que a existéncia de um espaco institucional
especifico para discutir as questdes sociais que afetam o Mercosul, como foi 0 SGT-11,
pode ser considerado uma iniciativa pioneira do bloco regional. Comparado com outras
experiéncias de integragdo regional, como o NAFTA, onde este espaco inexistiu de todo,
¢ a Comunidade Econdmica Européia (CEE), onde ele s6 foi criado em 1972, portanto,
quatorze anos depois do Tratado de Roma, o Mercosul, parece, a primeira vista, ter
oferecido possibilidades consideraveis para a atuacéio sindical no seu interior.

Soma-se a isto, como incentivo simbolico importante para o movimento sindical,
o fato de que o SGT-11 ndo foi uma mera concesséio dos governos que compdem o
Mercosul, mas uma conquista das organizacdes dos trabalhadores ¢ dos Ministérios do
Trabatho, se bem que isto ndo teria ocorrido se os governos ndo tivessem permitido essa
participagfo.

E interessante, porém, comparar a capacidade de mobilizacio que o movimento
sindical demonstrou no NAFTA com o que ocorrer no Mercosul. Pode-se, em parte,
atribuir a menor capacidade de mobilizago do Mercosul ao fato de existir um espaco
institucional, fazendo com que as atengdes sindicais se canalizem quase todas para ele
(CASTRO, 1996).

E verdade, contudo, que o grande interesse que a opinido pablica do Canads, dos
EUA e do México dispensaram ao tema do NAFTA se deveu, sobretudo. a percepgio
que ele teria profundos impactos sobre o nivel de emprego nos quatro paises.

De qualquer forma, a avaliacdo das realizagBes do SGT-11 deixa margem a
davidas. Como vimos, seus resultados concretos foram bastante modestos. Para alguns,

quase inexistentes. Apenas duas recomendacdes enviadas ac GMC, a ratificaciio de 35
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convencdes da OIT e a assinatura de um acordo multilateral de previdéncia pelos quatro
paises que formam o Mercosul, podem ser arroladas como "quase realizac;(”)es“‘do
subgrupo. Mas a importincia do SGT-11 talvez esteja além das medidas concretas. O
que faz com que a avalia¢io de seus resultados varie bastante.

Esta situagdo pode ser reflexo do problema das centrais ndo fazerem parte da
coalizdo governamental. Durante o periodo de. transigdo, a logica que prevalecia no
interior dos subgrupos era a de negociagdo interestatal dos interesses nacionais, baseados
numa determinada "preferéncia nacional”. Ou seja, 0 que estava em pauta eram 0s
interesses da coalizdo nacional vencedora, o que implicava numa marginalizaco dos
interesses sindicais, porque eles ndio eram centrais nas negociacdes, como se comprovou
na pratica.

Na otica sindical, de forma geral, pode-se afirmar, como ja apontava a carta das
centrais sindicais aos presidentes dos paises que formam o Mercosul, de 1992, que a
orienta¢do predominante no SGT-11 transformou "as problematicas sociais aborda‘das
em questdes de natureza técnica, muito distante dos problemas que afetam
fundamentalmente aos trabalhadores" (CCSCS, 1992). Mesmo ¢ dltimo coordenador
brasileiro do SGT-11, Alves de Paula, admite que os trabalhos do subgrupo tiveram um
carater demasiadamente alfandegario” ( PAULA, 1994).

Os uruguaios, Rodriguez e Padrdn, consideram que este perfil técnico levou
mesmo a uma descaracterizagiio do subgrupo. As atividades se concentraram quase
todas na "elaboragfio de metodologias e critérios formais para a comparagio de institutos
e legislagdes dos diferentes paises” (PADRON e RODRIGUEZ, 1992), o que refletiria a
otica comercial e de competitividade empresarial prevalecente na integragio, que
privilegiou temas como a flexibilizagio da legislagio trabalhista e a circulagio da mao
de obra.

De acordo com pessoas ligadas a0 movimento sindical, a maneira como se tratou
os problemas discutidos no SGT-11 parece mesmo té-los subordinado as reformas
promovidas nos diferentes paises do Mercosul no sentido de reduzir os custos
trabalhistas. Mas a orientacfo técnica dos trabalhos no SGT-11, em parte, refletiu a
necessidade que se teve de realizar uma harmonizacio tarifaria. O que se daria

basicamente através da identificacfio de assimetrias ¢ da tentativa de sua eliminagio.
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Como ja foi dito, na reuniio de Las Lefias do GMC, de Junho de 1992,
estabeleceu-se um cronograma de medidas que cada subgrupo deveria tomar e definiu-se
assimetria como toda vantagem ou desvantagem que um pais tem em relagio aos demais
sécios do Mercosul que provenham de regulagdes, subsidios, impostos ou outra
intervencdo do Estado e que afete a competitividade de produtes ou setores

Pode-se considerar como resultado de Las Lefias que o espago para a acio
sindical no SGT-11 diminuiu (CCSCS, 1992)‘”. Refletindo esse novo quadro, na sexta
reunido do SGT-11, realizada em novembro de 1992, a delegacio argentina apresentou
criticas a conducéo dos trabalhos no subgrupo.

Algum tempo depois, reunem-se os coordenadores governamentais do subgrupo
para determinar as alteragdes no funcionamento do SGT-11. Como conseqiiéncia, de
acordo com um documento interno da CUT, na oitava reunifo do subgrupo, de agosto de
1993, hd uma redugdo drastica da temadtica do SGT-11 e uma quase eliminacdo da
participagdo do setor privado.

Na visdo de pessoas ligadas ao movimento sindical, além da orientagio gue teria
partido de Las Lefias, outro motivo para que 0 SGT-11 tivesse assumido um carater mais
técnico fo1 a progressiva hegemonia que os Ministérios das Relagdes Exteriores (MREs)
teriam passado a exercer no subgrupo.

Este predominio teria se dado por um temor que do SGT-11 saissem
recomendagdes que 0s MREs nfo considerassem adequadas para o Mercosul, j4 que os
funcionarios dos Ministérios do Trabalho seriam mais sensiveis as reivindicagdes
sindicais {(CASTRO, 1996; MARTINS, 1996). Esta interpretacio coincide com fatos
verificados em outros subgrupos, particularmente o esvaziamento das trinta comissdes
setoriats criadas no Subgrupo de Politica Industrial e Tecnoldgica (SGT-7).

Esta evolugdo, todavia, nfio deixa de ser compreensivel, ja que estd previsto que
ao mesmo tempo em que os diferentes ministérios devem fratar dos temas de suas
responsabilidade nos respectivos subgrupos, como ocorreu com os Ministérios do

Trabalho no SGT-11, cabem aos MREs exercerem a coordenacio geral do Mercosul.

! Algumas pessoas ligadas ao movimento sindical argumentam, porem que foi s6 com Las Lefias & 0
cronograma ali definido que 0 SGT-11 ganhou "concretude” e "densidade” (TESCH, 1996}
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Isto devido ao fato que as chancelarias possuiriam uma visdo mais ampla do processo de
integracio (PRATES, 1994; RIBEIRO, 1996), '

De acordo com esta interpretacio, se os MREs avaliassem que subgrupos
especificos estavam se afastando dos eixos considerados basicos da integracio, nada
mais natural que procurarem corrigir seus rumos. Além do mais, 2 acusagio que a
orientaco do SGT-11 foi excessivamente técnica, os funcionarios governamentais
rebatem argumentando que era este o cardter do subgrupo e que néo havia como ser
diferente.

As questdes tratadas no SGT-11 seriam técnicas por se trabalhar com uma
agenda predeterminada pelo cronograma de Las Lefias. Teria sido, portanto, um erro do
movimento sindical tentar converter o subgrupo em um férum de dentincias, como
tentou fazer, de acordo com funciondrios governamentais, no inicio de seus trabalhos
(PAULA, 1996; RIBEIRO, 1996).

A area governamental brasileira considera mesmo que os objetivos estabelecigles
pelo cronograma de Las Lefias eram excessivamente ambiciosos. Isto por se imaginar
entdo, que em 1° de janeiro de 1995 seria estabelecido efetivamente um Mercado
Comum, o que implicaria na livre circulago da forca de trabalho. Assim, supunha-se
que o SGT-11 deveria ter como tarefa prioritdria a harmonizagio da legislacfo
trabalthista dos quatro paises membros do Mercosul. E foi esta a orientagdo seguida pelo
subgrupo na fase inicial de seus trabalhos.

Com o tempo, porém, teria se percebido que os objetivos do Mercosul deveriam
ser mais modestos. Este desenvolvimento culminou com a reuniio de Colénia do CMC,
de janeiro de 1994, onde ficou decidido que os esforcos em relacio ao Mercosul se
concentrariam no estabelecimento de uma Unifio Aduaneira (MINISTERIO DO
TRABALHO, 1995).

Pode-se mesmo argumentar que os processos de integracio, em geral, se iniciam,
como nio poderia deixar de ser, pelo coméreio. Nio haveria nem mesmo motivo para se
discutir questdes sociais se antes nfo tivessem sido realizados acordos econdmicos que
geram Impactos nessa darea. De acordo com esta interpretagdo, dever-se-ia,
conseqglientemente, considerar que o inicio da integracfo tem uma feicfio comercial, com

a dimensdo social s6 podendo ser acrescentada a ela com o tempo (RIBEIRO, 1996).
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Parece, portanto, que as interpretagdes divergentes entre os governos e o
movimento sindical, sobre os resultados obtidos pelo SGT-11 se devem ao fato destes
dois setores estarem inspirados por objetivos distintos. Enquanto o movimento sindical
continua a aspirar politicas e legislagfo trabalhista para o Mercosul mais avancadas, os
governos, principalmente os MREs, insistem em que se busque metas mais modestas,
consistentes com as etapas anteriores ao estabelecimento de um Mercado Comum.

As divergéncias, conseqiientemente, ndo se referem tanto 4 avaliacio de quais
foram as realiza¢des do SGT-11, mas a consideracio de que estes resultados bastam ou
ndo sdo suficientes. E mais ainda, o quanto os interesses de cada lado estio sendo
atingidos, no caso dos MREs a conducgio do Mercosul estava adequada aos interesses
governamentais, enquanto para os sindicatos toda sua estratégia de acfio, assim como seu
discurso, via-se frustrado na prética das negociacdes do SGT-11.

Mas até os funcionérios governamentais admitem que os resultados concretos do
SGT-11 foram modestos. O que seria dificil de negar, j4 que, como vimos, as duas
inicas recomendagdes enviadas pelo subgrupo ao GMC nfo foram efetivadas. Por outro
lado, € possivel defender a tese que € mais dificil avaliar resultados na area social do que
em outras dreas, como comércio, até porque, como foi dito, um processo de integraciio
se inicia como processo econdmico.

Essa constatacdo fez com que a CCSCS declarasse num documento apresentado
na Conferéncia CIOSL/ORIT/BID, que "as orientagdes que predominaram na condugfio
dos trabathos das comissdes do SGT-11, foram transformando as problematicas sociais
abordadas em questbes de natureza técnica, muito distantes dos problemas que afetam
fundamentalmente aos trabalhadores.

A redugdo dos conteudos sociais reais da discussfio e sua transformacio em
problemas técnicos, levaram a que as analises dos temas tratados priorizassem questdes
que interessam principalmente a dtica comercial e da competitividade empresarial (...)"
(CCSCS, 1995).

Apesar do discurso e da estipulacio de uma estratégia voltada a dar um carater
mais social ao Mercosul, as centrais sindicais nfo foram capazes de transformar seu

discurso numa realidade, e ficaram bem longe disso. Acabaram entrando na logica
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governamental de negociagdio e nfio souberam ou ndo conseguiram influenciar o
processo, cujo controle continuava restrito a coalizio governamental,

Talvez por isso mesmo, o Estado foi visto como o elemento organizador: para os
sindicatos poderem ter alguma for¢a necessitavam de um acesso ao nicleo decisério
marcado por interesses divergentes dos sindicais, assim o principal interlocutor era o
Estado porque por participar da coalizo vencedora era o unico que poderia assimilar as
reivindicagdes sociais na sua acdo, e com isso as centrais teriam alguma possibilidade de
verem atendidos seus interesses. Também nesse dmbito as centrais ndio obtiveram
sucesso.

Se acompanharmos o raciocinio da teoria intergovernamentalista liberal, o
Mercosul (e no seu interior 0 SGT-11) seria o palco das negociagdes interestatais, onde
os Estados buscariam adequar e harmonizar seus interesses, criando um cendrio
favoravel a cooperagdo para solucionar questdes que isoladamente ndio conseguem
resolver. Mais especificamente, fazia parte de uma estratégia governamental de
integracdo regional com o intuito de fortalecer os planos de estabilizacio internos e
melhorar a inser¢o internacional dos paises envolvidos.

Observando as negociagBes entre os Estados, percebe-se que houve um grande
avango nas negociagles internas do Mercosul, pois estes ndo s6 conseguiram conciliar
adequadamente interesses individuais, como também conseguiram criar objetivos
comuns. Us pontos de maior conflito, como no caso da TEC, foram sendo consensuados
a0s poucos, € apesar dos prazos, o Mercosul conseguiu chegar ao final de 1994, com a
formulagdo de uma estrutura institucional de Unido Aduaneira imperfeita.

No caso das relagBes entre movimento sindical e governos, a teoria
intergovernamental serve para dar uma explicagfio sobre o que aconteceu. Em primeiro
lugar, a nova realidade que se configurou no final dos anos oitenta acabou questionando
a eficacia da atuacdo sindical para obter ganhos. Internamente, os planos de ajuste
econdmico, visando basicamente conter a inflagio e promover o crescimento, deixaram
de lado a questdo social e enfraqueceram o papel dos sindicatos dentro das negociacdes.

No &mbito internacional, a globaliza¢o introduzia uma nova légica produtiva

centrada na produtividade e competitividade, e que no Brasil como em muitos paises da
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Ameérica Latina, acabou se transformando numa marginalizagio dos problemas
resultantes destes ajustes produtivos.

Apesar desta realidade adversa, o movimento sindical conseguiu manter uma
relativa importdncia na esfera politica nacional, por ser ainda o tinico ator social privado
suficientemente organizado para negociar com o governo e para ser o elo de ligagdo
entre a sociedade ¢ o Estado. Em alguma medida os sindicatos permanecem como um
importante canal de demandas sociais.

Esta situacdo ambigua dos sindicatos permitiu que mesmo estando fora do que
convencionamos chamar de coalizdo vencedora, pudesse de alguma forma participar das
negociagdes. Com isto, transferiu-se a ambigiiidade da esfera nacional para a regional.

Os Estados reconheciam a importdncia de incluir as centrais sindicais no
processo de integragdio regional porque isto era um elemento de legitimacio importante;
entretanto, esta participagdo estaria restrita aos temas e interesses dos governos, que
inclusive acabaram por determinar a propria agenda de negociagio sindical.

Do lado sindical a situagdo também era dubia, conseguiram se legitimar como
representantes da sociedade e abrir um espaco de participagio que ndio estava previsto
inicialmente, porém nfo conseguiram ir adiante na sua estratégia, ¢ nem influenciar as
negociagbes de forma a se fortalecerem. O saldo final desta participacfio ¢ bastante
desanimador se for visto pelo lado das vitérias sindicais, e nfio é melhor se olharmos a
sua eficacia em evitar maiores perdas.

Esta situacdo poderia levar a uma reformulagfio da estratégia sindical quanto &
sua atuagdo no Mercosul, principalmente, porque os descontentamentos gerados com o
pouco sucesso obtido até o momento, podem se transformar até numa recusa em
continuar participando, uma vez que essa participagdo s6 serviu como elemento
legitimador do processo, ou entdo marginalizar ainda mais o tema da integragio no
mnterior da pauta sindical, o que resultaria numa mobilizagdo ainda menor em relacio ao
Mercosul.

A situacdo das centrais sindicais nesta nova etapa da integracdo, iniciada em 1°
de janeiro de 1995, serd melhor tratada na préxima parte, que analisa a participacdio dos

representantes da sociedade na fase atual do Mercosul de Unido Aduaneira.
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Consideraremos a intervencdio sindical na atual estrutura institucional do Mercosul, ou

seja no SGT-10 e no Férum Consultivo Econdmico e Social.



PARTE Il1

Mercosul na Fase de Unido Aduaneira
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CAPITULO 5. A REPRESENTACAO PARLAMENTAR:
NOVA FASE?

Verificamos anteriormente a atuagdo da CPC durante o periodo de transicdio,
quando era apenas uma instdncia de consulta dos érgdos decisérios da integragdo. Neste
capitulo, daremos continuidade a essa analise considerando o periodo inaugurado a
partir do Protocolo de Ouro Preto — 1° de janeiro de 1995 - quando passou a integrar
oficialmente a estrutura institucional do Mercosul no atual estagio de unifio aduaneira.

Analisamos qual estd sendo a capacidade de influéncia dos parlamentares e no
seu processo de tomada de decisfio. A questdo central é verificar se houve alguma
alteracBo na dissociagdo entre o discurso e a prética legislativa, encontrado no periodo

de transi¢o e que significou uma certa marginalizaciio do Poder Legislativo no tocante

a0 procasso.

5.1 — Nova fase, velho discurso

A nova etapa do processo de integracdo inaugurada simbolicamente com a
assinatura do Protocolo de Ouro Preto representa um aprofundamento real nas relagdes
entre os paises envolvidos, assim como um refinamento das negociagdes, gracas ao nivel
de conhecimento mutuo adquirido pelos parceiros durante a transicfio. Por outro lado, é
uma fase caracterizada pela negociagio de temas de maior conflito entre os integrantes
do Mercosul.

A rapidez com que se avangou no periodo de transicdo resultou de uma estratégia
deliberada de postergar as discussdes dos pontos onde havia impasse, possibilitando a
conclusfo desta fase com relativo sucesso, reduzindo tarifas de extensas listas de
produtos. Essa etapa acabou, agora é preciso negociar questdes que confrontam os
interesses dos membros do Mercosul e exigem barganhas intensas. E um momento de
aprimoramento da capacidade negociadora e de definicfo clara dos objetivos.

Para o Brasil, alguns temas negociados no periodo de transicio mostraram-se
prejudiciais ou menos vantajosos que o esperado. Alguns setores governamentais
mostraram-se surpresos com os resultados iniciais desses acordos, propondo a revisio

dos mesmos. Atribufram essa desvantagem a um certo despreparo da diplomacia
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brasileira em relagio a argentina, provocado fundamentalmente pela constante troca de
negociadores, fator que limitou as condi¢des para um melhor aprofundamento nas
negociacdes.

Segundo o Deputado Federal Valdir Colatto (PMDB-SC) sua critica refletiria a
opinifo de seu eleitorado que considerou “(...) ineficiente a atuacfio dos diplomatas
brasileiros nas negociagdes do Mercosul ocorridas no periodo de transicdo (..)”
(TACHINARDI, 1995-a). Os resultados adversos e a falta de informac#o traduziram-se
muitas vezes, numa postura critica ¢ negativa em relagfio ao Mercosul, inclusive entre
parlamentares pertencentes a propria CPC que também questionaram os acordos
celebrados em Ouro Preto pelo Poder Executivo. Esse tipo de critica originou certas
ameagas, como a realizada pelo Deputado Federal Paulo Ritzel (PMDB-RS) “(_..} vai
comegar a ficar dificil a aprovagio dos acordos sem a participagio parlamentar nas
negociacdes" (idem).

Tal como ocorreu no periodo de transicdo, essas ameagas nio ultrapassaram as
fronteiras da retérica. Ndo houve uma mobilizaglo parlamentar para negociar com o
governo a revisdo das decisdes do Mercosul, mesmo porque algumas delas ja estavam
sendo aplicadas. Tampouco impulsionou-se um debate interno sobre o papel do
Congresso na formulacio da politica externa nacional. Em suma, apds essas
manifestagcdes de descontentamento a situa¢fio permaneceu inalterada.

A atuagho parlamentar até o Protocolo de Quro Preto teve quase menhuma
repercussdo no andamento do Mercosul, assim como no panorama interno brasileiro,
permanecendo um desconhecimento sobre o processo e falta de clareza sobre as
finalidades da participagfio parlamentar nele, apesar de sua experiéncia de quatro anos
durante a fase de transicdo.

A indignagio com o andamento do processo é um forte indicio dessa
desinforma¢do sobre o que estava sendo discutido e negociado, assim como do
distanciamento dos parlamentares do processo decisério, concentrado nos representantes
do Poder Executivo. Do lado de fora da Se¢fo Brasileira da CPC, muitos politicos
revelaram suas desconfiancas quanto aos beneficios gerados pela integracfo,
especialmente os pertencentes & Regifio Nordeste que tradicionalmente identificam no

Mercosul um instrumento de promocdo do desenvolvimento das regides Sul e Sudeste.
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O Senador Anténio Carlos Magalhdes (PFL-BA), por exemplo, classificou o
Mercosul como negative para o Nordeste, afirmando que "(..) a regido ndo vai
beneficiar-se de um centavo sequer movimentado pelo Mercosul". Isso ocorreria devido
a distdncia dos outros paises-membros, & precariedade das estradas e ao alto custo dos
fretes. Esse mesmo raciocinio foi expresso pelo Senador Licio Alcintara (PSDB), ao
apontar que "Ao Nordeste interessa que S&o Paulo seja pujante, mas ndo podemos
comungar com a centralizagio da economia” (FERNANDES ¢ GRAMACHO, 1995).

Esses argumentos sdo parcialmente vélidos porque o Mercosul também
representou incremento no setor turistico da Regifio Nordeste, originando ganhos
volumosos e atragdo de grandes investimentos, inclusive estrangeiros para essa
atividade, entre outras. Essas criticas desconsideram, igualmente, um ponto importante:
se for verdade que 0 Mercosul beneficia mais as regifes Sul e Sudeste, também sio estas
mesmas que sofrem mais direta e intensamente os impactos negativos da integragdo,
especialmente a concorréncia em setores onde ndo sio competitivas, como foi o caso dos
produtores de trigo do Rio Grande do Sul.

Esse tipo de oposigdo aponta para a falta de uma estratégia mais ampla de
participaco do Brasil nas negociagdes, onde atores importantes nfo conseguem
vislumbrar os beneficios advindos dessa negociagfio. Nesse aspecto ¢ elucidativa a
posigdo do Governador Tasso Jereissati (PSDB-CE), pois a0 mesmo tempo em que
confirma seu apoio a integracdio afirmando que "A preocupacdo do Nordeste com o
Mercosul ndo significa que discordemos do acordo assinado com os demais paises: essa
¢ uma tendéncia internacional (...)", ressalta seu desconforto com a falta de um projeto
com objetivos definidos: "Ou nés descobrimos que desenvolvimento queremos, ou
teremos um novo processo de concentragdo, agora n@o mais por culpa do clientelismo,
mas pela nossa omissdo no processo de desenvolvimento” (Idem).

O descontentamento e a desconfianga em relagdo ao Mercosul poderiam ser
estimulos para uma mobilizaco maior dos parlamentares no sentido de elaborar um
plano de atuago efetiva, voltado para a amplia¢io de sua participagdio nas negociacdes e
no processo decisorio, enquanto representantes dos interesses presentes na sociedade.
Ao invés disso, verificamos a ocorréncia de uma certa continuidade na “cultura e

prética” parlamentar do periodo de transicfio, marcada pela subordinagio da acfo
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legislativa 4 agenda do Poder Executivo e pela falta de proximidade entre os
parlamentares dos quatro paises, traduzindo-se numa agdo conjunta centrada num
discurso vago e no desinteresse do Congresso brasileiro pela formulagio da politica
externa nacional, inclusive no referente ao Mercosul.

Embora existam parlamentares preocupados com a questio da integracdo
regional, a grande maioria ainda desconhece o assunto e a propria atuagiio da CPC. A
desinformag8o dentro do Congresso chama a aten¢dio para dois problemas: um de
funcionamento interno da prépria comissdo e outro externo, isto é, referente ao ambito
parlamentar. No primeiro caso, notamos que o trébalho das comissdes, tal como ocorre,
fragmenta as discussGes, concentrando as informagdes e o conhecimento entre seus
participantes. Portanto, as negociagdes que sdo desenvolvidas na CPC tém impacto
restrito no Parlamento brasileiro.

Em alguns momentos, no entanto, as discussdes acabam se ampliando e
envolvendo um nimero maior de parlamentares em comparacio ao dos membros da
Se¢io Nacional da CPC, mas sfo casos pontuais como transparece na fala da assessora
do Senado, Maria Cldudia Drummond (2000) a aten¢do dos parlamentares ¢ desperta
“(...) quando € um tema que exerga um impacto sobre um determinado setor, exemplo
recentissimo que € o do aglicar. Ontem houve uma reunifio com os parlamentares
argentinos que representavam trés provincias produtoras de aguicar, esses pariamentares
que vieram ndo participam, nfo sio membros da Comissdo Argentina, entdio foram
convidados parlamentares brasileiros que também nio compdem a Comissio do
Mercosul, eles estiveram presentes representando o setor do agcar. Entfio, quando o
tema € muito especifico sfio convidados parlamentares que conhecam o assunto™.

Desta forma, os temas relativos & politica externa sio tratados, via de regra, de
forma restrita por um grupe de parlamentares interessados pela tematica, que nem
sempre consideram ess questfio uma prioridade em sua atuagdio como parlamentar. Em
geral, os parlamentares assumem a postura de priorizar os trabalhos das comissdes com
maior prestigio dentro do Congresso.

Exemplo disso ¢ a postura do Deputado Federal Osmar Serraglio, membro
suplente da CPC: “N&o sei se estou bem informado, mas a Comissio do Mercosul nio

tem a dimens@o que ela deveria ter. Eu nfio percebo nada de expressio dessa Comissdo
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do Mercosul. A populagdo ndo sabe nem o que é esse processo. Eu tenho um
conhecimento muito superficial. Gostaria de saber mais, mas nfo di. A minha vontade
era estar envolvido, inclusive na questdo de educagfio, mas a CCJ (Comissio de
Constituigdo e Justi¢a) dd muito status. Eu vou abrir mio disso? E se eu quisesse optar
entre a Comissdo do Mercosul ¢ a de Educagéo eu ficaria com a de Educagio. Ndo é
questdo de visibilidade, mas de valorizagio dentro da casa. A visibilidade depende da
conjuntura, por exemplo as vezes uma comissdo nfo expressiva, mas tratando de uma
questdo de impacto dd ao parlamentar uma visibilidade muito maior” (SERRAGLIO,
2000).

O mesmo tipo de postura ¢ encontrada em outro depoimento: “Sou especializado
em meio-ambiente. Essas questdes dentro do Mercosul acabam sendo importantes
porque tém reflexos na minha atividade parlamentar. Mas te confesso que a Comisso
do Mercosul ndo tem sido a minha prioridade de atividade parlamentar, a prioridade tem
sido a Comiss&o de Direito Consumidor, Meio Ambiente e Minorias, por isso que eu-sai
de membro efetivo e optei por ser suplente, para outros terem maiores condicdes de
atividade na Comissdo do Mercosul que é extremamente envolvente ¢ exige muito
tempo” (PIZZATO, 2000).

Para o Professor Estevdo, da Universidade de Brasilia e ex-assessor do Senado,
essa situagdo resulta da falta de conhecimento do trabalho da CPC por parte dos demais
parlamentares e da populagiio em geral, mas, sobretudo pela incapacidade dos membros
dessa Comissdo para dar visibilidade ao tema Mercosul e 4 sua participacio. “A
sociedade desconhece a CPC e seus membros ndo se esforcam para mudar isso, se
apresentamn em geral como integrantes de uma comiss3o mais importante” (MARTINS,
2000).

Na esfera externa, o problema se revela pela falta de sustentacdio dentro do
Parlamento a acfio dos integrantes da CPC. O primeiro passo para superar esse
desconhecimento dentro do Congresso foi a incorporacgio da Sec#io Brasileira da CPC no
seu organograma interno. Esta aconteceu com a aprovacio do Decreto Legislativo
namero 2 de 1996, onde o "(..) Congresso determinou que esta comissio seja
previamente ouvida em todas as matérias que de alguma maneira toquem o Brasil nas

suas relagBes com os quatro vizinhos do Mercosul (...)” (MARTINS, 2000).

191



A formaliza¢do traduziu-se numa infra-estrutura adequada que possibilita o
funcionamento regular dessa comissfo, assim como a sua incorporagfio no or¢amento do
Congresso, ponto fundamental para viabilizar seus trabalhos. Para Maria Claudia
Drummond, este foi um momento importante para a Comissdo: “(...) no momento em
que essa resolucio ¢ finalmente aprovada pelo Congresso Nacional, a Comisséo passa a
existir no ambito do Congresso ¢ ela ganha competéncias, sendo que a principal é a de
emitir um parecer preliminar a toda matéria de interesse do Mercosul que venha a
tramitar no Congresso Nacional, tanto de projetos de lei quanto os tratados firmados no
ambito do processo de integragfo. Tratados, protocolo, quaisquer atos internacionais que
tramitem no Congresso Nacional tém que ser enviados primeiramente & Secio Nacional
da Comissdo Parlamentar Conjunta. Por essa Resolugdo, ela recebe o nome de
Representagdo Parlamentar no Congresso Nacional da CPC. Ha uma confusio neste
ponto para se referir a Comisséo no seu ambito brasileiro, ou como Secio Nacional da
CPC ou como Representagéio Brasileira da CPC” (2000).

A presenca formal, no entanto, nfio significou o reconhecimento do papel da CPC
no Congresso brasileiro, sendo este ainda um obstéaculo a ser superado. De acordo com o
Regimento Interno do Congresso, as matérias a serem analisadas pelas comissdes sio
distribuidas pelas mesas diretoras da Camara e do Senado. E estas levaram algum tempo
para incorporar a nova resolucdio. “Entdo, tem acontecido muito freglientemente, de
matérias que deveriam ter passado primeiramente pela Comissio do Mercosul
tramitarem na Camara, chegarem aqui no Senado, e s6 no momento em que chegou aqui
no Senado que a secretaria da mesa envia de volta para a Comissdo. Isso ainda acontece
muito. Aparentemente € por desconhecimento, mas aos poucos estd deixando de
acontecer” (DRUMMOND, 2000).

A importaneia da Seclo Brasileira da CPC no Congresso € praticamente nula.
Primeiro, devido a0 seu posicionamento dentro do organograma institucional geral, onde
como vimos, s6 recentemente passou a ser considerada uma comissdo permanente, com
suas atividades entrando na agenda oficial do Congresso. E preciso ressaltar que, mesmo
depois desta resoluclo estar em vigor, ainda ha uma certa confusfio em relacfio ao seu

papel, pois alguns parlamentares todavia acham que ela estd subordinada as Comissdes
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de Relagdes Exteriores, funcionando como uma instdncia consultiva no tocante a
integracdo regional.

Segundo o Deputado Federal José Machado (PT-SP) "(...) na Cmara a tematica
do Mercosul € uma tematica de pequena repercussdo. Ela é discutida por uma comissdo
especifica, que tem muito pouco prestigio na Camara e que nio tem um desdobramento,
um transbordamento melhor assim, para as demais comissdes e até para o debate mais
acirrado da Cémara (...} Eu fui lider durante um ano na bancada. Nunca, nunca, em
nenhum momento qualquer assunto relativo ao Mercosul foi levado para minha
apreciacdo. Seja por algum colega de partido, seja por outros partidos, seja através de
documento, algum memorando, alguma correspondéncia, me consultando, pedindo
minha opinido, algum encaminhamento. Nio foi discutido no Colégio de Lideres, em
nenhuma ocasifo foi discutido o tema do Mercosul no Colégio de Lideres"
(MACHADO, 1999).

Essa falta de conhecimento é, em parte, resultante da prépria indefinicio désta
comiss&o quanto ao seu papel no Mercosul e da pouca importancia dada & formulacéio de
politica externa no Congresso brasileiro. Segundo o Deputado Federal Ney Lopes, os
parlamentares que se interessam por essa temdtica acabam sendo mal interpretados,
tante pela midia como pelos proprios colegas parlamentares. “Quando um parlamentar
se interessa pelo assunto, logo aparece alguém insinuando que ele quer viajar, arranjar
uma desculpa para passear e fazer turismo” (LOPES, 2000).

Quanto ao problema da indefini¢do, este ficou evidente durante a primeira
reunifo de trabalho da CPC apds Ouro Preto, entre os dias 2 e 5 de agosto de 1995,
sendo esta a sua V Reunifio. Os debates promovidos neste encontro resultaram num
conjunto de resolucdes e recomendacdes ao CMC.

A recomendacdo No. 001/95 determinava a modificagio do artigo 26 do

Protocolo de Ouro Preto, suprimindo as expressdes por meio do GMC. A percepciio dos

parlamentares era que de acordo com esse artigo, a CPC ficava subordinada
institucionalmente ao GMC que ficou encarregado pelo encaminhamento das réso}u{;(”)es
e recomendacdes do Congresso.

O ponto central das discussGes sobre o Protocolo de Quro Preto foi a sua

constitucionalidade, pois se questionava a aprovacdo de um acordo baseado no
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desequilibrio de poder entre o Legislativo, o Executivo e o Judiciario. Essa questio
suscitou um grande debate sobre a ratificagfio desse documento na Comissdo de
Relagdes Exteriores, sendo facilmente aprovado pelo Plendrio. Em parte, esta discussiio
foi retomada na primeira reunido da CPC, sendo sua primeira recomendagio.

Esse pedido ndo foi aceito pelo CMC que considerou necessario apenas um
esclarecimento: "(...) compete ao Grupo Mercado Comum dar curso as recomendaces
da Comissdo Parlamentar Conjunta. Ao Conselho do Mercado Comum compete o
exame do mérido das mencionadas recomendagdes” (CMC, 1995)*.

Desta forma ficou oficialmente estabelecido o desequilibrio entre os poderes,
fragilizando de certo modo a CPC em relagfio aos érgfios decisério do Mercosul (ROSA,
2000), fato que em alguns momentos criou atritos e tensdes entre o Legislativo e o
Executivo, como quando organismos administrativos do Mercosul (integrados por
representantes do Executivo) decidiram ditar normas sem envid-las ao Congresso para
aprovagio, como no caso do Acordo sobre Transporte Multimodal ¢ o Cédigo
Aduaneiro, gerando criticas da Comissdo Bicameral do Mercosul da Argentina.

A cada conflito desse tipo o Poder Executivo argumenta que no Protocolo de
Ouro Preto figuram as fontes juridicas do Mercosul, conferindo-lhe poderes para legislar
no tocante a integracdo € com isso continua redigindo acordos marcos, muitas vezes
alterando as leis vigentes, apenas consultando o Legislativo.

Para alguns parlamentares essa controvérsia de atribui¢des entre os dois Poderes
¢ conseqliéncia da auséncia de um Parlamento do Mercosul. Como até o momento ndo
existe um &mbito com poder legislativo, pois as comissdes s¢ podem fazer
recomendagdes, esta situagdo acaba permitindo esse tipo de desvio. O momento para
alterar isso poderia ter sido durante a elaboragic do Protocolo de Ouro Preto, mas
naquele momento os parlamentares pouco intervieram, especialmente nas discussdes do
Grupo Ad Hoc sobre Institucionalizagio que tratou dessa questio.

Parlamentares argentinos propuseram a revisdo dessa questio na reunido de
Cupula do Mercosul realizada em San Luis na Argentina (de 23 a 25/06/1996), mas essa
discuss@o ndo avangou dentro da CPC. O CMC fez o seguinte comentirio sobre a

Recomendac@o No. 004/96 da CPC, aprovada nessa mesma reunifio de Clpula, que

* Traduciio livre.
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questionava a falta de aprovagio legislativa para a entrada em vigéncia das
determinagdes do CMC: "(...) a estrutura institucional do Mercosul ndio permite, na etapa
atual do processo de integrag#o, a geracio de normas de vigéncia automatica, com efeito
de aplicacfo direta. Nos termos do Artigo 42 do Protocolo de Ouro Preto, as normas
emanadas dos orgdos decisérios do Mercosul terfo carater obrigatério e deverdo ser
incorporadas as disposigdes juridicas nacionais mediante os procedimentos previstos na
legislacdo de cada pais, quando seja necessdrio. As unicas normas cuja incorporacio as
disposicOes juridicas nacionais nfo se tornam necessarias sdo aquelas de natureza
"interna corporis”, ou seja, quando s3o destinadas exclusivamente a organizar os
trabalhos e funcionamentos dos orgéios do processo de integracdo” (CMC, 1996).

As outras recomendagdes feitas durante essa reunido da CPC foram as No.
002/95 e No. 003/95 que tratavam da criagdo do Instituto Regional de Informac#o
Econémica e Social; e da divulgagfio do Regulamento Interno da Comissdo Parlamentar
Conjunta, respectivamente.

As No. 004/95 e No. 005/95 referiam-se especificamente ao Forum Consultivo
Econdmico e Social (FCES). A primeira determinava a necessidade de demandar aos
Poderes Executivos a implementagio das medidas necessarias para o seu funcionamento,
o mais rapido possivel. Enquanto a outra abordava a questfio da instalagdo do FCES e de
sua composicio, demonstrando preocupagio com os possiveis integrantes que, para os
parlamentares deveriam ser representantes dos trabalhadores, empresdrios,
consumidores, universidades ¢ institutos de tecnologia, assim como de organizagGes de
representacdo das mulheres ¢ dos jovens.

Apesar da importéncia ressaltada pela Comissfio em relagfio & constituigdo do
FCES, a institucionalizacdo de suas se¢des nacionais foi retardada pela demora dos
Congressos Nacionais em aprovar o Protocolo de Ouro Preto, sem a qual era impossivel
instituir o citado organismo. De fato, o Congresso brasileiro somente aprovou esse
documento em meados de dezembro de 1996, sendo o ultimo a fazé-lo. ‘

Ao contrario do que se poderia mmaginar, essa demora ndo esteve ligada a
intensos debates e negociagGes no Congresso brasileiro, mas justamente ao oposto. Essa
votacdo ndo era considerada um tema da agenda “principal” de discussio e, portanto,

ndo era relevante, podendo ser postergada.
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As resolugbes apresentadas durante a primeira reunidio apdés a assinatura do
Protocolo de Ouro Preto também nio apresentaram novidades, estando geralmente
ligadas a questGes de funcionamento: todos os trabalhos e documentos da CPC deveriam
a partir dessa data estar nos dois idiomas (No. 001/95); o presidente Pro-Tempore
tornou-se responsavel pela designacdo do Secretirio Administrativo e os Presidentes dos
demais paises encarregaram-se de designar seus respectivos Pro-Secretdrios (No.
002/95); criagfo de um grupo de estudos quadripartite que deveria, no prazo de quatro
meses, apresentar & CPC um informe sobre o tema "Defesa do Consumidor" no ambito
do Mercosul (No. 004/95); seria dada prioridade ao estudo de experiéncias concretas de
criagdo de empregos e oportunidades de trabalho nos quatro paises (No. 005/95); ¢
relterou-se as declaragdes ¢ fundamentos aprovados pela Subcomissio de Politica
Trabalhista na Reunifio de Mendoza de 1994 (No. 006/95).

Apenas trés resolugdes merecem destaque em nossa analise: as No. 003/95, No.
007/95 ¢ No. 008/95. A primeira encomenda a Secretaria Administrativa do CPC
estabelecer um cronograma e tematica de trabalho para as Subcomissdes (para os
seguintes seis meses) a ser comunicado aos membros parlamentares. Um ponto
ressaltado nessa reunido foi justamente a "(...) necessidade de identificar os temas
prioritarios que deverfio ser tratados no 4mbito da Comisso Parlamentar Conjunta”.

No caso da CPC, podemos dizer que o novo periodo ndo representou um
aprofundamento nas relagbes. Esta afirmacio fundamenta-se em trés pontos: para o
aprofundamento seria preciso haver atingido durante o periodo de transicio um nivel de
relacionamento consolidado entre os representantes parlamentares dos quatro paises,
haver cumprido todos os objetivos definidos ¢ haver tragado pelo menos as linhas gerais
€ as metas para esta nova etapa. Nenhum destes quesitos foi cumprido, como vimos no
Capitulo 3.

A falta de uma agenda propositiva demonstra a descontinuidade na agfio
parlamentar na nova etapa do Mercosul. Este ponto corrobora o que dissemos
anteriormente, sobre o fato de ndo haver um aprofundamento do que vinha sendo
realizado. Os parlamentares, na verdade, tiveram que montar uma nova agenda de
trabalho € o fizeram a partir da agenda de negociagio geral. Desta forma garantiram a

afinidade entre os seus temas e 0s que eram ou seriam tratados pelas demais instancias
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do Mercosul, atendo-se uma vez mais a uma pauta de discussio que nio refletia os seus
interesses proprios, ligados & institucionalizaco de uma representacio parlamentar
regional consolidada e com poderes decisorios, e ndo apenas uma instancia consultiva.

A Resolugdo No. 007/95 propds pedir as Subcomissdes de Politicas Trabalhistas
e de Coordenagfio de Politicas Macroecondmicas para que no prazo de trés meses,
fornecessem a4 CPC informes e propostas para que esses temas pudessem ser integrados
a agenda de sua proxima reunifo plenaria, demonstrando que as preocupacdes dos
parlamentares permanecem centradas nas questdes econbmicas e institucionais,
enquanto as questdes socials pouco foram abordadas, somente quando alguns temas
ganharam espago nas atengdes nacionais, como no caso do emprego.

Finalmente, a Gltima resolucdo chama a atengfio porque insta as delegagdes de
Argentina, Brasil e Uruguai da CPC para que se articulem com os respectivos
Parlamentos a fim de ratificar o Protocolo de Ouro Preto. O Paraguai ficou fora desta
resolucfo porque de acordo com sua Constitui¢fio, quando o Poder Executivo assina um
acordo internacional, este entra automaticamente em vigor. Este tipo de dispositivo legal
¢ interessante para o Mercosul porque de certo modo agiliza a implementagio das
decisGes. Porém, limita ainda mais a atuag@io parlamentar. Se pensarmos que a fungfio
basica da CPC ¢ analisar e agilizar a tramitacio dos acordos nos respectivos Congressos
Nacionais, como € freqlientemente enfatizado pelos discursos € documentos oficiais, o
fato de ela no ser necessaria para a sua aprovacio no dmbito nacional desequilibra
totalmente a relagfo entre os Poderes Legislativo e Executivo.

A demora na tramitagfo de algumas decises dos orgéos do Mercosul dentro dos
Congressos € usada como critica dos representantes governamentais a atuacio do Poder
Legislativo e como justificativa da sua exclusdio do processo decisorio, argumentando
que isso acabaria emperrando o andamento das negociagdes. Em base a essa critica,
existe uma certa resisténcia & mcorporago dos parlamentares nas negociacdes realizadas
pelo GMC e pela CCM. ‘

A questdo da incorporacdo das decisdes do Mercosul nas legislagdes nacionais
tornou-se, na verdade, um problema que poderiamos chamar de cronico, sendo abordado

em quase toda reunido realizada tanto pela CPC, como pelo CMC, cobrando maior
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agilidade e rapidez na atuacio parlamentar. O ponto importante neste debate nio ¢ a
eficiéneia dos parlamentares, e sim a marginalizacfio destes nas decisdes do Mercosul.

Os parlamentares nfo acompanham as negociagdes e devem incorporar o assunto
quando a decisdo jd foi tomada, em alguns casos j4 comeca a ser posta em
funcionamento, deixando-os com pouca margem de discussiio e interferéncia, reforgando
desta maneira o cardter ratificador da CPC. Por outro lado, a tramitacfio das decisdes no
Congresso deve se adequar & sua propria agenda de negociago, onde o Mercosul nio é
um tema prioritario e de interesse geral dos parlamentares.

Essa critica € interiorizada pelos parlamentares que a todo momento retomam a
discussiio sobre formas de agilizar a incorporacio das decisdes do Mercosul nas
legislagGes nacionais. A interpretagfo dos parlamentares, expressa nas palavras do
senador Luis Hierro Lopez (presidente da delegacfio uruguaia da CPC), é de que esta
demora ampliaria as incertezas juridicas do Mercosul, citando o exemplo do Protocolo
de Colonia para a promogdo e a protecdio reciproca de investimentos, aprovado pelo
CMC em 1995 e que ainda ndo havia passado pelos Congressos do Brasil, Uruguai e
Paraguai (GOES, 1996).

Durante sua VIII Reunifio Ordindria realizada em Fortaleza, em 1996, a CPC
propds promover uma maior integraciio com o CMC, no tocante as questdes legislativas,
por meio de um mecanismo mais fluido de comunicacio entre os dois orgéos,
permitindo maior agilidade a aprovacio nos Congressos das resolucdes de instincias
superiores do Mercosul.

Na XIiI Reunido, os parlamentares determinaram na sua Disposicio No. 019/98
que "As secdes nacionais da CPC gestionardo para que as controvérsias externas ou
internas ndo posterguem a internaliza¢Bio da normativa aprovada pelo Mercosul (...)", e
na No. 020/98: “Instar aos Parlamentos dos Estados Partes a concretizar a aprovacio do
Acordo Multilateral de Seguridade Social do Mercosul, tendo em conta a importincia
social” (CPC, 1998).

Para alguns parlamentares, entre eles o Deputado Federal Ney Lopes, essa funciio
da Segéo Nacional da CPC ¢ a menos importante por dois motivos: em primeiro lugar
porque marginaliza os parlamentares do processo decisorio, “(...) nfio se pode modificar

nada no acordo, tal como faz, por exemplo, o Congresso Americano. Devemos apenas
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aprovar ou rejeitar. O aprovado depende da ratificacio feita pelo Presidente, e ndo
aprovar fica dificil porque &s vezes j4 estd funcionando na pratica (...)” (LOPES, 2000).
Em segundo lugar, a tramitacfio depende de uma série de fatores internos ao Congresso,
como sua agenda, nimero de comissdes nas quais deve tramitar, calendério, vontade
politica etc.

Como bem apontou o Deputado Federal Osmar Serraglio, os projetos de lei ndo
possuem prazos de tramitacdo definidos “(...) Ndo existe prazos. Se ndo tiver alguém em
cima, agilizando, acaba emperrando. Isso ¢ um problema da casa. (...) Ndo existe tempo.
O projeto pode parar também se a mesa nfo colocar na pauta, porque o que vai para a
pauta € decidido pelos grandes partidos, que se reinem e dizem o que vai e o que nfo.
Eu estou dando parecer aqui para um projeto de 1989, que agora estd chegando &
Comissdo de Constituigio e Justica (CCJ), e isso no foi nem a outra comissio porque é
uma questdo eminentemente juridica” (SERRAGLIO, 2000).

Os membros da CPC, portanto, parecem ndo possuir governabilidade sobre o
processo de aprovagfio dentro dos Congressos. Primeiro, porque essas questdes siio
encaminhadas pelos respectivos Executivos, e depois porque precisam articular, no caso
do Brasil, com as mesas diretoras da Camara e do Senado para que sua inclusdo na pauta
de aprovagdo seja agilizada.

Essa relacdo ndio estd consolidada, pois as mesas diretoras algumas vezes
"ignoram” a existéncia dessa representacdo parlamentar da CPC. Além disso, todas as
dificuldades expostas até o momento em nossa andlise sdo empecilhos neste caso: o
desinteresse pelo tema da integracfio, o pouco empenho dos integrantes da CPC, a
prioridade da agenda nacional, etc.

Centrar a importincia da participagdo parlamentar no Mercosul na questio da
agilizacio da tramitacfio dos acordos dentro do Congresso, portanto, acaba sendo uma
forma de esvazid-la de importancia, porque sua atuacio estd sujeita a uma logica ou
pratica de funcionamento que lhe é anterior e sobre a qual nfio possui governabilidade.
Por isso, alguns parlamentares comecaram a questionar o seu papel dentro do processo
de integragiio sob trés aspectos: primeiro, qual deveria ser o papel do Congresso

Nacional no tocante & formulagfio ¢ decisdio de politica externa brasileira; em seguida,
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qual seria a fungdo principal da CPC no Mercosul; e, finalmente, como articular a
participagdo parlamentar nas esferas nacional e regional.

Esse tipo de reflexdo foi feita pelo Deputado Federal Miguel Rossetto (PT-RS),
apos a primeira reunifio da CPC depois da assinatura do Protocolo de Ouro Preto. Suas
observagdes buscam apontar alguns caminhos que poderiam ser seguidos (ROSSETO,
1995):

1 - os parlamentares deveriam valorizar o espago da CPC como um ambito
importante para o debate politico regional, denunciando a concentragio abusiva de poder
dos Executivos, que na sua visdo excluiriam a sociedade, e fragilizaria a democratizagio
da integracdo.

2 - a CPC poderia "(...) se tormar um espaco real de debate politico, caso
tenhamos capacidade de articular com qualidade nossa intervencio e garantir uma boa
articula¢do com a "esquerda” de outros paises (...)".

3 - fazendo uma autocritica ao seu préprio partido, mas que pode ser estendida a
todos os partidos brasileiros, 0 Deputado Rossetto reconheceu “a necessidade de uma
maior articulagdo iInterna na drea de politica internacional. Simultdnea a uma
reorganizagdo de sua estrutura burocrética criando umna assessoria capaz de potencializar
o trabalho dos politicos, gragas & sua concentragio na tematica externa”.

Sem duavida, a experiéncia do Deputado Rossetto no movimento sindical,
especialmente sua participagio no SGT-11, influenciaram sua proposta, pois nessa
ocasido pdde verificar a importéncia de uma assessoria voltada exclusivamente para a
questdo do Mercosul. Embora as centrais nfo tenham obtido muito sucesso com sua
participac&o, durante a fase de transi¢o, o conhecimento e experiéncia adquiridos
foram estratégicos na sua atuacfo a partir de 1995.

O Deputado Rossetto ressaltou também em sua andlise que essas mudancas
necessitariam de forte empenho e vontade politica nos Parlamentos, especialmente
porque supde a alteragdo da atual correlacdio de poder, onde o Poder Legislativo estaria
marginalizado.

Nessa mesma linha existem outras propostas a respeito de qual deveria ser o
papel da CPC no processo de integragdo, dentre elas a de seu ex-presidente, o entfo

Deputado Federal Paulo Bornhausen (PFL-SC), que defendem como duas funcdes
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fundamentais para a CPC, e que seriam justificativas para a ampliacio de 5sua
participacfo no processo negociador e decisorio:

a) a funcdo legitimadora: “(..) sfo os Parlamento nacionais, com suas
representacdes politico-partidarias, que determinam o verdadeiro carater democratico do
projeto de integracdo do Mercosul” (BORNHAUSEN, 1997: 10).

b) ¢, a fun¢do mediadora, que segundo o Senador Eduardo Bauza, entiio
presidente da Comissdo Mercosul do Senado Argentino e Secretdrio-geral do PJ (desde
dezembro de 1995) afirmou que "(...) os partidos politicos podem desempenhar um papel
fundamental na solugdio de problemas comerciais ou diplomdticos entre os paises da
regido. (...) relagdio tem que ser cada vez mais fluida, mais forte e mais comprometida,
porque devemos consolidar o Mercosul e as relagdes entre os dois paises”" (ALMEIDA,
1997-3).

Para alguns parlamentares essas fungdes somente poderiam ser satisfatoriamente
exercidas com a institucionalizagio de um Parlamento do Mercosul. Esta queétéo
levanta novos desafios porque € consense de que a experiéncia dos Parlamentos sul-
americanos no trato da politica externa é reduzida, implicando no estabelecimento de
"(...) canais eficientes interparlamentares e iniciar um processo construtivo de educagio
dos Parlamentos Nacionais, quanto menos para que ndo exponham seu despreparo de

forma tio explicita ...)” (GM, 1997: 2).
5. I — A proposta do Mercosul Maximo

O voluntarismo presente no discurso parlamentar aponta para os possiveis
caminthos que os parlamentares poderiam percorrer para intervir de forma significativa
no Mercosul, participando de seu processo decisorio e influindo nos rumos da
integrac@o. Entretanto, a retérica nfio conseguiu traduzir-se em agdes praticas, tal como
constatamos na nossa andlise do periodo de transigfo.

Os parlamentares ainda ndc conseguiram superar problemas béasicos. O
relacionamento entre a CPC e o CMC ¢é um deles. Em suas reunides a CPC sempre
identifica como uma necessidade o aprimoramento do seu relacionamento com o CMC.
Significando, na préatica, um melhor didlogo com os representantes do Poder Executivo
dos quatro paises. Desde o inicio das atividades da Comissfo em 1991, identifica-se essa

questdo como uma necessidade basica.
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Esse problema ¢ inclusive a origem de um desconforto dos parlamentares
brasileiros em relagdo a sua atuacio no Mercosul porque néio conseguem estabelecer um
fluxo regular de informagdes com os representantes governamentais - sendo em alguns
momentos marginalizados das negociagdes - € nem estabelecer mecanismos de barganha
e de discussdo, tal como ocorre na esfera nacional, ocorrendo um certo isolamento na
sua participacio.

Os parlamentares acreditavam que isso ocorrera durante o periodo de transigio
porque a CPC ndo fazia parte da estrutura institucional do Mercosul, sendo apenas um
6rgéo externo de consulta. No entanto, a situagiio nio se alterou na nova fase, levando-os
a refletir sobre esse ponto e concluir sobre a necessidade de *(...) discutir formas para
melhorar o acompanhamento dos trabalhos desenvolvidos pelos demais orgfos
institucionais do Mercosul a fim de cumprir as fungdes estabelecidas pelo Protocolo de
Quro Preto" (idem).

Diante dessa constatagio, os membros da CPC formalizaram um pedido aoc CMC
para que nesta nova etapa da integracio fosse permitida a participagdo da CPC nas
reunides dos demais 6rgos da estrutura institucional do Mercosul. O pedido foi aceito.
Porém, essa participagfio estd condicionada & decisdo desses organismos de "(...)
convidar os Presidentes das Secoes Nacionais da Comissdo Parlamentar Conjunta a
participar de suas reunides sempre que, a juizo dos referidos foros, a mencionada
participaglo revela-se importante para a consecucdo dos objetivos do Tratado de
Assuncio” (CMC, 1996).

Essas resisténcias a maior participagio parlamentar mostram as dificuldades reais
enfrentadas pelos parlamentares para aumentar a intervenciio do Poder Legislativo nas
negociagdes do Mercosul, mas nfo sio suficientes. E preciso ressaltar que houve um
certo acomodamento nessa situagdo e nf3o houve mobilizagio, naquele entdo, para
pressionar de forma mais efetiva em favor de seus interesses e nem iniciaram uma
barganha defendendo suas posigdes.

Outro ponto que deve ser ressaltado é que essa participagio restringe-se aos
presidentes das se¢Oes nacionais € nfo ao conjunto de seus integrantes. Constatamos em
nossa analise que, no caso brasileiro, o dinamismo da atuagfo parlamentar depende da

personalidade do presidente, e que em alguns casos, a secfio nacional parece concentrar-
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se nele, ndo tendo uma atuagio coletiva. Em outras palavras, a mobilizacio é
individualizada,

Ainda assim, a CPC demonstrou urna certa resolugdo em reforcar e manter sua
posicdo em defesa de uma maior participagio no processo decisério do Mercosul, apesar
de toda a fragilidade exposta por esta pesquisa. A postura da CPC ora mais acomodada
ora mais agressiva, ¢ uma varidvel dependente das caracteristicas pessoais do presidente
da Se¢fio Nacional da mesma. O mandato deste ¢ de dois anos, havendo no caso
brasileiro alternincia entre a Cimara e o Senado.

A atuaglo e a agenda da Secfo Brasileira da CPC esta fortemente condicionada a
figura de seun presidente. Quando o parlamentar possui uma visio mais progressista em
relac@o ao que deveria ser o papel da Comissdo, esta postura reflete-se na sua pauta de
discussdo e nas negociagdes com as demais instdncias do Mercosul. No entanto, ndo ha
uma continuidade nessa postura, especialmente quando o parlamentar que assume a
presidéncia ndo compartitha com a idéia de aumentar a intervencéo parlamentaf‘no
processo decisério do Mercosul. Isso tem sido um problema para a Segéo brasileira que
teve presidentes muito envolvidos com o tema, e outros satisfeitos com o sfatus quo.

Podemos citar como exemplo a proposta da Secfio Brasileira da CPC, presidida
pelo deputado federal Paulo Borhausen (PFL-SC), de criagdo de um subgrupo de
trabalho sobre defesa do consumidor. A introdugfo deste tema na agenda de negociacdes
resultou na criagdo de um Cédigo de Defesa do Consumidor comum no Mercosul,
questdo de interesse inquestiondvel nas sociedades envolvidas. Assim, em alguns casos,
quando houve interesse claro sobre uma quest3o chegou-se a resultados concretos.

Neste momento a Seg¢fo Brasileira da CPC ¢ presidida pelo Deputado Federal
Jilio Redecker (PPB-RS) que é um entusiasta da integragfio e tem procurado ampliar a
esfera de participagdo da Comissio no Mercosul, assim como dar-lhe maior visibilidade
no Congresso e na sociedade.

Essa postura possibilitou ¢ surgimento de uma série de discussdes internas a
CPC, assim como propostas e praticas que poderiam alterar em médio prazo seu papel
no interior do Mercosul, ¢ de certo modo superar alguns dos problemas j4 identificados.

No primeiro caso, a estratégia divide-se em dois focos: a discussiéio interna na

CPC sobre qual seria o papel e fungdes de um parlamento regional, amparada para

203



estudos e analises sobre o assunto, em estreita colaboracéio com a Unifio Européia; e uma
presenca mais efetiva dos representantes da CPC dentro da prépria estrutura institucional
do Mercosul, participando de reunides de outras instincias, fortalecendo o papel
enquanto esfera legislativa da integracio e intensificando o intercdmbio de informacio.

Podemos dizer que a estratégia parlamentar de maior intervencio segue dois
caminhos: um de consolidagio e outro de expansdo. A consolidagdo estaria sendo
buscada por meio de reiteradas tentativas de aproximar os Congressos dos quatro paises
e seus principais partidos politicos. A idéia é de criar um intercimbio entre os
parlamentares da regido, de forma a superar a atual situaciio marcada pelas relaces
pessoais, estabelecendo as condigdes para no futuro criar “familias politicas regionais”.

Hé uma preocupac@io em reforcar o papel da Comissio como um orgido de
representac@o de interesses e de negociagfo, e a estratégia neste caso tem sido criar
espacos de discussio, como os Cafés da Manha da CPC, ou participar efetivamente na
solugdo de conflitos, como foi no caso dos calgados e, mais recentemente, do acucar
(REDECKER, 2000).

A estratégia de expansio, a nosso ver, estaria concentrada na discussio ¢
constituicdo de um Parlamento regional, dentro de uma perspectiva de defesa do
chamado pelos parlamentares de “Mercosul Méximo”, que seria o equivalente do
Projeto Bolivariano de integraciio das centrais sindicais, guardadas as devidas
diferencas. E uma proposta de longo prazo que busca dar um novo sentido ao processo
de integragéio, objetivando superar a etapa meramente comercial e introduzir uma
estrutura institucional supranacional.

Ambas as estratégias estio intimamente ligadas, pois ¢ dificil pensar num
Parlamento do Mercosul sem a existéncia de uma afinidade partidéria regional, o que
numa situagéo ideal poderia ser chamado de familias politicas regionais. Durante a sua
Gltima reunido em 1999 (a XIV, realizada em Montevidéu entre os dias 6 ¢ 8 de
dezembro) a CPC aprovou duas disposigdes que demonstram claramente essa estratégia.
A Disposi¢o No. 013/99 estabelece a realizagfio de reunides bimestrais para discussio e
negociag@o dos interesses comuns que afetam a integraciio, com o intuito de elaborar

propostas para soluciona-las e intercambiar informagdes. Enquanto a Disposicio No.
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014/99, propde o inicio de estudos com o objetivo de estabelecer uma agenda par-a a
institucionalizagdo do Parlamento do Mercosul.

A primeira disposi¢8o busca estabelecer uma relagio mais constante, garantindo
a maior aproximagdio ¢ a troca constante de informacdes, em um esfor¢o para dar
efetividade as vérias tentativas de criar mecanismos eficazes de cooperagio entre os
partidos politicos e os Congressos. A defesa de uma maior aproximacio entre os
partidos politicos e os parlamentares da regifio do Cone Sul foi reiterada, mas nio se
chegou, até o momento pelo menos, a nenhum avanco real nessas distintas iniciativas.

Foram vérias as propostas de promover essa aproximaciio, entre elas o Encontro
Interparlamentar do Mercosul, onde parlamentares do Brasil e Argentina reuniram-se na
Assembléia Legislativa de S&o Paulo e assinaram um protocolo de intencdes que
delibera no sentido de aproximar os institutos de pesquisas, as entidades de controle e
fiscalizagBo fitossanitdria e organismos afins para ampliar a integraciio no setor de
agronegocios; assim como, decidiu-se adotar medidas para intensificar a cooperagio nas
areas académicas.

Outra proposta desse tipo é a Unifio de Parlamentares do Mercosul, criada em
setembro de 1999, em Belo Horizonte, cujo objetivo ¢ tornar-se um ambito de reunifio
anual dos legisladores das provincias argentinas, dos estados brasileiros e dos
departamentos uruguaios e paraguaios. Essa é outra iniciativa que parece fadada a
desaparecer, pois em sua reunifo em Montevidéu, em abril de 2000, foi constatada a
escassa participagiio de legisladores argentinos (somente participaram representantes da
provincia de Buenos Aires e das cidades de Cordoba e Mendoza), e a falta de coesdo.

Como ocorreu com as centrais sindicais durante o periodo de transicdio, esse
"desconforto” com o andamento da integracdo poderia ser utilizado para promover maior
aproximagdo entre os parlamentares ou entre os Congressos Nacionais dos quatro paises,
em torno de uma coalizdo (ROGOWSKI, 1990). O Mercosul Maximo poderia ser o
elemento aglutinador, ao acomodar as diferencas e estimular o surgimento de interesses
comuns.

A idéia do Mercosul Méximo ¢ a de umna integragio completa, abarcando todas
as esferas da sociedade e envolvendo a todos os seus segmentos. Seria a

institucionalizagio do mercado comum com estruturas burocréaticas amplas similares s
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existentes na Europa. Esta proposta se opde diretamente ao chamado Mercosul Minimo,
defendido por alguns setores do governo federal que sugerem o congelamento do
processo de integragéio no atual estagio de unifio aduaneira.

Essa proposta mais ampla encontra ecos em varios setores governamentais dos
quatro paises. De acordo com Guelar, embaixador argentino no Brasil e destacado
dirigente do PJ, o processo de integragdo no Cone Sul "(...) ndo e apenas vender e
comprar. Isso € parte do Mercosul. O Mercosul ¢ uma zona de paz, integragfio e livre
comeércio. 86 pode ser contemplada em um conceito integral.(...) Um Mercosul Minimo
ndo precisa de institui¢des, nem de integragdo politica, nem no campo nuclear nem em
defesa, mas um Mercosul Maximo tem essa dimensfio e essa complexidade ... eu sou um
militante do Mercosul Maximo" (PIERNES, 1997-b).

A construgdo desse Mercosul Méximo exigiria um envolvimento crescente das
sociedades € a atuagdo efetiva dos parlamentares no debate interno da integracio. Ou
seja, tal como ja ocorreu no setor sindical, seria preciso criar canais eficientes de
interacdo e cooperagio entre partidos politicos e Congressos visando a formulagdo de
um projeto comum para a integra¢do regional.

Esse projeto ou programa politico regional seria uma proposta mais acabada
sobre os objetivos que do Mercosul na esfera politica, quais os arranjos institucionais
necessarios, assim como a forma de incorporagio da sociedade no processo, elaborando
os canais de pressdo e de representacio.

A defesa do Mercosul Méximo estimulou nos partidos politicos gue governam
Argentina (PJ) e Brasil (PSDB/PFL/PMDB) a iniciativa de criar uma agenda para
integrar seus programas de agdo. “A iniciativa, sem precedentes, para atuar com
coordenagio em nivel de partidos politicos argentinos e brasileiros, devera produzir uma
mudanga qualitativa na relacio Brasil-Argentina, segundo analistas de politica
internacional, que adiantaram que o Lider do Congresso argentino, Eduardo Menem,
visitard Brasilia em meados deste més, a procura de apoio dos seus colegas brasileiros,
para presidir a Interparlamentaria Mundial" (idem).

Desde a primeira reunifio ocorrida em Brasilia em maio de 1997, pouco se
avangou na aproximagao entre os partidos governistas do Brasil e da Argentina, pois seis

~

meses depois, em 3 de setembro desse mesmo ano, politicos de PJ reuniram-se
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novamente em Brasilia com liderancas do PFL, PMDB e PSDB, para "(...) discut{r 0
papel dos partidos politicos no processo de integracio” (ALMEIDA, 1997-b), no
segundo maior encontro entre politicos dos dois paises.

A aprovag8o seria facilitada porque segundo o Deputado argentino Luis Rubeo
(PJ), os partidos governistas dos dois paises “(...) tém uma concordincia enorme nos
seus programas, que estdio vinculados a regulagBio do Estado, a politica social do
comércio, ao jogo livre da oferta e da demanda, & énfase social. (...) Os partidos
esforcam-se para que a agenda das suas reunibes periodicas contemple uma ampla
tematica social, incluindo capitulos sobre educagdio, habitagio, saude e politicas de
previdéncia" (PIERNES, 1997-d).

A grande conclusdo desses partidos governistas no referido encontro foi "que é
necessario criar institui¢Ges para acelerar a integragdo do Mercosul, além de eliminar as
excegdes no bloco regional” (PIERNES, 1997-¢), concordando na elaboragio de uma
agenda de trabalho com énfase nos temas sociais a ser discutida no &mbito do Foro
Permanente de Partidos Politicos para la Integracién en Democracia.

Iniciada oficialmente em 1997, até o momento essa iniciativa pouco avancou. Fm
parte, podemos atribuir o seu insucesso ao contexto interno argentino. Fm 1997 j4 estava
clara a ruptura interna do PJ devido a disputa pela candidatura presidencial: de um lado,
o entdo presidente Menem tentava articular a alteragiio constitucional para poder se
reeleger, do outro o governador da Provincia de Buenos Aires liderando explicitamente
uma articulacfio politica para barrar as pretensdes de Menem.

Ligado & questdo do processo sucessorio presidencial, esta o surgimento em 1998
do nome de De la Ria como forte candidato da oposigiio, e que de fato venceu as
eleicdes. A possibilidade de mudanca na presidéncia Argentina desestimulou ainda mais
essa aproximagcao dos partidos governistas dos dois paises.

Essa necessidade de aproximagdo, é preciso ressaltar, nfio se restringe somente
aos partidos e parlamentares da coaliz8io governante nos paises do Mercosul, atingindo
também aqueles que buscam se apresentar como alternativas. A tendéncia seria para
criar aliancas ou coalizOes supranacionais a partir do compartilhamento de idéias e

interesses para defender no ambito regional propostas que sdo discutidas nacionalmente.
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Nas palavras do Deputado Federal Paulo Bornhausen "(...) as representagdes
politico -partidarias (...) devem procurar promover o intercimbio com aqueles partidos
politicos dos demais Estados-partes que se assemelhem sob o ponto de vista da atividade
politica e das questdes ideologicas. Devemos aprimorar essa interagio usando a uma
possivel institucionalizacBio do Parlamento do Mercosul, aonde linhas de atuacéio
politico -partidarias serdo delineadas de forma definitiva" (BORNHAUSEN, 1997:
10).

Nesse sentido, as reiteradas declaracdes em defesa do Mercosul Maximo feitas
pelos partidos governistas ndo surtiram nenhum efeito pratico. como as do Senador
argentino Jos¢ Manuel De La Sota (PJ) “(..) temos que pleitear instituicdes
supranacionais porque o Mercosul € a nossa protegdo ante o mundo globalizado", ou a
do Deputado Federal brasileiro Paulo Bornhausen, "(...) o avango agora tem que ser para
a consolidacdo da Unifio Alfandegaria. Precisamos tampar os buracos da Unifio
Alfandegaria. externos. Precisamos aprofundar o trabatho sobre legislacdes, assuntos
tributérios, temos que avangar sobre as instituicdes do Mercosul. Sem partir de um
modelo feito, precisamos avancar na parte institucional (...)", destacando a importancia
da constitui¢do de coalizbes onde "(...) as familias polfticas comecam a ser fornadas.
Agora, vamos procurar um agenda positiva que possa ser convergente para nos
acostumarmos a discutir mais as questdes centrais dentro do novo cenario” {PIERNES,
1997-d: 11).

E interessante apontar que as temadticas tratadas pelos parlamentares nesses
movimentos de aproximagio foram sempre adequadas i agenda governamental do
Mercosul Tratam de questdes econdmicas e comerciais, buscando harmonizar as
diferengas nessas areas ou consolidar posigdes de apoio as politicas que estdio sendo
implementadas. De qualquer forma, essas iniciativas de aproximagio desaparecem ou
perdem importéncia rapidamente, sendo incapazes de criar um circulo virtuoso.

O Deputado Federal Ney Lopes (PFL-RN) e Secretario-geral do Parlatino afirma
que "Os passos iniciais estdo sendo dados para a implementacio da Comunidade Latino-
Americana de NagSes (CLAN). O objetivo € unir a América aproveitamento dos lacos
comuns €tnicos, culturais, sociais e religiosos” (LOPES, 1997: 4). Em sua opinifo, a

estratégia brasileira de fortalecimento internacional por meio de um processo de
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integracfo ndo pode se restringir ao Mercosul, defendendo a criagdo do Merconorté e,
futuramente, da CLAN (Comunidade Latino-Americana de Nagdes).

Esta posi¢fo chama a atengfio porque em principio coloca em questionamento o
carater nacional do Mercosul. Isto €, transparece a idéia de que este € uma estratégia das
regides sul e sudeste, e néo de todo o pais. Embora o Deputado Ney Lopes seja membro
da CPC, tem dificuldade para entender a integra¢fio entre os paises do Cone Sul como
um projeto em beneficio do Brasil.

Ao invés de apoiar o aprofundamento do Mercosul, alguns parlamentares
propdem a disserninagfio de estratégias de integragdo ou a criaciio de processos amplos
com a inclusdo de varios paises. Desta forma, desviam a atengfio de questdes cada vez
mais importantes para a CPC, como a criagfo de um parlamento.

E preciso destacar que esta ndo € a postura do deputado Ney Lopes, Este é um
entusiasta da 1déia de um Parlamento do Mercosul. Porém, defende sua
institucionalizagdo no interior do Parlatino, proposta que nfio teve boa aceitagio pelos
demais membros da se¢fio nacional da CPC, especialmente de seu atual presidente,

deputado Julio Redecker.

5.l - O Parlamento do Mercosul

Além da aproximagdo entre os partidos politicos e os Congressos, o discurso
referente ao Mercosul Maximo baseia-se em outros dois pontos: a maior participagio
nas negociacdes e na criagiio de um Parlamento do Mercosul (REDECKER, 2000).
Apesar das acOes nem sempre condizerem com esses objetivos, a retorica parlamentar
esta sempre insistindo em reafirmar a importancia desses aspectos.

“0O Mercosul é muito importante para ser deixado apenas nas maos dos poderes
executivos {...) Essa € a percep¢io que surge nos corredores do Congresso brasileiro (...)
A criagdo de um Parlamento do Mercosul para o ano 2000, como propds o sengdor
argentino José Manuel De La Sota, & imagem do existente na Unifio Européia, como
referendou o lider do PFL Inocéncio de Oliveira, cria um novo cendrio politico, no qual
os partidos deverdo alinhar-se em funcdo de idéias que transcendam os limites nacionais.
Até o momento, o PJ e o PFL estiio na vanguarda no novo cendrio do Mercosul, onde
nada impede que a Comissfo Parlamentar Conjunta, 6rgdo internacional, transforme-se

em um Parlamento do Mercosul, uma instituicdo supranacional” (ALVAREZ, 1997).
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A constituicdo de um Parlamento no Mercosul é uma questio com crescente
presenca na agenda de discussdes. Embora existam divergéncias sobre sua utilidade e
necessidade, ou mesmo em relagdo ao seu papel (questdes que abordaremos mais
adiante). Ha um consenso entre os parlamentares de que um Parlamento nfo pode ser
criado de um momento para outro, devendo resultar de um processo de construgio na
estrutura institucional do Mercosul, com o apoio dos préprios Congressos Nacionais,
pois requer antes de qualquer coisa uma negociacio com eles.

A possibilidade desta proposta ir adiante é bastante remota, especialmente se
considerarmos o baixo empenho dos parlamentares em todo o processo de integracio e
na sua participacio efetiva no Mercosul. Outro fator limitador é a forte resisténcia por
parte dos representantes governamentais em relagdio 4 criagio de um parlamento
regional, provavelmente com carater supranacional.

Os representantes dos Poderes Executivos afirmaram reiteradas vezes que a
criagdo de um Parlamento no Mercosul era e permanece sendo desnecessaria, pois o
atual estagio da integracdo ndo requer esse tipo de estrutura institucional que poderia
limitar a agilidade das negociagbes ¢ burocratizar o processo. Embora esse argumento
seja valido, néo condiz com a realidade. O Mercosul hoje é um processo complexo e
muito dindmico que exige maior dedicagfo por parte dos negociadores.

"(...) 0 Mercosul ja € uma realidade da vida das pessoas dos paises, pois temas do
mercado comum mexem com a vida das pessoas a ponto de servirem para o proselitismo
eleitoral, abre-se, também, a necessidade de reflexdio sobre sua problematica. E preciso
criar institui¢des para absorver e resolver os conflitos de interesse e os problemas
politicos que venham a ocorrer no ambito do bloco, ou seja, além das fronteiras dos
paises singulares” (GM, 1997).

Para os parlamentares, isso aconteceria somente se a CPC adquirisse poder
decisorio e capacidade real de influéncia. "As iniciativas de integraciio na América
Latina somente se caracterizario como iniciativas democraticas, em sua esséncia,
quando os Parlamentos Nacionais, através de suas representagdes politico-partidérias,
estiverem presentes em todas as etapas das negociagdes multilaterais e do processo

legiferante. Os partidos politicos, por sua vez, serfio os grandes canais de comunicacio
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do Mercosul com a sociedade, visando o fortalecimento dos regimes democraticos e dos
povos latino-americanos" (BORNHAUSEN, 1997: 10).

A situagiio € mais problematica pela propria dificuldade de se estabelecer um
modelo de referéncia para a ampliagfio da intervengéo parlamentar. Por um lado, a CPC
(apés seminario realizado em Buenos Aires em meados de 1998) concluiu que a
experiéncia do Parlamento Europeu ndo lhe serve de modelo (ALMEIDA, 1998), porque
ela nfo possui poder de co-decisfio nas principais deliberagdes do bloco, ndo tem um
orgamento anual e seus membros nio sio eleitos diretamente por voto popular, como
ocorre atualmente no caso europeu, e as perspectivas de médio prazo sio de que isto
permaneca inalterado.

Por outro lado, a experiéncia do Parlatino também nfio é um bom referencial
pelas criticas realizadas no terceiro capitulo. Isto é, embora o discurso do Parlatino esteja
muito proximo ao da CPC, sua atuagio também o estd, nio representando um
aprimoramento ou maior intervengfio no processo de integracio.

Podemos verificar essa proximidade retérica nas declaracdes do Secretario de
Relagbes Internacionais do bloco justicialista e Secretario do Parlatino, Luis Rubeo,
segundo o qual para o Parlatino a integracfio poderia levar a constituicio de uma
comunidade latino-americana, devido & confluéncia de objetivos e aprofundamento dos
lagos culturais, econdmicos e sociais. Inspirando-se na experiéncia européia, defende a
cidadania comum e a eleicio direta dos representantes ao Parlamento, pois seriam
instrumentos que garantiriam maior legitimidade porque permitiriam concretamente ao
Parlatino legislar para a regifo.

A posico dos governos tem sido oposta a essas pretensdes. Declararam
reiteradamente sua intengdo de ndo fazer alteragbes institucionais, por enquanto, no
Mercosul. Em Piridpolis (6 € 7/12/1995), durante a IX Reunifio do CMC foi aprovado o
documento Mercosul 2000. Este é um roteiro de tarefas a serem cumpridas nesta fase de
Unido Aduaneira. O CMC declarou que em relacfio 4 estrutura institucional do Mercosul
ndo vislumbrava a necessidade de criar novos 6rgos por agora, apesar do interesse dos
$6cios em sediar um eventual Tribunal de Justica e um Parlamento. Sobre a CPC

especificamente, o documento resultante do encontro afirma que até o ano 2000 a sua
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estrutura ndo sofrera mudancas essenciais, reconhecendo que alguns arranjos praticos
deverdo ser formalizados para o seu funcionamento (TACHINARDI, 1995-¢).

Essa questdo foi retomada recentemente com vérias iniciativas parlamentares.
Uma delas foi a do presidente da Comissfio Mercosul da Camara de Diputados de la
Nacién Argentina, Neme Scheij, e o presidente da Secdo Argentina da CPC, Carlos
Raimundi, que reuniram-se com o chanceler Adalberto Rodriguez Giavarini para colocar
a necessidade dos legisladores também participarem do chamado relancamento do
Mercosul, justificando seu pedido a partir da constatagio de que: “Os ministérios de
Economia, Relagdes Exteriores tém seus papéis bem definidos quanto ao processo de
integragdo. No entanto, o Parlamento ¢ o dnico 6rgio representante do povo, € essa é
uma fungio de importancia fundamental” (LA NACION, 2000)*.

Os Congressos Nacionais também tém resisténcias em relagdo a atuacio da CPC,
especialmente no referente a criagdio de um Parlamento do Mercosul, questio que gera
duvidas principalmente sobre quais seriam suas atribui¢es e como seria a sua relacdo
com os Congressos Nacionais. Neste ultimo ponto o problema ¢ bem especifico: um
Parlamento regional seria subordinado ou ndo aos Congressos?

Alguns parlamentares brasileiros acreditam e defendem o processo de integracio
siga 0 modelo europeu, adaptando inclusive suas instituicdes, especialmente o
Parlamento da Unido Européia. No entanto, encontramos no proprio interior da CPC
posigdes divergentes sobre o assunto. O préprio ex-presidente da Secdo Brasileira da
CPC, Senador Ludio Coelho, defensor da nocfio de integracio contida na idéia do
Mercosul Maximo, aprova a forma como a integra¢iio do Mercosul esta sendo realizada.
E contrario & criagdo de um Parlamento Regional e acha que o processo de integracéo
caminha para a incorporagio de valores sociais, cabendo 4 CPC “(...} buscar iniciativas
que contribuam para a reflexdo sobre os préximos passos a serem dados pelos governos
dos paises-membros” (...). Nesse sentido, vislumbra que a Secdo Brasileira da CPC tem
por tarefa “(...) fortalecer a sua posi¢do no dmbito do Congresso Nacional, tornando-se
um pélo catalisador de iniciativas que visem conscientizar os membros do Parlamento

quanto a importancia de que se reveste a politica externa na era da globalizacdo”, para

* Traducgo livre.
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isso a aglo parlamentar estard voltada para a agilizagfio da "(...) harmonizagio das
legislagdes” (COELHO, 1998: 3).

Ao mesmo tempo, os defensores da adog¢fio do modelo europeu reconhecem que
a realidade no Cone Sul ainda ¢ muito distante da européia e avangos nesse sentido
exigirdo esforgos significativos por parte dos governos, elites ¢ representantes sociais.
No caso dos parlamentares, estes significam a definicio de uma estratégica de
intervencdo ¢ participagdo no processo decisério do Mercosul ainda inexistente, embora
haja indicios de que isto estaria comegando a acontecer, apds quase 10 anos de

integracéo.
5.V — Um novo cenario?

Identificamos em nossa analise que o elemento central para que o processo de
integragdo no Cone Sul se aprofunde no sentido de um mercado comum, estd na
definicBio clara de uma estratégia de integracio. Embora exista um projeto
integracionista em andamento, muitos dos atores envolvidos nio conseguem perceber a
importéncia do mesmo para seus paises. A justificativa ¢ dada pelo aspecto negativo, ou
seja, ndo haveria outra alternativa viavel.

E dificil gerar sustentacdo social para um projeto do qual néo se consegue definir
a priori 0s objetivos e os beneficios, ¢ cuja defesa baseia-se em apontar o fato de que
sem ele poderia ser pior. Essa falta de estratégia reforca os argumentos de alguns criticos
do Mercosul, em geral defensores de uma estratégia de desenvolvimento e de insercio
internacional autbnoma, identificando esse processo como uma imposicio do cendrio
externo.

A proposta de relancamento do Mercosul feita em junho de 2000, quando o
Brasil assumiu a presidéncia Pro-Tempore desse processo, ¢ mais uma tentativa de
reverter essa visdo negativa da integracio, ao estabelecer metas concretas para sua
consolidagdo e ampliagio. Para os parlamentares ¢ uma oportunidade de reformular o
papel e fungbes da CPC.

Tal como ocorreu no perfodo anterior 4 assinatura do Protocolo de Ouro Preto, o
Mercosul aparentemente estd entrando numa etapa de revisdo de sua estrutura
institucional, onde certamente n3o havera mudancas drdsticas, mas a possibilidade de

criar novos €spagos ou canais de participacio e influéncia.
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Para os membros da CPC, esta poderia ser uma oportunidade para reverter sua
“marginalizacdo”, criando as condi¢des para no futuro constituir um Parlamento
regional. Esta idéia ganha conforme os parlamentares parecem manter sua disposigio
sobre esse tema, ratificando sua demanda por maior participagio e interven¢do no
direcionamento da integragdo. Este fato talvez aponte para uma outra questio: poderia
ser um indicio de mudanga, pois com o avango do Mercosul e sua repercussdo no
cotidiano das sociedades, estimula-se o interesse dos atores nacionais relevantes. Os
parlamentares também podem estar comegando a vislumbrar no Mercosul um espaco
real de poder e de disputa politica.

Acreditamos que a constitui¢io de um Parlamento no Mercosul seria uma fonte
importante para a promocio de debates sobre a integracio. O fato de existirem eleicBes
para essa instituicdo poderia ampliar a discussio na sociedade para os setores
normalmente desinteressados pelas relagdes internacionais e desinformados sobre o que
vem ocorrendo no Mercosul (ROSA, 2000).

Para os parlamentares seria uma ampliagio da sua esfera de atuacfio ¢ da
possibilidade de consolidar novos nicleos de apoio politico fora de seus tradicionais
redutos eleitorais. Até o momento, a mobilizacio parlamentar nesse sentido nio se
concretizou. Uma explicagio ¢ a falta de vontade politica decorrente da auséncia de uma
percepgio clara sobre os beneficios resultantes de uma medida como essa. Os
parlamentares, em geral, ndo t8m clareza sobre quais seriam os custos e beneficios, ndo
havendo certeza quanto as vantagens da criagdo de um Parlamento, como por exemplo,
uma maior visibilidade na sociedade.

Certamente existem resisténcias A criagdio de novas estruturas institucionais no
Mercosul, especialmente se estas puderem ocupar espagos importantes no processo
decisério. Os representantes do Poder Executivo, em particular os diplomatas,
argumentam que a atual fase do Mercosul no comportar a existéncia de um Parlamento,
néo havendo necessidade de constitui-lo.

Esta resisténcia ndo significa que os Poderes Executivos possuem uma estratégia
clara sobre como o Mercosul deverd se desenvolver ou que etapas pretende-se alcangar.
Existe, ao contrdrio, uma tensfo constante entre os que vislumbram seu desenvolvimento

seguindo o modelo europeu com a ampliagfo do poder das instituiges, ¢ os defensores
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da manutengfio do modelo intergovernamental e da conservagio do Mercosul como urma
Unido Aduaneira.

Apesar dos membros da CPC nfio terem demonstrado no inicio desse novo
periodo uma atuagdo mais efetiva, fundamentada numa agenda propositiva, em alguns
momentos tentaram introduzir questdes defendidas em seu discurso, como no caso da
criagdo do Parlamento.

Na sua VIII Reunifio, em dezembro de 1996, a CPC em sua Recomendagéo No.
002/96 abordou o tema da ampliagio da institucionalizacdo, com a criagio de um
Parlamento ¢ Tribunal do Mercosul, visando transferir & esfera regional o principio do
equilibrio entre os trés Poderes, presente na Constitui¢éio no caso brasileiro.

Diante dessa proposta os governos representados no CMC mostraram claramente
sua resisténcia a qualquer tipo de alteraciio no ordenamento institucional atual da
integracdo, declarando que "(...) 0 entendimento comum dos Estados-Partes do Tratado
de Assungio € que qualquer evolugdo de ordem institucional no Mercosul deverd refletir
as necessidades e os avangos do processo de integracio. A estrutura institucional criada
pelo Protocolo de Ouro Preto € perfeitamente compativel com a ordem constitucional
dos Estados-Partes e tem-se revelado capaz de dar respostas adequadas aos desafios
impostos pelo processo de consolidagdo da Unifio Aduaneira” (CMC, 1996).

A resposta dos governos é logica sob o lado administrativo do processo de
integracfio, defendendo uma estrutura burocratica mais enxuta, facilita a agilidade e
garante maior rapidez nas negociagdes.

Existe também neste posicionamento a questio do controle ¢ monopélio das
decisOes. Se forem criadas novas instincias com alguma capacidade deciséria haveria a
necessidade de negociar e articular os interesses desses novos atores., assim como
incorporar nos objetivos da integragfo questdes levantadas por eles, desvirtuando o
"projeto original”.

No entanto, esta resisténcia a criagiio de novas instituicdes esharra no problema
da legitimidade desse processo de negociagdo, porque ndo permite a criacdo de
mecanismos democréticos de controle e acompanhamento do mesmo. A participacio da

sociedade nas negociagdes do Mercosul, por meio de seus representantes (parlamentares,
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sindicatos, etc.), ¢ sempre de cardter consultivo e sem acesso as decisdes, sendo
marginalizada da defini¢Bio dos rumos da integracéo.

Mesmo a institucionalizagdo de um Parlamento e de um Tribunal de Justica do
Mercosul, visando democratizar a integragio e, ao mesmo tempo, equilibrar a
intervengdo dos trés poderes no seu processo decisério, é um tema postergado com a
anuéncia parlamentar que aceita a argumentaggo do governo sobre a inadequabilidade do
momento porque ndo estaria atendendo de fato aos interesses presentes na esfera
domestica, mas a razio esta na resisténcia ainda forte dos representantes governamentais
para ceder parcelas de poder ou de capacidade deciséria.

Nas palavras do ministro Carlos Alberto Simas Magalhdes (chefe da Divisdo
Mercado Comum do Itamaraty): "A criagdo de 6rgfos legislativos ou judiciarios de
natureza supranacional no Mercosul exigiria a cessio de parcelas da competéncia
legislativa e juridica por parte do Congresso Nacional, do Supremo Tribunal Federal e
demais tribunais superiores” (TACHINARDI, 1995-b). Defende-se com essa postura a
manuten¢do no Mercosul do modelo intergovernamental de negociaciio e coordenacio,
onde os funcionérios permanecem fiéis as posi¢des de seus governos.

E interessante apontar que na interpretagdo dos parlamentares a ampliacéo de sua
importéncia no Mercosul deve fazer parte da estratégia politica dos representantes do
Executivo. "A grande (e tnica) alternativa da América Latina patrocinada pelo
Parlamento Latino-Americano (Parlatino) - sera a formacio da Comunidade Latino-
Americana de Nagdes (CLAN). O Brasil apéia a idéia. Mas transformar esse sonho em
realidade seria mais rdpido com a determina¢fio e lideranga continental do presidente
Fernando Henrique Cardoso” (LOPES, 1997: 4). Sua posicio sobre a CLAN ndo é
diferente em relacdo ao Mercosul.

Inclusive o reconhecimento da relevancia da participacdo do Poder Legislativo
parece estar localizada nos representantes do governo. "(...) a importancia dos partidos
politicos nacionais somente veio a ser reconhecida no contexto do processo de
integragdo do Mercosul com a assinatura do Protocolo de Ouro Preto. (...) A Comissdo
Parlamentar, nesse momento, nio foi determinada urna func@o especificamente
legiferante, mas seu papel como viabilizador politico do processo legislativo ficou

evidenciado" (BORNHAUSEN, 1997: 10). Ou seja, quando ministros e seus
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representantes reconhecem sua importincia, apesar de ndo lhe atribuirem fungfo

condizente com seu papel no 4mbito nacional.
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CAPITULO 6. A INTERVENCAO SINDICAL A PARTIR
DO SGT-10

No final do periodo de transi¢io, durante as negociacbes sobre a estrutura
institucional do Mercosul, houve uma importante discussdio sobre a intervencdo da
sociedade no processo de integragdo: qual seria o espago de participacio das centrais
sindicais?

A sugestdo governamental foi de eliminacfio do SGT- 11, pois as centrais fariam
parte do FCES, ndo havendo desta forma nenhuma perda de espaco. A reagdo sindical a
essa proposta foi contraria por dois motivos. Em primeiro lugar, porque o FCES ainda
nao havia sido constituido, havendo incertezas quanto aos seus membros e
funcionamento.

Em segundo lugar, as centrais sindicais ndo queriam abrir m&o de um canal
importante de participacdo como havia sido o SGT-11 e desconfiavam que o FCES teria
uma agenda de discussdo mais genérica devido a presenga de outros representantes da
sociedade, podendo representar uma desvantagem para o movimento sindical conseguir
dar continuidade aos seus trabalhos.

As pressdes e articulagbes sindicais em torno desta questdo mostraram-se
eficientes, pois na nova fase de integracfio as centrais sindicais passaram a participar
formalmente em duas instincias do Mercosul, o0 SGT-10 e o FCES. Surgiu entio um
novo problema: o que fazer nesses foros e qual deveria ser o projeto de intervencio das
centrais sindicais?

Este capitulo analisa essa nova fase considerando apenas a acfo sindical no SGT-

10. No proximo capitulo abordaremos essa atuagio no dmbito do FCES.
6.1 - As dificuldades do novo periodo

O primeiro passo das centrais sindicais para definir sua estratégia de acio nesta
nova etapa foi realizar uma avaliagfo critica de sua participacio no Mercosul. Havia um
certo desconforto em relago & sua atuagdo e ao seu papel durante o periodo de transicfo.

Outro problema foi que os dirigentes sindicais nio envolvidos diretamente nas
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negociagbes do SGT-11 ou que ndo acompanhavam seus trabalhos, questionaram a
validade da intervengéo sindical nesse processo.

Esse questionamento encontrou ecos inclusive entre aqueles que participaram
ativamente das negociages e se sentiram ao final do periodo de transi¢io decepcionados
com os resultados obtidos, com a pouca importancia dada as questdes sociais e com o
modo como estas estavam sendo tratadas.

O proprio Secretario de RelagBes Internacionais da CUT - Brasil, Kjeld
Jakobsen, apontou essa insatisfagdo com a atuagfio sindical, afirmando que o FCES ndo
poderia seguir o mesmo caminho trilhade pelo SGT-11 de permanecer como um 6rgio
consultivo, na sua opinifio investir nesse novo dmbito de participago sé valeria a pena
"(...) se os atores sindicais tiverem capacidade de transforma-lo num local de decisdo,
ndo se limitando a reflex@ic e consulta. Se ficar s6 nisso ndo parece valer a pena"
(JAKOBSEN, 1997).

Sua posicio reflete a insatisfagdo do movimento sindical em participar de forma
apenas consultiva, sem possuir capacidade real de decis@io ou de influenciar o processo
decisorio no Mercosul. Os sindicalistas sentiram-se marginalizados dentro das
negociagbes da integracdo e frustrados na sua intencdio de buscar fortalecer suas
demandas nacionais a partir de uma discussio regional.

O chamado projeto bolivariano do sindicalismo nada mais era do que uma
proposta de impulsionar o desenvolvimento econdmico dos quatro paises levando em
consideracfo seus problemas sociais e visando o seu equacionamento. A "(...) integracio
sempre foi uma reivindicagio sindical, como uma forma de promover o
desenvolvimento" (PADRON, 1997). Nesse sentido, nunca houve de sua parte um
questionamento do Mercosul em si, mas a sua forma de implementagéo.

O movimento sindical teve desde o inicio a percep¢iio de que a integracio
regional seguiria o mesmo caminho das politicas econOmicas nacionais e, portanto, nio
teria uwma preocupacdo maior com o0s problemas sociais dos paises. A grande
preocupac@o do sindicalismo era a auséncia de politicas nacionals de desenvolvimento
entre os integrantes do Mercosul, impossibilitando a formulacio de uma politica desse
tipo para a regido, sem a qual a efetividade da integraco ficaria limitada (MONTEIRO,
1997-a).
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O sindicalismo j& vinha apontando no ambito nacional a auséneia de uma
preocupacdo social nas politicas de estabilizacfo econdmica e considerou o Mercosul
um espago importante para discutir esse problema. Para muitos atores sindicais, a
integracdo regional ¢ um mecanismo de protecdo ao setor produtivo, sem considerar o
estabelecimento de mecanismos de compensagdo ou de reconversio produtiva para
amenizar seus impactos negativos.

Para as centrais sindicais o ponto central de sua estratégia seria 0 questionamento
desse modelo de integracdio. A critica ao processo deveria ser conjunta utilizando para
tal, a estrutura da CCSCS, fortalecendo suas posi¢Bes ao agirem como um bloco.

O segundo passo foi reivindicar um espaco institucionalizado de participagdo que
seria ao longo do tempo expandido e fortalecido. A ampliacdo dos canais de intervengéo
para aumentar seu poder de influéncia. E. finalmente, o questionamento da integragéo
deveria ser seguido pela elaboragéo de uma proposta alternativa de integrac3o, incluindo
a questdo social no processo, reivindicando que nfo so os aspectos comerciais fossem
tratados, mas também os temas de interesse para toda a sociedade.

As avaliagdes feitas pelas centrais sobre sua atuacfio apds o final do periodo de
transi¢iio centraram-se justamente nesses trés aspectos, buscando verificar o quanto
haviam avancado em cada um deles. Concluiram que nfio conseguiram elaborar um
modelo alternativo de integragio, Gitil para guiar sua estratégia de agiio (PADRON,
1997).

A integraciio gerou um leque de novas demandas para as quais o sindicalismo
ainda ndo estava preparado. As respostas surgiram a partir das estratégias especificas
para suprir a inadequabilidade de sua estrutura e de sua formulacio tradicional, para
lidar com 0 novo cenério ¢ as novas questdes (FREIRE NETO, 1997).

Para dar conta desse desafio as centrais utilizaram a estrutura da CCSCS, como
analisamos no capitulo quatro, obtendo avancos significativos na coordenaco de suas
acoes e posi¢des no dmbito do Mercosul. A generalidade dos temas abordados permitiu
maior consenso entre as centrais e a formulagfo de uma agenda comum.

A nova fase da integra¢io, a Unifio Aduaneira, ¢ um novo desafio porque sua
agenda geral estd centrada em questdes especificas onde ainda ndo hd consenso entre o

movimento sindical da regifio. Este reconheceu a inviabilidade da elaboraciio de um
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projeto alternativo de integragdio com carater bolivariano e sua implantacio. Essa
conclusdo foi seguida por uma decisdo pragmaética: elaborar uma nova agenda de agdo
ndo mais voltada para ser uma alternativa, mas para intervir nos rumos do processo.

As centrais reconheceram que o método de decisfio por consenso era o caminho
mais dificil, no entanto, permitiu e obrigou-as a criar pontos de convergéncia, forcando a
negociacdo e ao acordo. Embora tenha tornado a negociag@io mais lenta, possibilitou
resultados com maior base de apoio e com a adesio de todas as centrais (MONTEIRO,
1996).

A experiéncia na CCSCS n#io eliminou os pontos de atrito entre as centrais
sindicais, especialmente em momentos onde os interesses de alguns setores tornam-se
conflitivos entre os paises. O sindicalismo ndo tem uma solugfo para harmonizar os
interesses desses trabalhadores (MONTEIRO, i997»b), pois ainda ndo conseguiu
distanciar-se das questdes locais. Na verdade, os negociadores sindicais no Mercosul
tornaram-se um grupo dentro da estrutura sindical brasileira pressionado pelos sindicatos
afetados negativamente pelo processo, e nesses momentos sua visio mais ampla entra
em contradi¢cdio com as demandas reais da esfera doméstica.

"Quais so os setores e as regides mais afetados? Em que niveis os mercados de
trabalho estfio sendo alterados, quais as regiGes geograficas de maior impacto? Como e
em que setores e regides priorizar politicas de desenvolvimento social, de emprego ¢ de
requalificacéio profissional? (...) Isso exige uma articulagfio das entidades sindicais por
ramos de produgdio (setoriais) e o desenvolvimento de agbes politicas e de pressfo, para
lograr o estabelecimento de negociagdes e acordos tendo em vista reflexos como perda
de empregos, rebaixamento salarial, etc. O que requer um esforco das Confederacfes,
Federagdes e Departamentos nacionais da CUT em criarem grupos de trabalho sobre o
Mercosul e em conjunto a CUT e CCSCS buscarem uma integracfio com as entidades
setoriais dos demais paises" (CUT, 1995).

A saida, segundo as centrais, para esse impasse e para encontrar solucdes que
atendam minimamente aos interesses de todos seria aprofundar o conhecimento das
realidades dos quatro paises, conforme as avaliacdes feitas ao final da fase de transicdo.
"Outra necessidade que esta colocada é o levantamento de informacgdes e dados mais

setorials e regionais, que possam embasar a formulagio de propostas. Na primeira fase
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do Mercosul, em quase todos os subgrupos desenvolveu-se um processo de estudos
comparativos (legislagdes, politicas, etc.). Nesta fase que se inicia estarfio em discussdes
propostas e decisbes que afetarfio as politicas nacionais e o desenvolvimento setorial”
(CUT, 1995).

A idéia seria aproveitar o conhecimento adquirido durante a fase de transicéio,
aprofundando-o de acordo com as novas necessidades (com os novos temas) ¢
utilizando-o na elaboragdo da agenda sindical. Por exemplo, o Nomenclador seria a base
para a comparacdo trabalhista e para a harmonizacio da legislagdo, permitindo um
consenso em relagfio aos termos da negociacdo e dos estudos ao criar um vocabulario
comum para a comparacio.

O ponto central das avaliacdes, contudo, foi o de ndo repetir nesta nova fase o
erro de seguir a agenda governamental de negociagio. A "(...) aglio dos SGTs esteve
internamente voltada para a elabora¢@o de propostas que visavam a criago de politicas
de desenvolvimento econémico em geral. Mas estas propostas nio foram consideradas
pelo GMC, que somente se importou com os resultados mais técnicos que subsidiavam
suas decisdes (sua politica previamente definida). Os trabalhos encomendados (as
analises dos especialistas) foram arquivados ¢ nfio utilizados, apesar de visarem
subsidiar as decisbes e fornecer dados para a elaboragio de politicas compensatéria”
(MONTEIRO, 1997-b).

Quando cumpriram o cronograma estabelecido em Las Lefias (1992), as centrais
se reuniram para definir quais seriam as propostas sindicais para o futuro institucional do
Mercosul, entre elas apareceuy a de criagiio do FCES e do papel do SGT-11 (que se
transformaria em 10), buscando avangos no sentido politico, apesar de saberem que sua
participagdo continuaria a ser somente consultiva.

Esta posicéo foi tomada depois que as centrais constataram que todas as decisdes
tomadas pelo CMC e pelo GMC desconheceram os aspectos levantados pelo movimento
sindical quanto aos seus impactos negativos para a sociedade.

O Protocolo de Ouro Preto, com exce¢do da criagdo do FCES (organismo de
participagio da sociedade), nfio menciona nenhuma medida ou politica de &mbito social
tal como ocorrera com o Tratade de Assung@o. As centrais identificaram nesta

constatacdo uma tendéncia de imobilismo por parte dos governos em relagdio &
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incorporacio das questdes sociais no Mercosul, acirrando ainda mais seu
descontentamento com os resultados obtidos até entdio, fortalecendo as dividas sobre as
possibilidades futuras de realizar concretamente algum avango.

Analisando o Protocolo de Ouro Preto, as centrais verificaram a confirmagdo dos
objetivos iniciais para a constituicio de um mercado comum. No entanto, nio
determinava mecanismos claros para a construgio de politicas macroecondmicas
regionais. Ao contrario, assistiu a partir de marco de 1995, a adogdio por parte da
Argentina e do Brasil de medidas unilaterais para fazer frente aos seus déficits
comercials e para sustentar suas politicas econdmicas, o que vem gerando constantes
conflitos entre ambos, provocando criticas ao andamento e aos resultados da integracio,
Alguns setores chegam a questionar a validade para o Brasil de continuar participando
do Mercosul.

“Entraremos agora numa fase muito mais dificil, onde teremos que forcar a
negociagdo da agenda sindical e social. A priorizagdo dos aspectos comerciais, intra e
extrazona, levou a que se cumprissem os prazos a qualquer custo, visando
principalmente a compatibilizac@o das economias dos quatro paises e com as exigéncias
ditadas pelo modelo de internacionalizagdo do mercado. A implantacio da Zona de
Livre Comercio e da Uni&o Aduaneira (imperfeita) trardo como possivel conseqiiéncia o
aprofundamento das diferencas e desequilibrios comerciais entre Brasil, Argentina,
Uruguai e Paraguai" (CUT, 1995).

Essas inquietagdes nfo ficaram alheias aos membros da CCSCS, tornando-se um
estimulo a mais na sua necessidade de reorientar a sua estratégia de atuacfio (FLORES,
1997). buscando influenciar efetivamente o andamento do Mercosul. Esse objetivo
embora mais pragmatico que o de formular e implementar um projeto alternativo de
integracio regional, ainda esbarra nas limitagdes do proprio sindicalismo.

As centrais sindicais dos reconhecemn sua incapacidade de acompanhar a
amplitude dos temas (/dem), e compatibilizar a agenda nacional com a regional e a
externa ao Mercosul (PADRON, 1997). Segundo Renato Martins (1996), da CUT, a
principal dificuldade do movimento sindical na integragfio ¢ desenvolver a capacidade

de incidir satisfatoriamente nesses dois &mbitos: o regional e o nacional.
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Essa debilidade se explica pela complexidade em articular os temas prioritarios
para os sindicatos (emprego, saldrio, direitos, etc.) com a agenda de -negociagdo do
Mercosul imposta pelos governos e que privilegia temas téenicos especificos, utilizados
para subsidiar suas decisdes em relagio a TEC.

Além das contradi¢des entre os interesses dos quatro paises, ha um fator
agravante para o sindicalismo brasileiro que ¢ a sua divisio interna. Durante o periodo
de transi¢do, o Brasil nfio conseguiu estabelecer um consenso entre suas trés principais
que nacionalmente ndo conseguiram coordenar suas politicas e demandas, havendo
inclusive entraves para a troca de informagdes e para a acfio conjunta (MONTEIRO,
1996). Este € um grande desafio do movimento sindical brasileiro no Mercosul.

Finalmente, os representantes sindicais na integracdo Mercosul verificaram seu
afastamento do restante da sociedade (FLORES, 1997, PADRON, 1997). Segundo a
avaliagdo feita pelo Grupo de Trabalho Mercosul da CUT, uma de suas principais falhas
foi "(...) a falta de articulacio politica com outros setores e organizacSes sociais, levando
a um certo isolamento do movimento sindical e ndo construindo uma base mais ampla
para as propostas de democratizagdo do Mercosul e da Carta de Direitos Sociais" (CUT,
1995).

Esta verificagdo foi um ponto importante na autocritica das centrais sindicais,
apontando-a como um elemento de debilidade na sua atuacdio. Num tema com essas
dimensdes sua representatividade foi limitada, apesar do movimento sindical ter sido
capaz de legitimar-se como uma referéncia e um interlocutor importante, tanto para os
governos como para o setor empresarial e académico.

O “Movimento sindical geralmente tem se posicionado de forma defensiva e
reativa principalmente porque faltam elementos as vezes para a elaboracio de uma
estratégia mais propositiva e estratégica, isto em parte pelo seu "isolamento” em relagdo
aos outros grupos sociais” (MONTEIRO, 1997-b).

Para superar essa questdo as centrais sindicais defenderam a criagfio de uma
insténcia institucional no Mercosul composta por diferentes setores e representantes
sociais, 0 FCES. Sua proposta a esse respeito foi contemplada pelos governos. O Férum

¢ um Orgdo composto basicamente pelo setor empresarial, trabalhadores e atividades



diversas, incluindo nesta ultima categoria uma gama ampla de grupos de interesse
organizados®®.

A incorporagio de novos atores buscava sanar outro problema também
identificado pelas centrais: a pouca importancia da questio da integracdo regional para
as sociedades, especialmente a brasileira.

A dificuldade de mobilizagho social das centrais sindicais se explica devido a
amplitude do Brasil e & “localidade” dos efeitos em determinados setores, o que é
diferente no caso uruguaio. De fato, o Mercosul nio é um tema central para ©
sindicalismo brasileiro. Ha setores indiferentes e totalmente a favor. Esse mesmo tipo de
desinteresse ou divisdo ¢ encontrado em outros segmentos sociais.

“Ficou claro que as dificuldades em se desenvolver agdes politicas e de pressio
ocorreram em fungdo da pouca penetragiio que o tema Mercosul tem na sociedade
brasileira ¢ porque apenas recentemente algumas categorias comecaram a sentir alguns
efeitos do Mercosul (setor automobilistico, construcio, alimentacfio, etc.). Isto se
comprova pelo crescimento do interesse pelo tema e aponta para um potencial de maior
participacfo” (CUT, 1995).

Este fato parece comprovar o suposto de Pastor e Wise (1994) de que a
mobilizacdo e a participagdo estfo ligadas aos efeitos negativos da integracio sobre os
diferentes grupos de interesse presentes na sociedade. Constantemente os relatos dos
representantes sindicais apontam para essa conclusdo, ao afirmarem como o fez Rafael
Freire Neto (1997}, da CUT, que "(...) enquanto os impactos do Mercosul néo afetam o
trabalhador ele n3o se mobiliza, esse é um dos motivos do fraco envolvimento da
sociedade e do conjunto dos trabathadores".

Outra dificuldade de articulagio enfrentada pelo movimento sindical foi com os
parlamentares da CPC. Em geral, os sindicalistas consideram os Parlamentos submissos
aos Poderes Executivos (FREIRE NETO, 1997). Criticam também o modo como a CPC
participou (MONTEIRO, 1996), por considerarem que seu funcionamento concentrado
no papel de ratificadora das negociagdes néo contribui para a incorporacio da discussdo

das questdes sociais nas negociagdes do Mercosul (JAKOBSEN, 1997).

®A constituigdo, membros, funcionamento e atividades do FCES serfo melhor analisados no proximo
capitulo.
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As centrais sindicais passaram a pressionar a CPC para que esta assumisse um
papel mais protagbnico nas negociagdes do Mercosul, como forma de fortalecer a
participacdo social. Apdiam a posi¢dio parlamentar de rever a estrutura institucional do
Mercosul, pois compartilham a visdo de que esta nfo "(...) é democratica porque ndo ha
uma representacio equilibrada da sociedade, especialmente porque o Poder Legislativo
(CPC) ndo tem forga, ndo havendo tampouco um poder judicial, e juntamente com o
setor privado participam apenas como atores consultivos" (PADRON, 1997). Defendem
também que "(...) as centrais sindicais devem desenvolver uma articulagdo com a
Comissdo Parlamentar Conjunta e propor agdes em conjunto” (CUT, 1995).

Além da falta de articulagio com outros setores da sociedade, as centrais
sindicais reconheceram sua incapacidade de transmitir a suas préprias bases e aos
sindicatos a elas filiados, informagdes sobre o Mercosul, sobre seu processo . de
implantagdo e sobre suas atividades nele. Desta forma, criou-se um mal-estar quando
encerrou-se 0 periodo de transi¢do porque os representantes sindicais que estavam fora
das negociagles e ndo tinham informagBes sobre o andamento das mesmas,
consideraram os resultados pifios.

Generalizou-se um sentimento de frustragio em relacio ao Mercosul e de
incompreensdo da necessidade de participagdo nesse processo, questionando-se
principalmente a validade de continuar financiando essa intervengio sindical com
poucos resultados concretos.

Essa posi¢io foi compartilhada também pelos proprios representantes sindicais
no Mercosul, que consideraram suas atividades no SGT-11 ineficazes e com resultados
limitados, especialmente porque este orgio nfio teve influénecia real na tomada de
decisdo. "No conseguimos obter um resuitado concreto sobre uma norma trabalhista no
Mercosul" (PADRON, 1997). Essa insatisfacdo permaneceu inalterada no inicio-do
SGT-10, levando a uma situacdo de conflito real e impasse no inicio de 1996.

O impasse ocorreu quando o movimento sindical percebeu que o governo
continuava a apresentar uma atitude de desinteresse pelas reivindicacdes sindicais e
pelas questSes sociais, criando uma expectativa negativa em relagdo aos possiveis
resultados de sua participacfio. Nesse momento, as centrais sindicais ameacaram deixar

de participar no Mercosul, tanto no SGT-10 como no FCES. Isso néo ocorreu porque 0s
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governos aceitaram incluir as suas reivindicagBes sobre as questdes sociais na agenda de
negociacio do SGT-10.

Este impasse demonstrou uma maturidade do movimento sindical nas
negociagdes porque foi capaz de identificar dentro de um panorama desfavoravel, a sua
importdncia real no processo de integracfio e utilizé-la como um elemento de barganha
para alcangar seus objetivos. Os representantes sindicais tinham consciéncia de que sua
participagdo € um fator de legitimagio do processo, especialmente para os parceiros
internacionais do Mercosul, como a UE que considera a incorporacio da sociedade o
pilar de uma integracéo democratica, e utilizaram isso como instrumento de pressdo.

Para os governos era importante manter a participagdo sindical, pois os custos de
sua saida poderiam ser maiores que os de incorporar na agenda as questdes relevantes
para as centrais sindicais. A "pressio sindical sobre os governos conseguiu influenciar a
agenda de negociagdes do SGT-10 que hoje € 70% constituida por temas levantados pelo
sindicalismo. Isso porque o sindicalismo ameagou abandonar as negociagdes se os
governos ndo aceitassem negociar de fato temas de interesse sindical que estiveram
presentes nas suas propostas, mas que ndo foram considerados pelos governos (FREIRE
NETO, 1997).

6.1I1 - Pragmatismo e resultados

Embora o periodo de Unido Aduaneira do Mercosul tenha sido inaugurado pelo
movimento sindical com reservas e desilusdes, foi possivel reverter essas perspectivas e
obter avangos € conquistas importantes no plano social, ainda que limitados.

Em 1995, as frustragdes em relagdo ao Mercosul refletiam-se na falta de
capacidade do movimento sindical de coordenar atividades mais efetivas para o SGT- 10
e de dar inicio a uma estratégia de articulacfio politica sobre 0 tema Mercosul com outros
segmentos da sociedade, permanecendo isolado na sua atuacio.

Essa situagdo levou ao impasse no inicio de 1996 e significou um momento de
inflex&o na ago sindical. Embora a agenda governamental ainda permaneca muito mais
balizada pelas questdes da Unifio Aduaneira que por temas referentes a livre circulagéio
de méo-de-obra ou as questdes sociais, ha uma disposi¢do dos governos para discutir os

problemas levantados pelo sindicalismo.
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A primeira mudanca que pode ser apontada a partir do endurecimento do
posicionamento sindical foi a alteragfio da sua intervencdo dentro dos SGTs. Na atual
fase de integrac#o, a participagio do movimento sindical nos demais SGTs nfio € mais
de observador, pois adquiriu o direito & opinifio, apesar de nfo participar das decisdes
em torno das propostas em elaboragfio nesses dmbitos.

No SGT-10 também houve mudanca. Seus trabalhos nio sfo mais divididos em
dois turnos, como ocorria durante o periodo de transigdo, gquando as centrais
participavam ativamente apenas do debate, enquanto na fase de decisdo s6 o governo
tinha direito de intervir. Agora intervém o tempo todo, garantindo-thes maior
capacidade de influéncia nas decisdes.

Um ponto a ser destacado ¢ a redugfio do niimero de comissdes no SGT-10. Estas
passaram de oito para trés, havendo com isso um aglutinamento dos temas sem
representar uma perda. Na verdade, na estrutura anterior ocorria superposi¢cdo de
trabalho, com um tema sendo tratado por varias comissdes ou subcomissdes a0 mesmo
tempo, resultando num baixo aproveitamento dos recursos humanos e financeiros
empregados. Essa redugdo foi importante para o sindicalismo que sempre apontou como
uma dificuldade a amplitude de instdncias em que deveria participar, especialmente pelo
seu alto custo.

Hoje a estrutura do SGT-10 é composta por trés comissdes: Trabalho; Emprego,
Qualificac@o e Relagdes de Trabalho (que possui um observatorio permanente); Sadde,
Seguranca ¢ Seguridade Social. E importante lembrar que o estabelecimento de um
observatorio era uma demanda sindical, pois havia "(..) necessidade de ter um
acompanhamento mais efetivo sobre os dados reais e sobre os efeitos do Mercosul”
(FLORES, 1997).

Outros dois resultados importantes obtidos pelo sindicalismo no dmbito do SGT-
10 foram: a aprovagfio do Acordo Multilateral de Previdéncia Social no Mercosul ¢ da
Declaracio Sécio-Laboral do Mercosul.

O primeiro foi assinado durante a reunido presidencial no final de 1997, depois
de conturbados debates, indefinigbes e retrocessos. Esta foi a primeira questdio

importante analisada pelos governos apos ¢ impasse com as centrais sindicais. De inicio,
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o Paraguai nfio aceitava discutir essa questdo, mas apés varias negociacles se pdde
chegar a um consenso entre os quatro governos.

Na primeira reunido governamental para aprovar esse acordo, o lado argentino
recuou e pediu a postergacio dessa decisdio, alegando que estava em discussio na
Argentina a reforma trabalhista e este acordo iria sobrepor-se aos debates nacionais, uma
vez que pela legislagfo desse pais, os acordos internacionais assinados tém vigéncia
automatica.

Esta postergacio criou forte mal-estar na relagio entre os governos e as centrais
sindicais, que se sentiram de certa forma logradas: mais uma vez, uma proposta
amplamente negociada ndo se traduzia em decisfio. O movimento sindical desconfiava
da disposi¢io governamental de incluir na sua agenda as questdes sociais por ele
levantadas, evitando deliberar sobre as mesmas. Apesar das desconfiangas, 0s governos
empenharam-se em aprovar essa questdio de interesse especial para o governo brasileiro.

Durante a XIII Capula dos Paises do Mercosul, realizada em Montevidéu, foi
assinado o Acordo Multilateral de Previdéncia Social no Mercosul. Este ¢ um passo
importante no processo de integragdio porque introduziu a questio social no processo
decisorio e inaugurou uma nova ldgica integracionista onde reconhece-se a circulagio de
trabalhadores, garantindo-lhes direitos.

Na verdade, aprovagio desse acordo estd intimamente ligado ao problema das
migragdes, questdio central para o governo argentino, por ser este o principal destino
destas na América do Sul.

O comprometimento dos governos em reconhecer direitos de aposentadoria
idénticos aos trabalhadores que prestem ou tenham prestado servicos em qualquer pais
do Mercosul abriu caminho para a introducéo de outros direitos nas negociacdes, como
foi o caso do Cédigo do Consumidor que entrou na pauta de discussio em 1998 e foi
aprovado.

Essa ampliago dos temas negociados no Mercosul, ultrapassando a logica
comercial, poderd democratizar de fato o processo de integragiio ac aproxima-lo das
preocupagles presentes na sociedade e por incitar um maior didlogo com o Congresso

Nacional.
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Outro sucesso foi a aprovagio durante a 15* Reunidio do CMC (10/12/1998), da
Declaragdo Socio-Laboral do Mercosul. Em linhas gerais, esta € a incorporagio por
parte dos governos da Carta Social elaborada pelas centrais sindicais durante a fase de
transi¢do. Este documento baseia-se em principios que deverfio ser respeitados pelos
quatro paises e que sdo supervisionados pela Comissdo Sécio-laboral. Esta iniciou suas
atividades ainda no primeiro semestre de 1999.

Os principios estabelecidos pela Declaragio sdo:

a) Direitos Individuais: nfo discriminagdo; compromisso dos Estados com a
promogdo da igualdade, inclusive para trabalhadores migrantes e fronteiricos, e com o
estabelecimento de normas para a livre circulagdo de trabalhadores; eliminagio do
trabalho for¢ado, infantil e de menores; o direito dos empregadores de organizar e dirigir
econdmica e tecnicamente a empresa, em conformidade com as legislacdes e as praticas
nacionats.

b) Direitos Coletivos: liberdade de associagdio; liberdade sindical; negociacfio
coletiva; greve; promocdo e desenvolvimento de procedimentos preventivos e de auto
composi¢lo de conflitos; didlogo social (institui¢o de mecanismos efetivos de consulta
permanente entre representantes dos governos, dos empregadores e dos trabalhadores);

¢) Outros Direitos: Estados se comprometeriam a fomentar o emprego; proteger
os desempregados; criar mecanismos de formac@o profissional e desenvolvimento de
recursos humanos; garantir saiide e seguranca no trabalho; inspegdo do trabalho (com o
propésito de controlar em todo o seu territdrio o cumprimento das disposicdes
normativas que dizem respeito 4 protecfo dos trabalhadores e as condigdes de seguranca
e saude no trabalho); garantir a seguridade social com uma rede minima de amparo
social.

O orglo responsavel pela supervisiio da aplicagio desses direitos € a citada
Comissdo Socio-laboral Regional. Ela é uma instdncia tripartite, formada por
representantes governamentais, sindicals e empresariais, com as seguintes atribuicdes e
responsabilidades:

a) examinar, comentar e encaminhar as memorias preparadas pelos Estados

Partes, decorrentes dos compromissos da Declaragio;
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b) formular planos, programas de agfio e recomendacdes tendentes a fomentar a
aplicacdio € o cumprimento da Declaragio;

c) examinar observagdes e consultas sobre dificuldades e incorregdes na
aplicacio e cumprimento dos dispositivos contidos na Declaracio;

d) examinar duvidas sobre a aplica¢fio dos termos da Declaragio e propor
esclarecimentos;

) elaborar andlises e relatérios sobre a aplicagio e o cumprimento da
Declaracgio;

f) examinar e apresentar as propostas de modificacio do texto da Declaracdo e
lhes dar 0 encaminhamento pertinente.

As centrais sindicais pretendiam conferir um cardter supranacional a esta
Comissao, tornando-a um mecanismo de controle com capacidade de impor sancdes aos
Estados infratores das determinagbes contidas na Declaragiio. Neste ponto os governos
foram inflexiveis e mantiveram sua postura de defesa da atual estrutura
intergovernamental, recusando a adoc¢dio de qualquer prerrogativa supranacional.

A Cormissdo foi instalada em margo de 1999 e se reuniu quatro vezes para redigir
o seu regulamento de funcionamento, conforme havia sido previsto no texto da
Declaragdo Socio-laboral. O Regulamento foi submetido 4 analise e aprovagdo do GMC.

A Comissdo Sdcio-laboral relaciona-se diretamente com o GMC, ndo estando
subordinada ao SGT-10 ¢ nem aos Ministérios do Trabalho. E o unico organismo
tripartite dentro da estrutura institucional do Mercosul. Seu papel central é promover e
cuidar pelo cumprimento dos direitos previstos na Declaragio, bem como examinar e dar
encaminhamentos as queixas e dentincias sobre violagdes cometidas em um dos paises.
Uma vez aprovado seu Regulamento, a Comisso iniciou suas atividades efetivamente,
no segundo semestre de 2000 (VASCONCELOS e ALMEIDA, 2000)

Durante os dias 27 e 28 de abril de 2000, essa Comissdo reuniu-se em Buenos
Aires para analisar o projeto de cooperagfio com a Unifo Européia sobre a dimensio
trabalhista. discutir o anteprojeto de regulamento das Comissdes Nacionais, além de uma
agenda de trabalho. Ela tem procurado o apoio da OIT para suas atividades, fazendo
inclusive um pedido formal ao GMC para que esta instituigio participe como

observadora em suas reunides. Uma parceria desse tipo é positiva por dois motivos:
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primeiro, garante maior visibilidade internacional a atuacfio dessa Comissdo; e depois,
fortalece suas atividades ao colocar como observador uma instituicio representativa
internacionalmente, que estaria acompanhando no somente o seu trabalho, mas também
seus resultados, ou seja, a atuagio governamental.

Outro resultado importante aconteceu no inicio de 1999, quando foi estabelecido
0 acordo coletivo regional assinado pela Volkswagen, atendendo a uma reivindicacfo
sindical de estabelecer no Mercosul um sistema de negociagdo coletiva regional
(MONTEIRO, 1996). Com esse acordo abriu-se um precedente importante nas
negociagdes por setor, que sempre foi um ponto de atrito no Mercosul, especialmente
para os sindicatos,

No final de 1999, as centrais sindicais reuniram-se para discutir o andamento do
processo de integracio e a atuagdio governamental sobre essa questio, fazendo um
balanco dos resultados do Mercosul, considerando os conflitos gerados nesse ano. Esse
encontro ocorreu durante a II Cumbre Sindical promovida pela CCSCS.

A primeira reunifio havia acontecido em 12 de dezembro de 1994, na Camara
Municipal de Séo Paulo, as vésperas da reunifio de Presidentes em Ouro Preto. Nessa
ocasido houve a participacdo de mais de 200 sindicalistas, a maioria porém do Brasil.

Além disso a CCSCS jé promoveu trés importantes concentragdes piiblicas com
forte participagfo de trabalhadores. A primeira foi a comemoracdo do 1 de Maio em
Montevidéu em 1995: depois houve a manifestagio de dezembro de 1997, em Fortaleza,
durante a realizagfo de uma reunifio de Presidentes do Mercosul; ¢ a terceira - e de
maior dimensdo tendo a participacdo de cerca de 2000 pessoas, oriundas dos quatro
paises - foi o ato de 1° de Maio de 1999 na fronteira do Brasil com o Uruguai, em
Santana do Livramento.

Participaram da Il Cumbre 386 delegados, representando 93 sindicatos efou
federagdes e 7 centrais sindicais de paises do Mercosul e Chile. Nesse evento elaborou-
se um pronunciamento que refletiu as conclusdes das dezesseis comissdes setoriais
instauradas durante o evento. "A declara¢do adverte que € preciso dar um passo adiante e
mudar definitivamente os rumos da integragdo. Com esse pronunciamento, as centrais
respondem a proposta presidencial de relangar o Mercosul. Essa iniciativa, acrescente-

se, serd apolada pelas centrais se isso significar colocar em primeiro plano a adogéo de
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politicas para a promogio do emprego, o crescimento da renda e combate & exclusio
social." (EL OBSERVADOR, 08/12/1999)*,

Em 27 e 28 de junho de 2000, a CCSCS voltou a se reunir, na sede da Federacio
dos Empregados de Comércio da Argentina (FAECYS), para avaliar as atividades
desenvolvidas pelas ComissGes Sindicais Setoriais e analisar a situagio atual das lutas
sindicais nos cinco paises, aprovando um calenddrio de atividades ¢ um plano de
mobilizacdes.

Ao final dessa reunido foi aprovada uma Declaraco sobre o Relancamento do
Mercosul e um calendario de atividades tendo como um dos principais momentos uma
grande mobilizagio no dia 31 de agosto de 2000, em Brasilia, nas capitais e principais
cidades dos cinco paises, coincidindo com a reunifio dos Presidentes da América do Sul

convocada pelo Presidente brasileiro.
6.111 - Consideracoes sobre os resultados

O pragmatismo adotado na atual fase do Mercosul foi uma resposta a uma
constatacdo resultante da participa¢io. No inicio, as centrais sindicais imaginavam que o
Mercosul estava ligado a um determinado governo. Porém, ao longo do tempo e, no caso
brasileiro apds quatro governos diferentes, deram-se conta de que existia uma
continuidade na estratégia governamental, apesar das diferencas entre as politicas
presidenciais € as decisdes tomadas em alguns momentos.

As centrais brasileiras chegaram a conclusio que o MRE, de certo modo, seria o
responsavel por essa continuidade, no caso do Brasil. Enquanto na Argentina, a reeleigio
do presidente Menem foi o fator central para a continuidade (durando de 1989 a 1999).
A partir dessa constatagio perceberam que nfo poderiam esperar por um governo “mais
preocupado com a questdo social” ou mais receptivo ao seu projeto alternativo.

Optaram entdo por pressionar pela incorporacio de suas demandas nas
negociagdes e decisbes dentro do processo de integracio da forma como ele estava
sendo implementado, elaborando uma agenda mais pragmatica e eficaz, justamente por

ndo necessitar dar conta de todo o processo.

* Traducio livre.

2
L2
o



Apesar dos avangos obtidos alguns pontos importantes para o movimento
sindical ainda permanecem marginalizados nas negociagdes governamentais. Entre eles
estdi o da livre circulagio de mfo-de-obra. Para as centrais, este nio ¢ um tema
totalmente secundario porque com o avango da integragdo, ganha relevicia e deve-se
pensar em politicas nesse sentido para evitar problemas futuros. Porém, os governos
concordam com esta visio.

Questdes como desemprego e requalificagéo profissional ainda ndo fazem parte
da agenda governamental do Mercosul, mas ganham for¢a no meio sindical devido ao
agravamento dos problemas sociais na regido. Essas demandas acabam tendo um lado
positivo que € o de manter unido o movimento, apesar dos conflitos crescentes no
interior do Mercosul. Exemplo disso foi a constituicdo de uma delegaciio de centrais
sindicais do Mercosul (PIT-CNT, CGT - Argentina, CUT e FS, e CUT - Paraguai), em
setembro de 1999, para pedir ao presidente do Uruguai, Julio Maria Sanguinetti, a
formulagdo de politicas de emprego e de prote¢do aos desempregados. Nas palavras do
dirigente sindical uruguaio Eduardo Fernandez "(..) reivindicamos um maior
aprofundamento do Mercosul e o presidente esta de acordo. Mas ainda n&o tivemos a
sorte de ver 0s mecanismos de participagdo operaria operando efetivamente”
(FERNANDEZ, 1999). Esse dirigente manifestou sua preocupagdo pelo fato de
nenhuma das medidas adotadas até o momento no Mercosul tratar do problema do
emprego ou da protecio aos desempregados, preocupacdes apresentadas anteriormente
ao presidente do Brasil e que seriam feitas aos demais presidentes.

Essa tematica esta ganhando forca crescente entre as centrais sindicais do Cone
Sul. A Secretaria de Relagdes Internacionais da CUT, por exemplo, reuniu no dia 10 de
fevereiro de 2000 as principais confederagdes a ela filiadas e propds que a CCSCS
reforce, no ambito do Mercosul, a luta pela geragdo de empregos e formule propostas de
criagdo de um Fundo de Financiamentos, inspiradc na resoluciio do encontro de
bancérios do Mercosul realizado em dezembro, em Montevidéu.

QOutra resolugfo, tomada nessa mesma reunifio, foi a de encaminhar um pedido ao
Congresso brasileiro a inclusdo no orcamento federal verbas para a Secfio Brasileira do

FCES e para a Comissdo Socio-laboral (CUT, 2000).
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Outra demanda sindical importante é a criacio de Fundos de Reconversio
Produtiva e Requalificagio Profissional por parte dos governos. Estes seriam
instrumentos importantes no aprofundamento da integracdo, pois serviriam como
mecanismos compensatérios para os setores negativamente afetados (JAKOBSEN,
1997). Isto foi estratégico para a Unifio Européia, pois evitou que os prejudicados se
mobilizassem a ponto de entravar o processo de integrago.

Alguns movimentos no sentido de incorporar de forma mais intensa a agenda
social estdo sendo realizados por alguns representantes do Poder Executivo,
especialmente nos ministérios do trabalho. Os do Mercosul, Chile e Bolivia decidiram
criar politicas comuns e trabalhar no sentido de harmonizar dentro do possivel suas
legislages trabalhistas. Os ministros também acordaram manter posi¢des comuns na
OIT e em outros foruns internacionais, realizando reunies semestrais para discutir e
coordenar suas propostas.

Na visdo desses ministros, a coordenagiio de suas posicdes fora do SGT-10
fortalece politicamente os temas trabathistas. "Os ministros dos seis paises
estabeleceram entre si o acordo de propor que suas respectivas areas participem
diretamente do processo de convergéncia macroeconémico do bloco. Dessa forma, os
ministros tentardo exercer maior influéncia sobre os efeitos das politicas
macroecondmicas comuns sobre os mercados de trabalho” (O ESTADO DE S. PAULO,
2000).

Além disso, ¢ movimento sindical vem, como ji apontamos, demonstrando
capacidade de coesdo ao longo do tempo, gracas a uma visio pragmdtica de sua
cooperagdo. "A integracdo da luta dos trabalhadores e trabalhadoras é a tinica via pela
qual poderemos exigir que o Relancamento do Mercosul signifique a adogio de medidas
comuns de promogdo do desenvolvimento sustentavel, de geracio de emprego, de
distribui¢do de renda, de aprofundamento da democracia e de real fortalecimento externo
do bloco ¢ ndo a sua transformacBio em uma base exportadora das multinacionais -
politica que nfo gerard empregos e muito menos a distribuicio de renda que
necessitamos i)ara alterar tamanha exclusfio social” (CCSCS, 2000).

Ainda falta muito para avancar no Mercosul, especialmente no referente aos

aspectos sociais. No entanto, considerando-se os resultados de nossa analise. apesar
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dessas limitagdes, as centrais sindicais conseguiram caminhar bastante na consecucdo de
seus objetivos. Mais que isso, amadureceram enquanto negociadores e foram capazes de

influenciar efetivamente as decisdes governamentais, revertendo um quadro inicialmente

bastante desfavoravel.
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CAPITULO 7. 0 FORUM CONSULTIVO ECONOMICO-
SOCIAL DO MERCOSUL

Este capitulo ¢ um desdobramento da andlise da participagio das centrais
sindicais no Mercosul, pois foi a partir de suas pressdes realizadas pelo movimento
sindical pela criagdo de um espago institucionalizado para a intervencgio da sociedade,
que originou-se o Forum Consultivo Econémico-Social (FCES), sendo em principio uma
tentativa de reproduzir no Cone Sul a experiéncia européia, respeitando-se as diferencas
e particularidades deste processo.

O Foérum foi instituido pelo Protocolo de Ouro Preto, em dezembro de 1994,
como um Orgdo de representagdo dos segmentos econdmicos e sociais, e por eles
constituido e organizado. Sua fungdo é consultiva e se concretiza por meio de
Recomendagdes enviadas ac GMC. Sua diferenca em relagdo aos SGTs, que também
orgéios de consulta onde héd participacio de entidades privadas, é que a coordenacfio de
seus trabalhos nfio ¢ supervisionada nem controlada por um representante
governamental. A Gnica intervengo desse tipo foi feita para convocar a primeira reunifio
de seus participantes. A partir de entfio, o funcionamento do Férum passou a ser de
responsabilidade de seus membros.

Inicialmente, planejou-se constituir um 6rgéo eminentemente regional. Esta idéia
era defendida pelos representantes sindicais que desejavam estabelecer uma instdncia de
discussfo similar a existente na Europa. Mas, 0s representantes empresariais nio
mostraram interesse em participar de um orgdo desse tipo, devido a seu carater
supranacional, o que dificultou a constituicio do mesmo.

O movimento sindical decidiu mudar sua estratégia, voltando-se para a idéia de
constru¢do de Segdes Nacionais que constituiriam o FCES, seguindo a mesma légica das
demais instituicdes do Mercosul, onde cada orgdo é formado a partir de representagdes
nacionais.

Suas atividades iniciaram-se somente em 1996, devido & demora dos Congressos
nacionais em ratificar o referido Protocolo. Essa demora na tramitagio pelo Legislativo
teve impacto negativo porque retardou as atividades do Forum, e a possibilidade de
ampliacdo da participacfio, restrita ao movimento sindical e ao empresariado. Além

239



A primeira reunido da Se¢io Brasileira do FCES, ocorreu em 27 de margo de
1996 (na cidade de Brasilia), tendo como organizador dos trabalhos o Ministro das
Relagbes Exteriores, Luiz Felipe Lampreia. Neste encontro compareceram
representantes de todas as entidades convocadas para tomar parte desse novo Grgdo.
Foram elas: Central Unica dos Trabalhadores (CUT), Confederacio Geral dos
Trabalhadores (CGT), Confederagio Nacional da Agricultura (CNA), Confederacdo
Nacional do Comércio (CNC), Confederaciio Nacional da Inddstria (CNI), Confederaggio
Nacional do Transporte (CNT), Forca Sindical e Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (IDEC).

Os temas abordados centraram-se na propria organizacdo dos trabalhos,
referindo-se especificamente 4 elei¢do de uma mesa coordenadora e 4 aprovagdio de seu
Regimento Interno. A Mesa Coordenadora da Segéo Brasileira eleita, para um mandato
de trés anos, foi composta pela CUT, pela CNI e pelo IDEC. Quanto ao Regimento
Interno, este foi dividido em seis capitulos: Natureza e Finalidade, Composigo,
Estrutura, Funcionamento, Vigéncia, e Disposicdes Transitérias®.

Segundo esse Regimento a Secdio Brasileira "¢ um 6rgdo consultivo ¢ tera como
principais atribui¢des, além de outras decorrentes de solicitagbes da Coordenacdio da
Sec¢lo Brasileira do GMC, as seguintes (SB/FCES, 1996-a):

I - acompanhar, analisar e avaliar o impacto social e econdmico das politicas
relativas ao processo de integrago e as diversas fases de sua implementacfio, quer a
nivel nacional, quer a nivel regional;

II - elaborar estudos, realizar consultas e organizar seminarios sobre problemas
econdmicos ¢ sociais de relevincia para o Mercosul;

III - analisar e pronunciar-se sobre temas e consultas realizadas ao FCES pelo
GMC;

IV - discutir e elaborar com as demais secdes nacionais do FCES as

recomendacdes ao GMC;

* Este Regulamento ¢ bastante parecido ao Regulamento Interno do Férum Consultive Econémico-Social
aprovado durante a Primeira Reunido Ordindria (Buenos Aires, 31/05/1996) e composto por sete capitulos:
Natureza ¢ Finalidade, Composig8o, Estrutura, Funcionamento, Secretaria Administrativa do Mercosul
(SAM), Relactes Institucionais, e Disposi¢des Finais e Transitorias.
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V - propor diretrizes e politicas econdmicas e sociais em matéria de integragdo.

A estrutura institucional da Se¢fo Brasileira foi dividida em quatro érgos:

a) Plendrio: € a instdncia superior, responsivel pelas decisbes e pelo
cumprimento dos objetivos. Estd composto pelas entidades anteriormente citadas,
podendo o nimero de membros ser ampliado, desde que estas entidades que solicitern
sua incorpora¢do e a entidade candidata atendam a alguns requisitos:

- "ter carater nacional e existéncia legal ha mais de dois anos; ser pessoa juridica
de direito privado;

- ter efetiva representatividade e abrangéncia avaliadas pelo numero de
associados / filiados e / ou pela natureza e qualidade da entidade postulante”.

Sdo algumas fungbes do Plenario: manifestar-se sobre assuntos e propostas
submetidos ao FCES pelo GMC e pelos setores dos segmentos representados;
estabelecer diretrizes, prioridades e a agenda de trabalho; criar, modificar e extinguir
Orgdos de assessoramento; deliberar sobre a admissio de novas entidades; e, aprovar,
alterar e garantir o cumprimento do Regimento Interno.

b} Comité de Representagdio Internacional (CRI): "(...) é o 6rgéo que representa a
Se¢do Brasileira no FCES", sendo integrado pelas entidades escolhidas pelo Plenario (de
acordo com o mimero de participantes definido pelo Regimento Interno do FCES),
mantendo-se um equilibrio entre a representagfio empresarial e sindical. Suas atribuicdes
sdo: tomar as medidas necessdrias ao cumprimento das deliberagdes adotadas pelo
plenario, discutir, com os representantes dos demais paises, e aprovar as Recomendaces
do FCES, com base nas orientagdes emanadas do Plenario; e, submeter ao Plenario os
relatérios relativos as participacdes no FCES".

¢) Mesa Coordenadora: € composta por trés entidades representativas, sendo uma
delas de empregadores, outra de trabalhadores e a ultima de uma terceira organizacio
social. O mandato desta Mesa é de trés anos, sendo a coordenagfio exercida por uma das
entidades dentro de um sistema de rodizio. Suas decisdes sdo por consenso. Suas
atribuigdes sfo: participar do CRI: expedir atos de convocagio para as reunides do
Plendrio; elaborar a ordem do dia e os documentos técnicos, encaminhando-os aos
membros do Plenario para conhecimento prévio; secretariar e redatar as atas das

reunides do Plenario e coordenar os érgios de assessoramento; executar as deliberaces
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aprovadas pelo Plendrio; manter contato direto com a secdo Brasileira do GMC;
convidar autoridades e especialistas para dar informagdes e prestar subsidios aos
membros do Plendrio e aos 6rgfos de assessoramento.

d) Orgaios de Assessoramento: podem ser comissdes tematicas especializadas ou
grupos de trabalho, cuja finalidade € subsidiar as decisGes do Plenario.

Chama a aten¢dio no Regimento Interno da Secdo Brasileira que na sua fase de
implantago nio estd prevista a adogdo de um orgamento. "Cada Entidade Parte devers
arcar com seus proprios custos, cabendo a Entidade Coordenadora da Mesa as despesas
de organizacdo das reunides e o custeio da Secretaria” (Jdem). Nos outros Orgdos
analisados, a CPC e 0 SGT-10, a auséncia de um orcamento proprio sempre foi um fator
limitante para a eficiéncia de seus trabalhos, e principalmente para a viabiliza¢io das
participagdes. ‘

Além da falta de um orcamento com definigéio da proveniéncia dos recursos, um
ponto de limitacdo da eficiéncia do FCES ¢ a falta de interesses comuns entre seus
integrantes. Em principio, seus objetivos nio sfo excludentes, mas sio muito dispares,
limitando a possibilidade de se construir algum tipo de coalizio, tal como ocorreu entre
as centrais sindicais.

A obtengio de consenso em relacfio aos temas debatidos foi mais rara do que se
imaginou inicialmente. As concordéncias centraram-se nos aspectos referentes ao
funcionamento interno do Férum e ao seu relacionamento com outras instituicdes.
Talvez por essa razo, o ponto de convergéncia tenha sido o discurso de justificagdio de
sua existéncia, baseado na importdncia de se criar canais de representacdo social no
Mercosul.

A Se¢lo Uruguaia do Férum convocou em abril de 1996 uma reunido
preparatoria para discutir o andamento dos trabalhos nas se¢des nacionais e os passos
que deveriam ser seguidos para a implantacdo, propriamente dita, do FCES. Este
encontro aconteceu entre os dias 29 e 30 do referido més, na cidade de Montevidéu,
sendo sediado pela Secretaria Administrativa do Mercosul.

As delegaces de cada pais informaram, nesta reunifio, o andamento dos

trabalhos das se¢des nacionais e acordaram o nimero de integrantes de cada uma delas
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{(nove membros titulares e igual nimero de alternos, havendo autonomia para determinar
as entidades que estardio representadas).

O Regimento Interno teve alguns aspectos abordados nesta reunifio, mas sua
aprovag¢io foi agendada para o encontro seguinte do FCES, realizado nos dias 30 e 31 de
maio, na cidade de Buenos Aires. At¢ 14, foi constituida uma Comissio de

Regulamentagio que negociou os termos desse documento e suas caracteristicas.
7.11 - A constituicio do FCES

O FCES foi constituido oficialmente com a aprovagio do Regimento Interno,
ocorrida durante a V Reunidio Ordindria (Buenos Aires, 31/05/1996), sendo este
documento submetido ao GMC para obter sua homologacio. Este documento é
composto por sete capitulos (FCES, 1996-a):

- Capitulo 1. Natureza e Finalidades: o FCES "(...) é o érgfio de representaciio
dos setores econdmicos € sociais dos Estados Partes do Mercosul, que integra a sua
estrutura institucional. conforme os termos do Protocolo de Ouro Preto”, tendo como
principais atribuigdes:

I - pronunciar-se, por meio de Recomendagdes, sobre matérias de iniciativa
propria ou sobre consultas demandadas pelo GMC e demais drgdos do Mercosul. Estas
podem referir-se tanto 4 questdes internas da integracio, quanto a sua relacio com
outros paises e organismos internacionais;

II - cooperar ativamente para promover o progresso econdmico e social do
Mercosul, visando a criacdo do mercado comum ;

Il - acompanhar, analisar e avaliar 0 impacto social e econémico derivado das
politicas tomadas pelo processo de integraco e as diversas fases de sua implementacio,
nos seus diversos nivels;

IV - propor normas ¢ politicas (econdmicas e sociais) relativas 4 integraco;

V - realizar investigagdes, estudos, seminarios ou eventos de natureza similar
sobre questdes econdmicas e sociais de relevéncia para o Mercosul;

VI - estabelecer relagdes e realizar consultas com instituicSes nacionais ou
internacionais (pablicas ou privadas), para o cumprimento de seus objetivos;

VII - contribuir para uma maior participacdo da sociedade no processo de

integracdo regional;
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VIII - tratar qualquer outra questéio relativa ao processo de integracdo.

- Capitulo II. Composi¢do: o FCES é composto pelas Se¢des Nacionais de cada
Estado-Parte do Mercosul, que possuem "(..) autonomia de organizagfo, podendo
definir, de forma independente e segundo suas peculiaridades internas, os setores
econdmicos € sociais que as compordo, exigindo-se apenas que as Organizagdes que
representam os setores privados, sejam as mais representativas e de Ambito nacional”. A
representacdo, neste caso, pertence as organizagdes que deverdo designar seus
respectivos delegados.

Capitulo III. Estrutura: é composta pelo Plendrio e pelos orglos de
assessoramento.

a) Plenario do FCES: € o seu 6rglo superior, sendo responsavel por assegurar o
perfeito cumprimento do estipulado no Protocolo de Quro Preto no seu Regimeﬁto.
Participam deste érgdo os representantes das Segdes Nacionais (nove titulares e nove
alternos). Além destes, podem participar das reunides observadores indicados pelas
Seg¢des Nacionais, "(...) que, salvo expressa autorizaciio do Plendrio do Férum, nfo terfio
direito & voz (...)", e membros do CMC e do GMC que "(...) poderio assistir as reunides
do Plendrio do Forum, com a faculdade de fazer uso da palavra. Observada a
reciprocidade, os membros da Comissio Parlamentar Conjunta e da Comissio de
Comércio, também tém esta faculdade”.

As funcdes do Plendrio sfo: elaborar recomendacdes em resposta as consultas
que lhe sdo submetidas por algum ¢rgéio do Mercosul; tratar de temas apresentados por
seus membros; decidir sobre a realizagio de estudos, consultas e seminarios, bem como
sobre o convite a outros 6rgdos do Mercosul, organismos internacionais, autoridades e
expertos para participar de suas reunides e eventos; decidir sobre propostas de apoio
técnico com respeito a outros organismos; decidir sobre o relacionamento do FCES com
outras instituigdes; decidir sobre sua participagdio nas reunides de outros drgfos do
Mercosul ¢ organismos internacionais, para as quais o FCES tenha sido convidado, ou,
quando julgue necessario, pleitear a sua presenca; elaborar a agenda de trabalho e o
orgamento anual do FCES; criar, modificar e extinguir 6rgios de assessoramento, bem
como conhecer e decidir sobre as sugestdes que estes mesmos produzam; aprovar o

Regimento Interno e suas modificagdes, garantindo o seu correto cumprimento.
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A coordenagdo do Plendrio fica a cargo de uma Segfio Nacional por um periodo
de seis meses, durante 0s quais esta deverd: "I - convocar, organizar e presidir reunides
do Plendrio do Férum, redigindo as suas atas; II - consolidar as propostas para a ordem
do dia das reunides do Plendrio do Férum; III - dar cumprimento as decisdes aprovadas
pelo Plenario do Forum; IV - receber, expedir e arquivar, todos os documentos do FCES,
comunicando sobre ¢les 4s demais Se¢des Nacionais; V - manter contato com os Orgaos
do Mercosul, em especial com a SAM; VI - dar apoio necessario, dentro de suas
possibilidades, aos oOrglos de assessoramento: VII - receber as consultas de
RecomendagSes ¢ ditames; VIII - desempenbar outras atribuigdes que lhe sejam
conferidas pelo Plenario do Forum" (FCES, 1996-a).

b) Orgdos de Assessoramento: sdo as Comissbes Tematicas Especializadas,
sejam elas permanentes ou transitérias; e, os Grupos de Trabalho que sio orgdos de
estudo, andlise, elaboragio de propostas e informes para subsidiar as suas decisdes das
fun¢Bes do FCES. O funcionamento e atribuictes destas instdncias sfio determinados
pelo Plenario, o qual dirigird e supervisionara suas atividades.

- Capitulo IV. Funcionamento: o Plendrio do Forum deverd se reunir
ordinariamente, no minimo, uma vez por semestre e, extraordinariamente, sempre que
necessario, sendo neste caso feita por meio de uma convocaciio da Secdo Nacional
Coordenadora, ou por solicitagio de pelo menos duas Segdes Nacionais, ou entfio, por
requerimento de, pelo menos dezoito delegados no Plenario. Essas reunides do Férum
geralmente coincidem com o calendério do GMC.

Suas Recomendagdes e decisdes sdio tomadas por consenso, com a presenca de
todas as Sec¢Oes Nacionais. Porém, no caso da auséncia de uma Secio Nacional 4 reunido
do Plenario do Forum, as demais discutern normalmente os assuntos presentes na pauta
de trabalho e, posteriormente, comunicam & secfio ausente as decisfes tomadas. Se nio
houver nenhuma objec@io por parte desta ultima, no prazo de trinta dias, essas decisdes
serdo consideradas aprovadas®’.

Definiu-se durante a Segunda Reunido do FCES, o procedimento a ser adotado

para as consultas feitas pelo GMC (FCES, 1996-b):

* Quando ndo houver consenso em tomo de una quest#o, originada por consulta do GMC ou outro 6rgio
do Mercosul, apresentadas todas as posiges . Nos demais casos, o FCES nfo se manifestar se nfio houver
COnSEnso.
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a) quando a consulta se refere a um dos temas em andlise pelo FCES, o GMC
deveré encaminhd-la a Segdo Nacional encarregada do tema, que terd um prazo de
sessenta dias para enviar 4s demais Se¢des Nacionais o seu parecer. Estas, por sua vez,
terdo prazo de trinta dias para enviar & Coordenacfio os seus aportes ou a sua plena
concordancia com o parecer. Depois disso, a Coordenacio Pro-Tempore terd trinta dias
para sistematizar os aportes e redigir 2 proposta de recomendag@io, remetendo-a para as
demais Secbes, que deverdio manifestar suas observagbes em um prazo de vinte dias,
para que a proposta seja submetida ao Plenario do FCES.

b) quando a consulta nfo consta na lista dos temas tratados pelo FCES, a
Coordenagdo Pro-Tempore enviara a consuita a todas as demais Se¢des Nacionais para
emitir seus pareceres quanto as seguintes alternativas: aguardar a proxima reunido para
tratar do tema ou requerer uma reunidio extraordinaria do FCES.

Em ambos os casos, 0s procedimentos devem ser semelhantes ao citado acima,
com a diferenca que o prazo para a Coordenagiio Pro-Tempore elaborar um parecer € de
sessenta dias.

Capitulo VI. RelagSes Institucionais: O FCES pode promover e entabular
negociacbes para a celebragfio de convénios de assisténcia ou cooperagdo com
institui¢bes (macionais ou internacionais), assim como participar em organizagdes
internacionais que agrupem instituicSes representativas de interesses econdmicos e
sociais.

Capitulo VIL. Disposi¢des Finais ¢ Transitorias: determina algumas questSes
praticas. As entidades membros das Secdes Nacionais devem arcar com seus custos,
enquanto ndo € aprovado o orcamento do FCES. As reunides sdo realizadas, de
preferéncia, no pafs da Segéo Nacional Coordenadora. As Segées Nacionais tiveram que
registrar no FCES, suas Atas constitutivas e seus regimentos internos para serem
reconhecidas.

Portanto, o primeiro encontro de trabalho efetivo do FCES se deu durante a sua II
Reunifo (Rio de Janeiro, 31/10-01/11/1996). Nesta houve a prestagdo de conta por parte
da Sec¢io Argentina (que foi a coordenadora nesse periodo) e a elaboragio de uma
agenda de trabatho. Durante seu primeiro semestre de existéncia, o Férum estabeleceu

contato com a CPC, demonstrando interesse em se aproximar desse orgdo para
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intercambiar informagdes, e com o GMC. Nesse ainda néio havia previsdo de consultas
em curto prazo por parte desse 0rgdo, que estaria aguardando a elaboracio da agenda do
FCES.

A agenda de trabalho discutida durante essa primeira reunifio foi dividida em
trés: temas mais amplos, agenda imediata e funcionamento do Forum. Os primeiros
foram questdes ligadas as preocupagdes das entidades integrantes das se¢des nacionais,
S& os temas que fundamentam e justificam a existéncia do Férum, enquanto
representante das sociedades, assim como estruturam o seu discurso, ao trazer para o seu
interior assuntos que véo além das consultas técnicas” dos demais érgdos do Mercosul,

Por exemplo, os representantes dos trabalhadores levantaram a questdo da
promogdo do emprego € da ALCA (Area de Livre Comércio das Américas). A primeira
diretamente ligada a necessidade de fortalecimento das entidades sindicais ¢ a segunda
adequada & logica sindical de abrir novos espagos de participagio nas negociacdes de
acordos de integracgdo.

Os representantes dos consumidores propuseram a elaboragio de um Cddigo de
Defesa do Consumidor comum, e criagio de normas para harmonizar a formagéo e
certificagfio ocupacional (facilitando o reconhecimento mutuo). Para os EMPresarios os
temas importantes estavam ligados & discussdo das barreiras nio-tarifarias e dos entraves
burocraticos persistentes que dificultam o intercimbio comercial; e do andamento das
negociagdes na ALCA e na ALADIL

Discutiu-se também nessa reunifio os itens da agenda imediata, onde foram
estabelecidas as tarefas, consultas e prazos a serem realizados até a seguinte reunifio
ordinaria, realizada no primeiro semestre de 1997. Segundo este cronograma o FCES
deveria (FCES, 1996-b):

I - até 2 de fevereiro de 1997, concluir o texto basico sobre o tema que cada
Sec¢do Nacional se encarregou de analisar, e envia-lo as outras Secées;

2 - até 2 de margo de 1997, cada Se¢do consultada deveria apresentar suas
propostas e observagdes em relagio ao tema;
| 3 - 22 de margo de 1997, foi a "(...) data limite para a incorporagfio das propostas
¢ observagles recebidas por parte da Se¢dio encarregada do tema e distribuicio do

documento preliminar as outras trés Secdes Nacionais (prazo de vinte dias)";
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4 - 7 de abril de 1997 foi o prazo "(...) para a apresentacfio de observacdes finais
a Segdo responsavel pelo tema (prazo de quinze dias)"™;

5 - até 22 de abril de 1997 deveria estar concluida a elaboracio do texto
definitivo do projeto, que seria enviado as demais Se¢des Nacionais;

6 - e, finalmente, deveria ser definida a data da proxima “reunido de
representantes das Se¢des Nacionais e do relator da Segio Nacional encarregada do
tema. Em principio, esta reunifio deveria ser no dia ou dias anteriores 4 realizacio da 3*
Reunifo Plenéria do FCES em Assungio”.

Durante esta reunifio destacou-se também a necessidade de acompanhamento dos
trabalhos do CMC, do GMC e da CCM. Recomendou-se a Se¢iio Coordenadora fazer a
solicitacdo formal a estes orglos para que o FCES pudesse participar de suas reunides na
qualidade de observador. O Forum também defendeu a continuidade de sua parceria com
o Centro de Informago para a Inmtegraciio Regional (CEFIR) na elaboracdo e
organizac#o de semindrios sobre temas abordados por este organismo; o estabelecimento
de um relacionamento estreito com o Comité Econdmico e Social da Unifio Européia; e
apresentou interesse em estabelecer um vinculo de cooperagdo com a Organizagio
Internacional do Trabalho (OIT).

Um ponto a ser destacado nessa reunido € o fato do FCES haver considerado
importante a sua necessidade de ter um orgamento, embora seus integrantes tenham
optado por ndo realizar uma solicitacio formal sobre esse assunto ao GMC (porque ndo
possuiam um projeto preliminar), preferindo guardar e continuar a funcionar com as
despesas decorrentes da organizagio das reunides ficando a cargo da Secdo

Coordenadora.
7.I1I1 - O desenvolvimento dos trabalhos do FCES

Durante o primeiro semestre de 1997, trés eventos marcaram a atuagfio do FCES:
a realizacfo da terceira reunifio plendria, e os encontros dos representantes do Forum
com os membros do GMC e com os presidentes dos paises do Mercosul, juntamente
com os de Bolivia e Chile.

O encontro com o0 GMC (em Assuncéo, no dia 23 de abril de 1997) foi uma
continuacio dos trabalhos realizados durante a reunifio plendria. Nesta ocasifio, 0

representantes do Forum entregaram ao GMC as Recomendagbes no. 1/97 e 2/97,
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solicitaram um maior intercAmbio de informacdes visando estreitar o relacionamento
entre ambos orgéos.

J4 a reunifio com os presidentes, em 19 de junho de 1997, na cidade de Assuncio,
visava apresentar e discutir alguns temas que estavam sendo tratados pelo Férum,
reafirmando sua importincia e a necessidade de estabelecer um didlogo com o Poder
Executivo. Para surpresa dos membros de sua delegacdo, participaram desse encontro
outras organizagdes, ndo previstas, o que causou descontentamento em relacdio a atitude
dos presidentes.

Mais amplo foi o trabalho realizado no segundo semestre desse mesmo ano,
quando o FCES realizou a sua quarta reunido (Montevidéu, 4 e 5/09/1997), cuja agenda
de trabatho se dividiu entre intercdmbio de informagdes (sobre a atividade do Férum
entre as reunides e informes das Segdes Nacionais), e a discussdio e votacdo dos temas
analisados.

A Sec3o Argentina informou sobre sua proposta do Cédigo de Defesa do
Consumidor; sobre os avangos na negociagiio da ALCA; sobre a analise do Cédigo
Aduaneiro e do Protocolo sobre Meio Ambiente; e, indicou as Companhias de Seguros e
a Confederacion General Econdmica como suas entidades observadoras.

A Secfo Brasileira, por sua vez, ressaltou a "(...) necesidad de analizar los
contactos con el GMC y la conveniencia de un mayor relacionamiento con el mismo
(.-.)"; propds que além dos empresdrios, outros integrantes do Férum também participem
de forma oficial das reunides da ALCA; sugeriu a andlise do documento sobre politicas
de emprego e um plano de trabalho interno que incluisse os setores néo representados no
Forum. A delegacfo brasileira insistiu na questio de ampliar a capacidade do FCES para
"(...) convertirse en una verdadera caja de resonancia que posibilite que la gente se sienta
representada” (FCES, 1997-a).

O relato da Secdo Paraguaia foi marcado por uma autocritica sobre sua atuacio.
Ressaltou que apesar de reunir-se uma ou duas vezes por més e haver constituido quatro
comissdes tematicas (para realizar estudos sobre barreiras alfandegarias, ALCA,
politicas de emprego e cooperaciio), sua estrutura permanecia débil, assim como sua
capacitagio técnica, ¢ sem visibilidade para a opinido publica. Seus objetivos, portanto,

estavam centrados em superar essas Himitaces.
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No caso da Secdo Uruguaia, seu informe incluiu sua atuacdo como Coordenadora
do Plenario do FCES. Abordou a questdo da aprovagio de seu Regulamento Interno e da
incorporagdo de novas entidades (Confederacion Uruguaya de Entidades Cooperativas e
Agrupacién Universitaria de] Uruguai). Relatou o andamento das cooperacSes com
institui¢des internacionais como a Asociacién Espafiola de Cooperacion Internacional
(AECD), o CEFIR, o Comité Econdmico e Social da Unifio Européia e a OIT. Também
informou sobre o andamento das relagdes com os Ministérios das Relacdes Exteriores
dos paises, com 0 GMC e com a CPC do Mercosul, 6rgdos com os quais buscava maior
aproximagio.

As discussdes em torno das recomendagdes a serem encaminhadas ao GMC, que
para Rogowski seria uma situag@o propicia para a aproximacéo entre os diferentes atores
no sentido de se agruparem em tomo de uma coalizio, demonstraram a incapacidade de
estabelecimento de um consenso, especialmente entre os setores das se¢des nacionais.
As delegagdes, portanto, ndio conseguiram conciliar seus interesses ¢ definir 0s objetivos
comuns.

A solucfio foi tratar de questdes mais genéricas:

a) um projeto de recomendacdo sobre as negociagdes do Mercosul com o0s
demais paises da ALADI (Recomendacfo No. 3/97). Essa discussio havia sido iniciada
na reunido anterior, a partir de uma proposta apresentada pela Secdo Argentina. Em base
a esse trabalho prévio, as segdes nacionais expuseram suas posigdes € propostas €
instituiram uma Comissio "Ad Hoc" para "(...) estabelecer una formula de
entendimiento respecto a algunos puntos que planteaban divergencias” (FCES, 1997-a).
Esta elaborou um texto que, na medida do possivel, incorporou o debate ocorrido no
plenario, do qual obteve a sua aprovagao.

b) analise das medidas adotadas pelo Brasil sobre financiamento das importagdes
{Recomendagio No. 4/97). Sobre este tema a delegagfio argentina manifestou sua
inquietacfo, ressaltando seu interesse em que o Brasil, no caso de manter essa medida
proviséria, "(...) autorgue aos socios do Mercosul uma melhora no seu tratamento
preferencial, em especial, referente aos montantes e aos prazos. De qualquer modo, a

Secdo Uruguaia destacou a importancia de que os governos estabelecam mecanismos de



consulta prévia para evitar no futuro que os pafses adotem medidas unilaterais que
possam afetar o comercio e os investimentos na regifio"*%.

A Sec@o Argentina ressaltou também que "(..) se bem as circunstancias a
respeito da adogio destas medidas ndo tem mudado, uma recomendacio do FCES, nesse
aspecto, significaria uma demonstragéo importante 20 GMC sobre a inquietacio gerada
por esse tema no setor privado”. Frente a essas criticas, o lado brasileiro mostrou
disposi¢do para aprovar a medida que "(...) indique ao seu Governos aspectos positivos
neste tema” (Idem)®, ressaltando, no entanto, a aprovagdo pelos Ministros de um
mecanismo de consulta prévia.

Como conclusio deste debate o FCES criou a Comisso "ad hoc” para elaborar
um projeto de recomendacdo sobre essa questdio. Nesta mesma reunido, o FCES
aprovou, por consenso, uma Recomendagfio sobre "Medidas Unilaterales de los Paises
que Afectan el Comercio Intrazona”.

Outro tema abordado nessa reunido foi o Projeto de Recomendagdo sobre
Politicas de Promocdo do Emprego. A delegacio uruguaia havia sido encarregada da
elaboragio de um projeto preliminar sobre o tema. O documento preparado recebeu
apoio das demais delegacles, apesar de seus comentarios e sugestdes, transformando-o
na Recomendagio No. 5/97.

Nessa ocasido discutiu-se as medidas adotadas pelo Paraguai para incentivar as
exportagbes (Ley de Maquila, No. 1064/97). As delegacBes da Argentina, Brasil e
Uruguai manifestaram suas inquietagdes em relagio a essas medidas por consideré-las
violagdes das normas do Mercosul e da TEC. A Secdio Paraguaia respondeu que seu pais
estava tomando providéncias para evitar problemas e eventuais violacdes. Frente a este
debate o Plendrio "(...) considerou importante efetuar um acompanhamento atento sobre
esta temdtica y esperar a correspondente informagfio e regulamentagio da lei por parte
do Paraguai para determinar as medidas a considerar no futuro" (Jdem)™’.

Um tema que provocou grande debate foi o Cédigo de Defesa do Consumidor.
As Seg¢les da Argentina e Brasil apresentaram cada uma um documento sobre essa

questdo, mas ndo conseguiram consolidar uma proposta comum. As divergéncias

8 Traducio livre.
* Tradugio livre.
*® Traduciio livre.

252



referiram-se a particularidades, havendo consenso sobre os pontos gerais. A
incapacidade de chegar a um acordo foi vista com preocupacgio devido aos avangos no
SGT-7 para a defini¢do de uma norma regional sobre este assunto. O temor do FCES foi
de ndo conseguir se posicionar antes de sua aprovagio.

Frente as pressdes provenientes da urgéncia em chegar a um consenso, 0s
representantes dos quatro paises resolveram redefinir seu cronograma ficando a Secio
Brasileira responsavel pelo relatério. Além disso, acordou-se que o Férum informaria ao
GMC seu interesse sobre esse tema e seu empenho em formular uma anélise sobre ele,
que lhe seria remetida assim que fosse concluida e aprovada pelo plenario. Este pedido
foi aceito, ressaltando-se no entanto, a necessidade de acelerar os trabalhos nesse tema
para que o setor privado pudesse expressar sua posi¢do, sem atrasar o cronograma de
negociagdes. ‘

O FCES também analisou o Acordo de Cooperacdo com o Comité Econdémico e
Social (CES) da Comunidade Furopéia e outros projetos de cooperagio. No caso da
aproximag¢io com o CES, esta poderia resultar: "(...) intercdmbic de informacfo entre as
partes; difusio de documentos e realizagiio de semindrios; garantias de capacitagio de
membros do FCES e outras formas de apoio a uma eventual Secretaria Permanente; a
criaggdo de um Comité Misto com igual nimero de integrantes de cada parte que se
reuniria uma ou duas vezes ao ano alternativamente e adotaria resolugdes conjuntas
sobre temas de interesse comum" (Jdem)®'.

O interesse apresentado por ambos os organismos levou as Sectes Nacionais do
Férum a concordar em aprovar essa cooperaco, ficando a Se¢fo Uruguaia encarregada
da elaboragfo de uma proposta sobre essa questio.

Houve também uma avaliagdo sobre a reunido dos representantes do Forum com
o GMC, onde mais uma vez reforcou-se a necessidade de aproximacfio com os demais
orgéos do Mercosul, como forma de garantir um adequado fluxo de informagdo e um
bom dialogo.

Embora os representantes do FCES tenham ressaltado, desde o inicio do
funcionamento desse Orgdo, a importincia de uma aproximagio com as atividades do

GMC, este dltimo demorou em incorporar essa demanda. De fato, “(...) como

* Tradugo livre.
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praticamente apenas as organizagbes empresariais e sindicais tém tido participacfio nas
instancias do Mercosul, ainda € muito baixa a presenca de organizagdes sociais de outro
tipo no FCES. Na fundagio do Férum estavam presentes as associacdes de defesa dos
consumidores da Argentina e Brasil, pois as mesmas ji vinham acompanhando as
negociagdes de um Coddigo de Defesa do Consumidor do Mercosul. Posteriormente
entraram organiza¢des de profissionais universitarios do Uruguai e da Argentina e, em
1998, a principal sociedade cientifica do Brasil (SBPC). No Uruguai estio ainda
entidades ligadas a cooperativas e outros movimentos sociais, € no Paraguai estdo
apenas entidades sindicais e empresariais. Grosso modo, porém, o FCES ainda é um
espago de presenga majoritaria de representacdes empresariais e sindicais” (CASTRO,
2000: 132).

Na ultima reunifio do ano de 1997 (a V Reunido do FCES) realizada em
Montevidéu entre os dias 12 e 13 de dezembro, deu-se continuidade aos trabalhos
desenvolvidos anteriormente. No primeiro dia foi definida a agenda de discussio e
negociagio, expostos os informes das Se¢des Nacionais e da Coordenadora, e debatidos
alguns temas.

A Secdo Coordenadora informou sobre o andamento das relacdes (FCES, 1997-
b):

a) com os demais organismos institucionais do Mercosul, com os quais se
realizaram reunides. Nesse sentido, fez-se uma solicitaciio para que as Recomendagdes
do FCES fossem publicadas no Boletim Oficial do Mercosul. A coordenaciio também
solicitou a sua participacio na Cupula de Presidentes além de agendar encontros com a
CPC para o dia 12 de dezembro e com 6 GMC para o dia 13 do mesmo més.

b) com organismos externos ao Mercosul, foram feitas gestdes com a OIT sobre
o Projeto de Convénio de Cooperaciio e sobre a proxima visita a Montevidéu de uma
delegacio do FCES. Esta delegagdo tinha por objetivo a assinatura de um convénio com
o FCES, sobre o qual faltava consenso em alguns aspectos de seu contetido.

Por sua vez, as Sec¢des Nacionais expuseram suas atividades desde a ultima
Reunifio Plenéria, como:

- as atividades da Se¢fio Uruguaia em relagdo ao Protocolo Marco do Comércio

de Servigos no Mercosul que estava para ser aprovado na Reunidio do CMC (14 ¢
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15/12/1997), sem ter sido submetido & consulta no FCES previamente. Decidiu-se, nessa
reunifio. a agenda prioritdria do FCES, tendo em conta que se este fosse aprovado, os
trabalhos continuariam junto aos setores envolvidos.

- a definigdo dos temas para a reuniio do FCES com a CPC. Foram eles: "contato
sistematico regional e nacional entre ambas institui¢Ses; intercimbio de informacio ¢
coordenacdo de trabalhos; reciprocidade de observadores nas reunides; repassar a agenda
prioritdria de cada um dos Orglios para de potencializar os temas; projetos de
cooperagdo; dimens#o social; coordenacio de trabalhos; apoio parlamentar da Comissdo
as imiciativas do FCES e de outros 6rgdos; ALCA; internalizagdo das Normas
Mercosul"*;

- elaboragdo do Projeto de Recomendagdo sobre o Coédigo de Defesa do
Consumidor, sob responsabilidade da Secio Brasileira que expds as dificuldades para
formular o texto sobre a matéria devido as negociagdes realizadas em outras instdncias
do Mercosul. Frente a este problema o Plenario decidiu "(...) que o tema sera prioritario
para a proxima Reunifio e que continue a cargo da Sec¢fo Brasileira; que deverd informar
as demais Secdes Nacionais com suficiente antecedéncia sobre seus comentarios e
observagdes ao documento aprovado no SGT-7" (FCES, 1997-b)™.

- 0s membros do Forum avaliaram como positiva a atuagdio dos integrantes do
Mercosul na ALCA que mantiveram uma postura unificada em relacfio aos demais
paises.

- informe sobre a reunido do FCES com a CPC, na qual o Forum cumpriu com as
determinagdes aprovadas previamente pelo Plenario, enquanto a Comissio informou
sobre os estudos que estava realizando. A CPC se comprometeu "(_..) a incluir em sua
Agenda a proposta de que os membros de ambos oOrgios institucionais tenham a
qualidade de ser observadores nas respectivas reunides, assim como ver a forma de que
os comntatos reciprocos sejam mais freqiientes e de trabalho mutuo” (Jdem)™.

No segundo dia de trabalho (13/12/1997) os temas abordados foram:

a) ALCA: deu-se continuacfo ao trabalho iniciado e interrompido no dia anterior.

Sobre este assunto decidiu-se "(...) reafirmar a recomendacfo anterior do Férum sobre o

L

? Tradugao livre.
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tema ALCA, em seus pontos basicos; informai-lo na Reuniio do GMC e incluir o
acompanhamento deste tema (ALCA) como prioritario na Agenda do FCES " (Idem)™.

b) Projeto de Recomendaco sobre politicas de Promocio de Investimentos e
Complementacao Produtiva para o Desenvolvimento Sustentdvel da Regifio: néo foi
possivel obter consenso em torno deste assunto, decidindo-se, portanto, a postergacio de
sua aprovacdo e a continuidade dos trabalhos de anélise, ficando a cargo da segfio
Uruguaia a elaborag¢io do novo projeto.

e) Lei de Maquila 1064/97: a delegagdio paraguaia declarou que esta lei entrou
em vigéneia, recebendo criticas dos demais membros do Mercosul e na sua opinido "(..)
respeita todos os acordos ¢ normas vigentes no MERCOSUL sem prejudicar nem furar a
TEC" (Idem)*®. Apesar desta afirmacgo, as outras delegacdes sustentaram suas duvidas e
inquietagdes sobre os efeitos dessa lei no Mercosul.

d) Projeto de Convénio de Cooperaciio entre FCES e CES da Comunidade
Européia: foi aprovado pelo Plendrio.

¢) Definicio dos temas para a reunido do FCES com o GMC. Como resultado
desta, a delegacio escolhida pelo Plenario do Férum para participar, fez a seguinte
avaliagdo: "(...) considerando-se em geral, que o GMC ainda n#o atribui ao Férum a
posi¢do € o papel que lhe corresponde. Decide-se dar mais énfase a este tema na nota a
ser apresentada na Cumbre de Presidentes” (Idem)”’.

f) Cronograma de atividades: nfio foi definido nesta reunifio, sendo sua decisio
postergada para a préxima. Até 14, todos os temas foram mantidos na agenda de
trabalho, estando aberta a possibilidade de sugestfio sobre outras questSes por parte das

Sec¢bes Nacionais.

7.1V - As Atividades Recentes do Férum

A primeira reunido de 1998 aconteceu na cidade de Buenos Aires, entre os dias 4
e 5 de maio. Por primeira vez esteve ausente uma se¢o nacional, a paraguaia.

No primeiro dia de trabatho o Plenario deliberou sobre (FCES, 1998-a):

* Tradugio livre,
*® Tradugao livre.
*7 Tradugao livre.
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a) agenda de trabalho: acabou incorporando alguns temas que nfio estavam
previstos, como a questfio do relacionamento externo do FCES com Chile, Bolivia,
Comunidade Andina, Unido Européia, outros Estados ¢ blocos de integracdo; ¢ 0 seu
relacionamento com a Associacio Internacional de Conselhos Econdmicos e Sociais (em
formacdo).

b) Protocolo sobre Comércio de Servigos no Mercosul: decidiu-se realizar um
semindrio no Brasil sobre o tema, durante o segundo semestre desse ano, a fim de fazer
uma analise técnico-setorial, ficando a Segfio Brasileira encarregada de sua organizaco.

¢) Projeto de Recomendagio sobre politicas de Promocdio de Investimentos e
Complementagio Produtiva para o Desenvolvimento Sustentivel da Regifio: decidiu-se
postergar sua decisdo para os trabalhos do dia seguinte, quando seria discutida a nova
metodologia de trabalho do Férum. Como resultado deste adiamento, o Forum criou
uma Comissdo Tematica Ad Hoc composta por no maximo quatro delegados de cada
Secdo Nacional e coordenada pela Secdo Coordenadora Pré-Tempore. Sua funcéo foi
realizar reunides com os SGTs 7 e 8, para elaborar um informe sobre o tema na VII
Reunifio Plendria, que se realizaria no més de julho.

d) relacionamento do Férum com o GMC: manteve-se o desconforto em relagio
ac GMC.

Sugeriu-se que o FCES requisitasse sua participacio nas reunides do GMC,
CMC e CCM, como observador, tal qual estava previsto no seu Regimento Interno
aprovado pelo GMC. A idéia era incrementar seu relacionamento e tentar influenciar os
demais organismos do Mercosul.

O que chamou a atenc¢o nesse primeiro dia de trabalho foi a ressalva feita pela
delegaciio argentina sobre a "(...) absoluta necessidade de que o FCES conte com um
orcamento para financiar seu funcionamento e estabelecer uma Secretaria Permanente”
(FCES, I998-a)58. Apos dois anos de funcionamento esse aspecto estratégico ainda ndo
havia sido solucionado.

No segundo dia de trabalho do Plendrio (05/05/1998), os membros do Forum
deram continuidade as atividades da sessdio anterior. debatendo e decidindo sobre

algumas questdes, além de elaborar a nova metodologia de funcionamento. Foi aceita a

* Tradugfo livre.
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proposta de criar uma Comissio Ad Hoc permanente para definir as reformas que
deveriam ser feitas no Regulamento Interno do FCES, visando o aprimoramento de seu
funcionamento. Sobre esta Comissfio definiu-se que as conclusdes de seu trabalho
seriam analisadas durante a VII Reunifio Plenaria.

Enquanto isso, os grupos setoriais (empresarios, sindicatos e "diversos”)
reuniram-se para definir os temas centrais a receber tratamento prioritario nas discussdes
do Plenario. Para o empresariado, as questdes de maior preocupagdo estavam
relacionadas ao projeto do Codigo de Defesa do Consumidor, & ALCA, a questdo dos
Servicos, ao relacionamento com a UE, aos mecanismos de solucdo de controvérsias, as
questdes aduaneiras e de promogio de investimentos, como a complementagio produtiva
para o desenvolvimento sustentavel da regifio.

Para os setores diversos, sua atengio concentrou-se no projeto do Cédigo de
Defesa do Consumidor, acrescentando como novos temas o meio-ambiente e os SErvigos
profissionais universitarios. Manifestaram também que na discussio da Carta Social
deveriam ser destacados os temas: salide, trabalho infantil, direitos humanos e
seguridade social”.

O setor sindical centrou sua aten¢io na reestruturagio do Férum, especialmente
sua forma de trabalho. Este grupo propds a priorizacio de algumas questdes:
investimentos complementaridade produtiva, politica de promocdo de emprego, meio
ambiente e Carta Social (FCES, 1998-a).

Os temas prioritérios definidos foram aqueles onde houve possibilidade de
chegar a um interesse comum entre os varios segmentos sociais presentes no Férum, de
forma a facilitar os trabalhos e a obtengo de consensos. Nesse sentido, foram definidos
cinco pontos comuns:

1) Protocolo Marco de Servigos: acordou-se a realizacio de um seminério para
identificar os setores considerados prioritarios na questio dos servicos.

2) Projeto do Codigo de Defesa do Consumidor: nesta reunific ainda ndo foi
possivel chegar a um consenso, estabelecendo-se a data de 10 de julho de 1998 como
limite para a elaboragfio final do documento que ser4 submetido & aprovacio na seguinte

reurific do Plenério.
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3) Projeto de Recomendagfo sobre Politicas de Promoc¢io de Investimentos e
Complementagio Produtiva para o Desenvolvimento Sustentavel da Regifio.

4) Meio Ambiente: decidiu-se que a Coordenagéo Pro-Tempore organizaria uma
reunido de trabalho com o responsavel pelo SGT-6.

5) Continuidade dos trabalhos: cada segfo nacional ficou encarregada de elaborar
uma lista sobre os temas que deveriam ter continuidade dentro do Férum.

Quanto aos relacionamentos com outros orgdos, foi feito um informe (pelo
representante da OIT) sobre o andamento do Projeto de Cooperagio Técnica entre as
duas instituicdes. Definiu também a agenda de trabalho com o CES ¢ com o GMC.
Também discutiram-se 0s avancos obtidos nas tentativas de aproximacdo com a
Comunidade Andina e com a Associacdo Internacional de Conselhos Econdmicos e
Sociais.

A segunda reunido realizada em 1998, foi em Buenos Aires, entre os dias 22 ¢ 23
de julho, sob a coordenac@io da Secdo Argentina, e contou com a presenga de todas as
delegacOes nacionais. A novidade deste encontro ficou por parte da realizacio de uma
reunifo de trabalho entre o Férum e a CPC. Deste encontro resultou um acordo entre
ambos para "(...) promover um trabalho conjunto mais sistematico e orgénico, que tenda
a incrementar a influéncia no esquema institucional do Mercosul, a partir de temas que
ambos priorizem. Para tanto, também se acordou promover reunides periddicas entre as
Se¢des Nacionais do FCES e da Comissgo" (FCES, 1998-b)™.

Tal como ocorrera nas outras reunides, esta se concentrou na andlise de temas
(que na maioria dos casos ja haviam sido discutidos anteriormente); na exposigdo das
atividades das SecOes Nacionais e Coordenadora; nas reformulagbes sobre o
funcionamento do Forum e sua agenda de trabalho; e, no andamento das relagdes deste
organismo com outras instituigdes.

Os temas abordados foram:

Segundo 0s membros da Secdo Brasileira suas atividades foram reunir-se com o
novo Coordenador da Secdo Brasileira do GMC, onde trocaram informagdes (informes
governamentais e do Férum) ¢ estabeleceram a realizacio de uma reunido tematica para

abordar, em particular, as questdes referentes ao observatdrio do mercado de trabalho, e

*® Praduciio livre.
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as discussdes do SGT-7. Informaram também que o documento sobre a discussio da
Carta Social na CPC néo pdde ser elaborado devido 3 paralisa¢do do debate desse tema
nessa instancia.

Ja a Sec¢Ho Paraguaia ressaltou, mais uma vez, a necessidade de aumentar a
importdncia do FCES na estrutura do Mercosul, reiterando sua preocupacdo com a
assimetria econdmica entre seu pais e o restante do Mercosul.

A Sec¢lio Uruguaia apresentou os resultados de sua analise sobre as relacGes
Mercosul - Unifio Européia € Mecanismos de Soluciio de Controvérsias Previstos no
Mercosul. Também manteve reunides com o Coordenador Nacional do GMC, com o
qual abordou temas ligados ao relacionamento institucional entre o FCES e o CES.

Cada setor representado exp0s suas posi¢des em relagfio ao Regulamento Interno,
sugerindo & Comissio Ad Hoc alteracdes que pudessem corrigir os pontos problematicos
1dentificados. A recomendagio do foi de carater organizativo referido-se a periodicidade
das reunides do Férum e sobre sua concordincia com as datas dos encontros do GMC;
a0 estabelecimento de critérios e mecanismos que facilitem o intercAmbio de
informagdes no interior do Férum (especialmente entre as Comissdes); e a necessidade
de garantir recursos para financiar os trabalhos das Secdes Nacionais e do préprio FCES.

Os representantes dos setores diversos ressaltaram a necessidade de aumentar sua
representatividade no Plendrio. Quanto aos aspectos funcionais, sugeriram a criacio de
uma Secretaria Permanente para dar continuidade aos trabalhos e discussdes
desenvolvidos nas reunides do Forum.

J& o setor sindicalista enfatizou a necessidade de aperfeicoar o seu
funcionamento ¢ eficicia. Também propds a criacdo de quatro Comissdes Tematicas
permanentes: Consolidacio da Unifio Aduaneira, Consolidagio e Aprofundamento do
Processo de Integracdio, Relagdes Externas do Mercosul e Aspectos Sociais da
Integracdo.

Quanto aos aspectos mais burocraticos, os trabalhadores manifestaram sua
insatistagdo com o atual funcionamento do Plendrio que tornou-se uma instincia de
geracdo de temas, quando na verdade deveria ser um ambito de decisdo e homologagio.
Como forma de corrigir esse desvio propds a criacdo de uma Secretaria dentro da

estrutura da SAM. com as fungdes de fornecer informacgdes e ser uma referéneia fisica
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para o FCES. Também apontaram a necessidade de encontrar mecanismos para dotar o
FCES de recursos financeiros, a fim de otimizar seu funcionamento.

Durante o periodo contido entre a reunifio anterior e esta, a Coordenacdo do
FCES deu continuidade aos processos de aproximagdo com outras entidades
internacionais ou do préprio Mercosul, realizando reunides e trocando informagdes.
Com algumas instituigSes as negociagdes avangaram razoavelmente, enquanto outras
ainda estavam comecando.

O FCES voltou a se reunir em dezembro de 1999 (dias 8 ¢ 9) quando seus
membros tiveram um encontro com os presidentes dos quatro paises e aos quais
entregaram uma declaracdo criticando algumas de suas posturas (como as decisdes
unilaterais que despertaram varias das disputas e a adoc¢io de medidas sem a consulta
prévia ao FCES). Outro ponto destacado desse pronunciamento foi a demanda por
coesdo nas posigdes defendidas pelos governos nos 4mbitos internacionais (CORREIO
SINDICAL, 1999). Nessa reunido foram tratadas também consultas solicitadas pelo
GMC: uma sobre integragfio fronteiriga e outra sobre a conjuntura econdmico-comercial

do Mercosul.

7.V - Para onde caminha o FCES?

Pudemos observar ao longo deste capitulo a incapacidade do Férum de’ se
traduzir nas expectativas de seus participantes. Ndo se transformou num canal de pressdo
e influéncia eficiente, como desejavam os empresarios, nem tampouco foi um espaco de
questionamento do modelo de integragdo, como queriam os sindicalistas. Curiosamente,
atendeu em parte aos interesses dos membros do chamado "setor diverso”, que
presenciaram avangos nas negociagdes relativas a criacio de um Codigo de Defesa do
Consumidor comum.

A explicaglio para este desempenho ‘"insuficiente" estd na repeticdo de
determinadas atitudes assumidas pelos outros dois 6rgos analisados neste trabalho, a
CPC e o SGT-11. Ou seja. na incapacidade de superar determinados problemas
detectados em outras instincias e reconhecidos como elementos limitadores de sua
eficiéncia.

Tal como nos outros dois casos, o FCES ndo conseguiu visibilidade perante a

sociedade, apesar de sua existéncia fundamentar-se no seu papel de representante desta.
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A ndo ser pela participagfio direta de um numero limitado de grupos sociais organizados,
ndo houve intercAmbio de informagdes e consulta com a sociedade mais ampla, que
permaneceu marginalizada em relagdo s atividades desenvolvidas por esse 6rgdo. Com
isso, enfraqueceu-se sua capacidade de pressdo, e até mesmo de representacdo, por ndo
encontrar respaldo social efetivo para suas posicies e demandas.

A falta de um orgamento préprio é um elemento inibidor da participagéo,
considerando-se o fato de que muitas institui¢des sociais encontram dificuldade para
incluir em seus orcamentos despesas advindas de sua participagio no FCES. Este
cenario ¢ agravado por uma percep¢dio de certo modo negativa sobre a eficicia e
efetividade da agdio do Férum. Algumas instituicdes brasileiras ndo conseguem
vislumbrar vantagens em participar dessa instdncia do Mercosul que justifiquem arcar
com os custos dessa participac@o, como foi o caso da SBPC (Sociedade Brasileira para o
Progresso da Ciéncia). Esta entidade foi convidada pelos integrantes do FCES a tornar-
se membro. Depois de participar em duas reunides da secio nacional, a SBPC informou
sua deciséio em ndo mais participar, alegando ndio possuir recursos para acompanhar os
seus trabalhos, pois isto nfio estaria entre suas prioridades.

O FCES tampouco conseguiu criar objetivos comuns capazes de aglutinar os
diferentes setores em torno de algumas questdes. Permaneceram as divergéncias ¢ a falta
de consenso, que tendem a se agravar sob a nova logica de funcionamento desse orgio,
especificamente com a prética adotada nas ultimas reunides de definir os temas por
setores {(empresarios. trabalhadores e diversos). Reproduzem-se desta forma, por
exemplo, as posturas presentes no SGT-10 entre o setor empresarial e os sindicalistas,
com a diferenca que nessa esfera o governo age como pardmetro de definicdo dos temas,
enquanto no FCES esta situacio leva a multiplicacio deles.

As divergéncias nfio s6 impossibilitaram o consenso e a definigio de objetivos
comuns, como também atrapalharam a formula¢@o de uma agenda de trabalho propria.
Ou seja, os debates no FCES foram conduzidos pelas demandas externas, o que é normal
num orgdo consultivo, e pelas reivindicaces dos grupos que o compdem, reproduzindo
neste &mbito as mesmas preocupacdes apontadas em outras instdncias onde participam.
No caso do sindicalismo, por exemplo, os temas emprego e qualificaco profissional

foram muito importantes no debate interno do SGT-10, como no do FCES que “(...)
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tanto em 1996 como em 1998, elegeu como uma de suas prioridades a questio do
Emprego”™ (CASTRO, 2000: 116). Em contrapartida, o Férum conseguiu estabelecer
uma rela¢@o "mais sadia" com seu discurso legitimador de representante da sociedade.

Apos dois anos de funcionamento os sindicatos fizeram um balango sobre o
funcionamento do FCES e concluiram que este “(...) é um instrumento que amplia a
presenca da sociedade nos espagos de negociagdo governamental, democratiza mais o
processo de negociagdo do Mercosul e tem permitido aos sindicatos o estabelecimento
de uma negociacio mais qualificada com os segmentos empresariais” (Idem).

Nessa mesma avaliagfo, os integrantes da CCSCS constataram que o problema
de isolamento de outros segmentos da sociedade refletia o baixo empenho dos setores
empresariais, que ndo teriam nenhum interesse na entrada de outras organizagdes - como
ambientalistas, de género, direitos humanos e ONGs em geral - pois essas tém um
posicionamentos mais progressista e na maior parte das resolucdes tenderiam a apoiar os
sindicalistas. Ampliar a representagdio social do FCES, portanto, seria uma necessidade
para os representantes dos trabalhadores.

Apesar de suas dificuldades, o FCES posicionou-se sempre em defesa da
ampliagfio de sua participagio nas negociacbes realizadas por outras instdncias do
Mercosul, na qualidade de observador, procurou aproximar-se de outras instituigdes para
fortalecer suas posi¢des e facilitar o intercAmbio de informacdes, e, finalmente, criou
uma agenda de trabalho adequada as discussbes em curso no Mercosul, mostrando em
alguns casos capacidade de produzir posicionamentos claros e consensuados sobre esses

temas.



CONCLUSOES GERAIS

O propdsito desta tese foi verificar como os atores sociais participaram do
processo de integracio por meio de seus representantes, fossem eles grupos de interesse
(as centrais sindicais) ou politicos (os parlamentares membros da CPC). A analise
desenvolveu-se levando em consideragfio os resultados do Mercosul ao longo do tempo -
capitulo 2 -, expondo sempre que possivel a posiciio dos governos. A razdo disso esté na
nossa opgdo tedrica, pois supomos que os grupos influentes conseguiriam refletir suas
demandas e objetivos nas decisdes governamentais, ao serem parte do grupo de
formuladores da preferéncia nacional, a partir da qual os Estados definem seus interesses
¢ a sua pauta de negociacio externa.

No caso do Mercosul, verificamos trés aspectos centrais da politica externa
brasileira: em primeiro lugar, a concentragio de sua formulacio no Ministério das
Relagbes Exteriores; em segundo, a defesa do intergovernamentalismo; e, finalmente,
uma grande preocupacdo com 0s aspectos democraticos da integragio e sua
legitimidade.

Desde 1985, a politica brasileira de integragdo regional foi uma atribuicio do
Ministério das RelagBes Exteriores, tendo este um papel significativo no processo
decisorio e nos rumos da integracao do Cone Sul. A explicagio ¢ dada pela sua tradi¢io
¢ respeitabilidade como o oOrgio federal competente nesta questio. Nio hd um
questionamento, dentro ou fora do governo, sobre o papel que o Itamaraty exerce na
formulagdio e no direcionamento da politica de insercio internacional do Brasil.

Nossa pesquisa demonstrou que nf#o se concretizaram no Estado e na sociedade
brasileira perspectivas contrapostas ou alternativas & atual estratégia defendida pelo
referido ministério, cuja principal caracteristica foi a cautela: dar os passos possiveis e,
antes de avangar para outros patamares, consolidar os ja alcancados.

Embora as centrais sindicais manifestem constantemente seu descontentamento
com o direcionamento do processo e questionem as opgdes assumidas pelos governos,
nao foram capazes de formular uma proposta de integracdio alternativa viavel,
contentando-se em tentar alterar alguns aspectos do modelo vigente. J4 os parlamentares,

exceto aqueles pertencentes aos partidos de oposigo. aprovam o modelo de integraciio
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adotado pelos governos. Os politicos reivindicam apenas uma maior capacidade de
intervencdo, que em seus discursos seria atendida com a criacfio de um Parlamento‘do
Mercosul.

A criagfio de um Parlamento ou qualquer outro tipo de instincia com cariter
supranacional (como j4 foi muitas vezes proposto pelas centrais sindicais) enfrenta forte
resisténcia dos governos. A estrutura decisoria do Mercosul ap6ia-se sobre a negociacio
intergovernamental, sem a criagdo de Orgdos supranacionais, como no caso europeu.
Entramos aqui no segundo ponto central da estratégia brasileira para o Mercosul: as
justificativas em defesa do intergovernamentalismo (compartilhadas em boa medida
pelos argentinos), apontam para os riscos resultantes de uma estrutura supranacional,
devido 4 sua autonomia em relagio aos Estados, podendo criar uma légica de aciio ou
estratégia proprias.

A perspectiva do Brasil, razoavelmente homogénea entre os formuladores de
politica externa, a0 menos por ora, ¢ a de que 0 processo de integragio regional deve
continuar avancando sob o formato intergovernamental, fazendo as adequacgdes
necessarias de acordo com as necessidades que surgem com o avango da integracio.

Essa posi¢fio gerou desconforto nos representantes sociais, pois tanto as centrais
sindicais, como 0$ parlamentares, tém como reivindicagfo principal a ampliacio da
institucionalizacdo com a criagio de 6rgiios com capacidade decisoria e autdnomos em
relacdo aos representantes do Poder Executivo.

Para os parlamentares, o fortalecimento de sua intervencio no Mercosul passa
necessariamente pela criagio de um Parlamento regional, aos moldes do europeu.
Porém, essa instituicdio estd inadequada 4 atual conjuntura desse processo, forgcando os
parlamentares a defenderem a idéia de implementar um Mercosul Maximo.

A mesma tendéncia verificou-se no movimento sindical, que buscou a todo o
momento conferir um carater supranacional as instancias de participacfio das centrais
sindicais. Foi assim durante a eiabora¢do da Carta Social, na formulagio do FCES e na
discussdo para a constitui¢do da Comissio Socio-laboral.,

A defesa da supranacionalidade, neste caso, esta fortemente ancorada na critica
do movimento sindical ao atual processo de integracdo, por considerd-lo concentrada

apenas nas questdes comerciais, deixando de lado aspectos importantes como a melhora
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da qualidade de vida das sociedades envolvidas. Os sindicalistas rebatem a atual
estratégia do Mercosul, propondo um modelo centrado nas preocupacdes sociais, que
chamamos em nosso trabatho de Projeto Bolivariano de Integragio.

Embora ambos os grupos critiquem o modo como o processo de integragdo esta
sendo conduzido, ressaltando a auséncia dos representantes da sociedade nas decisoes,
suas estratégias de atuagio foram bem diferenciadas, assim como o seu envolvimento no
processo.

A idéia de uma integragiio mais ampla parece rondar os representantes sociais,
mas ainda nfo foi incorporada pelos governos. No seu inicio o processo tinha um carater
mais amplo e claramente influenciado pelo modelo europeu. Hoje o contexto é bem
diferente, a integragdio estd cada vez mais condicionada pelas politicas nacionais de
estabilizagdo. Ao invés de centrar sua atencdio na questio da promocdo do
desenvolvimento, os governos preocupam-se apenas com a atraco de capitais, estratégia
que tende a acirrar as rivalidades entre os paises, transformando-os de parceiros em
competidores no cendrio internacional (SIMOENS, 2000).

Isto foi constatado na tiltima Reunifo de Presidentes do Mercosul (30 de junho
de 2000) quando decidiu-se avangar na integragio regional a partir do relancamento do
Mercosul, mas cuja agenda "(...) pde como objetivo primeiro o alcance da estabilidade
monetaria e fiscal, como previsto nos acordos com o FML E no produtivo e comercial,
se propSe nova queda de tarifas e a integraco de cadeias produtivas para transformar o
bloco em uma base exportadora. (...) E demagogia falar de melhora social sem propor
medidas de geraglio de emprego, de melhor de distribuicfio de renda e manter o corte de
direitos e de gastos sociais" (CORREIO SINDICAL MERCOSUL, 2000)%°.

Em um contexto deste tipo as iniciativas para o aprofundamento da integracéo
ficam debilitadas ¢ vagas, nfo ha uma percep¢io clara de quais serfio os objetivos de
longo prazo ou os interesses mais amplos no Mercosul. A proposta de relangamento nio
traz novidades relevantes, ficando limitada & solugdo dos atuais conflitos e & criagdo de
mecanismos para minimizar a emergéncia dos mesmos.

A CCSCS foi bastante perspicaz em sua andlise sobre a proposta governamental

de relangamento do Mercosul, apontando que “(...) depois de seis meses de negociacdes

® Traducio livre.
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0 Relancamento se resumird ao estabelecimento de um cronograma de metas comuns
para os niveis de déficit fiscal, divida pablica e inflag@io - ou seja, como cumprirdo com
as medidas de ajuste determinadas pelos acordos com o FMI - e para o aprofundamento
da integracio aprovarfio uma agenda de onze pontos que envolve acesso a mercados,
agilizagdo dos trimites de fronteira, incentivo aos investimentos na produciio e as
exporta¢des, nova regulamentagdo para as zonas francas e regimes de convergéncia
tarifaria tempordrios" (CCSCS, 2000).

Por outro lado, os governos permanecem insensiveis a esses reclamos e
reafirmam sua preocupacdo em apenas dialogar com a sociedade. O Brasil como atual
presidente do Mercosul e responsavel por dar inicio ao relangamento, tem uma proposta
clara em relagdo aos representantes sociais: sua idéia ¢ aumentar a participacdo da
sociedade civil nos didlogos sobre a integragdo, como afirmou o Emb. Botafogo
Gongalves por meio dos organismos ja existentes, havendo uma consolidagio nas suas
relacbes, com maior troca de informacdes. "Temos que chamar o setor privado para
saber os problemas praticos que ele enfrenta. Esses temas ndo podem mais ficar para
depois. Nio basta fazer acordos entre governos™ (MANCINI, 2000).

Essa disposicdo para um maior didlogo ja representa um grande avanco, pois este
fol bastante débil no Mercosul. O Deputado Couriel, do Uruguai, expressou de forma
clara essa debilidade, quando afirmou que “(...) as relagdes do Executivo-Legislativo so
totalmente assimétricas, quem manda € o Executivo. O Mercosul aqui nfo se discutiu.
Vocé votava o Tratado. Ndo houve chance de modifica-lo. (...) Ao Parlamento nfo vem
ninguém falar sobre coisas importantes do Mercosul e os partidos nio pesam
absolutamente nada" (COURIEL, 1999)°".

A falta de didlogo, de troca de informagio e de cooperagio ndo ocorre apenas
entre as instincias decisdrias e consultivas do Mercosul, é um problema generalizado: as
centrais sindicais ndo conseguem disseminar a discussiio sobre integracio e Mercosul
entre seus filiados; os partidos tém dificuldade de assimilar essas questdes na sua agenda
de prioridades € 0 Congresso néo o considera como um tema ligado as suas atribui¢3es.

A participagio das centrais sindicais na maior parte do tempo, se deu como

reacdo as politicas e propostas governamentais. Primeiro, porque o tema Mercosul no

® Traducfo livre.
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Brasil teve pouca importincia na estratégia politica interna das centrais, repercutindo
debilmente na opinidio piblica, sendo esta uma falha do movimento sindical, pois nio
conseguiu utiliza-lo como um elemento mobilizador ou como um fator de fortalecimento
politico.

Em segundo lugar, porque o Estado continua a ser o seu principal interlocutor.
Na verdade, as negociagdes diretas com o governo continuaram a ser o elemento central
da agdo sindical. Com o governo continua a ser a referéncia bésica de sua atuaciio, sua
participago no Mercosul em geral nfo foi propositiva, e sim de reacdo a um fato dado.

O processo de integracfio foi anterior ao Tratado de Assunciio mas nio houve
manifestagfo explicita do movimento sindical com relacio a isso. Além do mais, a
proposta de criagdio do SGT-11 ndo foi formulada pelas centrais, mas pelo préprio
governo por meio do Ministério do Trabalho. Os sindicalistas apenas pressionaram por
sua aprovacdo. Na verdade, as centrais iniciaram sua participa¢fo sem uma nogio exata
do que isso significaria.

Estas constatagdes sdo corroboradas pela afirmacio da assessora da CUT sobre a
logica da participagfo das centrais sindicais: "(...) quem nos organizou foi o Estado"”
(CASTRO, 1995), referindo-se ao fato dos sindicalistas nfio terem se mobilizado, nem
se reunido quando o governo ndo convocou reunides para discussdo da integragio
durante 0 ano de 1995. Recentemente algumas atitudes sindicais apontam para uma
mudanca nessa situacio.

Apesar disso, em determinados momentos as centrais foram capazes de assumir
uma postura propositiva € nfio meramente reativa, aproximando-se mais de uma atitude
de “militdncia de inovacdo” do que de "militdncia de oposicdo” (ALLEN, 1990)% Esta
mudan¢a ocorreu principalmente na segunda fase do Mercosul quando as centrais
sindicais perceberam uma continuidade no descaso dos representantes governamentais
em relagdo as suas propostas e, especialmente, no modo como estes entendiam o seu

papel no processo de integracio.

% para Allen (1990), a "militdncia de oposicao” refere-se & "tradicional, defensiva e anti-capitalista
militéncia de oposigho. incapaz {ou néc desejosa) de formular alternativas ao statu quo capitalista”, O
autor define a "militdncia de inovac@ic” como o "uso da rnobilizagio sindical com o objetivo de
formulacio de iniciativas propositivas”.
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No inicio de 1995, o movimento sindical avaliou de forma negativa sua atuacdo
no Mercosul até aquele momento, pois nfio conseguira concretizar suas propostas,
influenciar os rumos do processo e promover no &mbito nacional e sindical, uma
discusséo sobre integracdo, de forma a despertar na sociedade o interesse por intervir
nesse processo.

Como vimos no capitulo 4, foram véarias as razbes para ndo atingir seus
objetivos: amplitude de suas propostas, desvinculago de suas demandas da agenda
negociadora dos governos, concentragdo dos trabalhos em temas técnicos e a fragilidade
politica do movimento sindical naquele momento.

Porém, o principal motivo do movimento sindical ndo ter conseguido atingir seus
objetivos mais ambiciosos no Mercosul foi por ndo dispor de qualquer instrumento de
barganha em relagfio aos governos do bloco regional e em virtude da pressio sindical
estar diretamente relacionada a sua capacidade mobilizadora.

Esta capacidade variou bastante nos paises do Mercosul, mas foi débil de
maneira geral. O trunfo principal das centrais no Mercosul era precisamente o fato de
estarem participando do processo de integracio regional, conferindo-lhe maior grau de
legitimidade. E dificil, entretanto, considerar este como um elemento de barganha real
(CASTRO, 1996).

Outro fator que prejudicou a atuagfo sindical no Mercosul foi a disparidade entre
os interesses das centrais, que tiveram dificuldade para formular objetivos comuns,
porque as vezes o beneficio de uma delas, significava fortes perdas para as demais. Um
fato interessante ¢ que as discussdes técnicas acirraram estas disputas ao evidenciarem
as diferencas entre os paises e ao expor as desvantagens de cada um em relacdio a
determinados temas.

Em contrapartida, as discussdes politicas foram fatores de aproximacio, devido
sua fundamentacio em principios e valores que, de modo geral, sio aceitos por todas as
centrais sindicais. E neste sentido que os representantes sindicais tentam atuar hoje-no
FCES, a fim de direcionar os debates para aspectos mais politicos, com que poderéo ter
maior possibilidade de assimilacfio e interesse por parte da sociedade. Esta ¢é a estratégia
para promover uma mobiliza¢do mais ampla e efetiva que garanta a incorporacdo real da

questdo social dentro do processo de integragdo regional.
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O descontentamento sindical foi com os resultados, porque estes néo condiziam
com os esforgos realizados: as centrais foram os atores sociais que mais se mobilizaram
¢ intervieram nas negociagdes do Mercosul, estando presentes em mais de um SGT ¢
realizando reunifes periodicas para discutir propostas e estratégias no ambito da
CCSCS. Sua expectativa era, a partir de Ouro Preto, ganhar mais espaco de negociacio e
intervengdo, com a assimilagdo de suas propostas na agenda dos governos.

Ao invés disso, constatou-se o oposto. “Depois de Ouro Preto, em 1993, o
processo de implementagdo do Mercosul passou por uma forte flexibilizagio e a agenda
institucional, que poderia viabilizar um aprofundamento do processo de integracfio, foi
esvaziada, ficando as negociagGes entre os governos resumidas a acertos comerciais para
a conclusdo da Uniflo Aduaneira. NegociagGes das quais o sindicalismo estava excluido.
Isso enfraqueceu temporariamente a articulagio sindical” (CASTRO, 2000: 113).

O impasse gerado por essa situagio, exposto no capitulo 6, foi superado porque
apesar do sindicalismo nfo fazer parte da coalizio de apoio aos interesses do governo
estava contemplado em suas nas preocupagdes porque:

a) os govemnos nfo queriam que as resisténcias sindicais pudessem representar
um obstaculo maior & integragdo, e de alguma forma tentaram "compensar” esse setor
permitindo-the o acesso a estrutura institucional do Mercosul;

b) a participagdo sindical dentro do processo representava um elemento de
legitimag#io "democratica” do mesmo. Os sindicatos sabiam a importincia deste ponto e
o utilizaram no momento adequade.

Portanto, o fato do SGT-11 ter sido criado logo ap6s a assinatura do Tratado de
Assunglo representa o reconhecimento, dos governos, sobre a centralidade da questio
social no Mercosul (RIBEIRO, 1996) ou, pelo menos, da necessidade de incorporar
possiveis oponentes e garantir legitimidade social.

Neste ponto, voltamos a questdo das preocupacgdes governamentais, onde a
democracia € um aspecto central, pois ela garante a legitimidade de suas decisdes e serve
como instrumento para minimizar as mobilizagdes contrarias a integracfo.

A percepgdo dos governos € que a integracio regional tem impacto crescente no
cotidiano da sociedade, gerando efeitos negativos. Os grupos econdmicos, sociais e

politicos (publicos e privados) com interesses prejudicados no Mercosul procurario de
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alguma forma, buscar vantagens para amenizar suas perdas em detrimento de todo o
processo de integragdo. No caso europeu, o0s governos adotaram politicas
compensatdrias para amenizar esses "custos da integracio”. N&o existe nada desse tipo
no Mercosul.

Agqueles que so prejudicados procuram solucionar seus problemas a partir de
seus representantes, sejam eles politicos ou grupos de interesse. Como constatamos nesta
pesquisa, nenhum deles possui capacidade real de influéncia no Mercosul, portanto,
utilizam os canais nacionais de barganha e pressdo ou questionam a validade do
processo de integragfo.

Nossa andlise mostra que a forma atualmente de representagio dos interesses
publicos e privados das sociedades no Mercosul esta se tornando inadequada 4 medida
que este processo ganha maior profundidade, pelo fato de nfo propiciar canais eficazes
para a sua representacdo, facilitando disputas de dificil administragdo inclusive em
momentos de incertezas. Ressurge o debate sobre as instituigdes do Mercosul: o governo
defende a continuidade do intergovernamentalismo, e os representantes sociais
pressionando por ampliagdes no sentido do supranacionalismo.

Apesar desses obstaculos, as centrais sindicais, obtiveram relativo sucesso ao
conseguir itroduzir na pauta governamental assuntos de seu interesse. Estes foram
incorporados na estratégia politica dos governos e nas suas op¢des dentro do processo de
barganha interestatal, como no caso da Carta Social.

Ao longo dos anos as centrais sindicais acumularam capacidade técnica
relevante. A propria CCSCS ja havia observado em 1992 que por meio dela atingiram-se
"(...) niveis de coordenagio e articulagdo inéditos na histéria dos movimentos sindicais
de nossos paises” (CCSCS, 1992). Fator particularmente importante foi sua capacidade
de agir de forma conjunta, apesar das diferengas, tanto do ponto de vista do perfil e
setores que representam quanio da historia e das posi¢des politicas por elas defendidas
(CASTRO, 1995 e 1996; MARTINS, 1996; MONTEIROQ, 1996; TESCH, 1996).

Apesar deste aspecto positivo, o saldo da participagio dentro da integracdo fol
prejudicado pela sua dificuldade de traduzir a participagfo sindical no SGT-10 e no

FCES em dividendos politicos. Isto é explicado por trés fatores:
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a) a importancia do Mercosul foi percebida muito mais pela assessoria que pelos
dirigentes sindicais, dificultando uma atuagio mais propositiva e maior participagio. O
Mercosul nunca foi um tema central, por exemplo, da agenda da CUT (CASTRO, 1996);

b) ao aceitarem no inicio uma discussdo mais técnica, as centrais sindicais
perderam os elementos de negociacdo politica, impedindo-as de formular uma agenda
capaz de se traduzir facilmente em visibilidade, porque os temas tratados eram muito
restritos e especificos;

¢) a discussio do Mercosul ficou restrita aos grupos que fazem parte da clipula de
dirigentes sindicais (que participam oficialmente das negociagdes) e aos seus assessores;
no caso argentino e brasileiro, devido & incapacidade de articulagiio interna do
movimento sindical e de mobilizacdo de suas bases para que os temas fossem discutidos
de forma mais ampla. As decisGes sindicais nfio passaram por debates com suas bases,
embora exista um grande esfor¢o por divulgar o Mercosul. O mesmo vale em relacio ao
restante da sociedade, especialmente outros grupos de interesse que poderiam participar
do FCES.

No caso dos parlamentares a situaco é um pouco mais dificil porque eles ndo
conseguem assimilar nas agendas partidarias o debate sobre a integragfio regional e a
formulagdo de politica externa, nem estabelecer uma relagfo mais permanente entre os
partidos da regifio, tal como ocorre de forma bastante eficaz entre as centrais sindicais.

“Politicamente ndo vejo um processo de aliancas ou confluéncias regionais, nem
o vislumbro no curto prazo. Existe uma tentativa em alguns dos documentos do
Mercosul e no proprio Tratado, que prevé a existéncia do Parlamento, por exemplo. (...)
Isto, porque todos os partidos politicos tém uma visio totalmente nacionalista e a
opinido publica, em nossos paises, para bem ou para mal, também € ainda muito
nacionalista " (RICALDONI, 1997)%.

A CPC ndo gerou aproximacdo entre os parlamentares e, muito menos entre 0s
partidos politicos. A aproximac¢fo, quando existe, estd fundamentada nas relacdes
pessoais € nfo serve para consolidar os trabalhos da comissdo. “Existem certos contatos,

mas em minha opinidio ndo foram importantes. (...) Nio vemos que tenham obtido uma

% Traducdo livre.
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presenca importante de afinidades com outros partidos politicos" (MACHINENA,
1997)%.

No caso brasileiro, mas que em nossa pesquisa verificamos repetir-se nos outros
Estados também, a CPC ndo adquiriu importincia no Congresso, tendo o mesmo tipo de
problemas que os integrantes do SGT-10: conseguir que seus trabalhos e negociagdes
ultrapassem os limites da comiss@o e consigam ganhar maior visibilidade na sociedade.

Diferentemente do que ocorreu com os sindicalistas, a mobilizacio parlamentar
foi muito pequena, especialmente durante o periodo de transi¢io. Isto ndo ocorreu por
limitages impostas pelo Poder Executivo, especialmente por sua diplomacia, como
supomos em nossa hipotese principal. Embora nossas suposi¢des estejam corretas, os
governos resistem ‘a idéia de abrir a outros grupos a possibilidade de intervir no
processo decisério e na condugdo do Mercosul, elas nfo sio suficientes para explicar a
débil participagio parlamentar até o momento.

O motivo central disso estd, na verdade, na primeira hipdtese derivada: os
parlamentares da CPC, com algumas excegdes, assim como o restante dos membros do
Congresso Nacional n&o consideram o Mercosul e a formulagio da politica externa
brasileira assuntos de sua competéncia. Na visdo da grande maioria essas questdes
devem ser tratadas pelo Poder Executivo, fazendo-se consultas ao Parlamento.

Assim sendo, a idéia de criar um Parlamento no Mercosul vai muito além da
discussdo sobre intergovernamentalismo e supranacionalidade, estando diretamente
ligada com o papel e as fungSes do Congresso no tocante a politica externa. A
constituicio de um Orglo desse tipo ultrapassa a esfera da CPC e da estrutura
institucional, exigindo mudancas amplas e complexas que dificilmente poderio ocorrer
no medio prazo, como pretendem alguns parlamentares.

Essa constatagdo ndo invalida ou minimiza a postura atual da CPC de defesa do
Mercosul Méximo e seu apoio ao que os governos vem chamando de seu Relancamento.
Este poderd ser um ponte de partida para a promogio das mudancas. Contudo, uma
alteracfo na l6gica de participaco atual dos parlamentares, e mesmo do Congresso, estd
intimamente ligada 4 visibilidade da integracio para a sociedade brasileira, seja por seus

efeitos ou pelo trabalho dos grupos organizados em divulgar melhor essa questiio.
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Os Congressos Nacionais dos paises do Mercosul estdo sendo questionados sobre
a sua maneira tradicional de atuar no tocante a formulagio da politica externa,
centrando-se a critica no desequilibrio de poder em relaciio ao Executivo. Se olharmos
de forma mais restrita apenas para o Congresso brasileiro, verificamos que este mantem-
se distanciado das questdes internacionais e dificilmente esses temas entram com
importdncia na sua agenda interna. Um indicador disso é a pouca importancia conferida
as Comissdes de Relagdes Exteriores. Geralmente os assuntos de politica externa
brasileira sfo tratados por elas sem haver um debate no seu interior e nem no Plenario.

Esse distanciamento dos parlamentares foi possivel até o momento porque &
dificil vislumbrar internamente os efeitos da conjuntura internacional, quando a de
economia € fechada, como era no Brasil ha uma década atrés. Com a abertura comercial
e a criagdo do Mercosul essa situagfo se alterou e os impactos sfo cada vez mais
evidentes.

Os parlamentares s8o questionados sobre esses impactos, mas nem sempre estio
preparados ou os entendem. Sua 16gica de atuago e de relacsio com o Poder Executivo
os deixa marginalizados dessa discuss3o. Em alguns casos. os legisladores buscam por
iniciativa propria aprimorar seu conhecimento sobre essas questdes, mas nfo existe no
Congresso  brasileirc um funcionamento virtuoso que lhe permita acumular
conhecimento ao longo do tempo.

Na maioria das vezes os parlamentares acompanham os processos sem intervir de
forma efetiva no seu andamento.Como verificamos no Mercosul, ainda quando esse
fenémeno provoca alteragdo no cotidiano de seus eleitores, forcando-os a posicionarem-
se em relagdo a integracdo e a defender determinadas posturas, ndo ha uma visio mais
aprimorada do contexto externo, levando-os as vezes a adotar posturas protecionistas ou
contrarias aos interesses do Mercosul.

No caso das centrais sindicais a situagfio é um pouco diferente porque algumas
estéio criando uma assessoria especializada para acompanhar as negociacdes. Os efeitos
da abertura do mercado (que muitos no Brasil confundem com globalizacdo) foram
muito mais intensos e palpaveis para estas, facilitando a definicio de objetivos e de uma

agenda de reivindicagdes.
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O interesse parlamentar pelo Mercosul aumentou nos Gltimos anos, em parte
impelidos pelo agravamento dos problemas sociais. Existe uma forte demanda na
sociedade por solucdo desses temas, acompanhada de um questionamento de qual seria o
papel do Mercosul nisso. Isto €, ha duvidas sobre os beneficios promovidos pela
integrac@o no Brasil e se sdo suficientes ou importantes para a superagio dessas questdes
nacionais.

N&o ha uma resposta definitiva, apenas um certo consenso geral de que, tal como
ocorreu na Europa, a integragio regional tende a favorecer os paises envolvidos. No caso
do Cone Sul, esses efeitos benéficos s3o bastante fluidos e prevalece nos momentos de
tensdo a percepglio negativa. Tornou-se comum na imprensa € no meio académico
trabalhar com a idéia do fim do Mercosul, seja porque néo surtiu os efeitos esperados ou
porque sera "tragado” pela ALCA.

A explicagdo, no entanto, esta longe disso. O Mercosul € questionado porque o
"assinado” ainda nfo foi incorporado no cotidiano, permanecendo como uma "lei que
néo pega". Nesse sentido, o papel dos parlamentares € crucial, pois enquanto estes nfo
assimilam na sua agenda um debate constante e aprofundado sobre a integracdio
dificilmente acompanhario a realidade € os seus efeitos.

Essa constatagéo nos remete a outra hipdtese da pesquisa, também comprovada:
as demandas da sociedade brasileira relativas a0 Mercosul nio foram canalizadas no
processo por meio da atuacdo parlamentar.

O caso do movimento sindical € distinto, porque sua pauta de reivindicacdes ja
era uma expresséo de demandas. Embora nfio tenham sido atendidas como desejavam, as
centrais sindicais conseguiram avangos significativos.

Os parlamentares dialogaram com grupos da sociedade e, em alguns momentos,
assumiram a posi¢do de porta-vozes de suas demandas e inquieta¢des, mas nic foram
seus representantes nas negociagdes. Drummond demonstrou em sua andlise que: “A
pesquisa realizada quanto aos discursos parlamentares no periodo 1991-1994 acusa
pouca movimentacdo dos segmentos industriais no Parlamento com vistas ao projeto
integracionista. Quatro setores se manifestaram: setor automotivo, informatica,
eletroeletronicos, ¢ inddstria quimica™ (DRUMMOND, 1995: 106). “Para todos estes

segmentos da inddstria nacional, a maior preocupagdio cingia-se 4 questio do regime de
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origem, (..} As entidades representativas dos setores de informadtica e¢ automotriz
parecem ter alcancado, pelo menos em parte, o seu objetivo, ao serem excluidos da

unifio aduaneira®”

(Idem: 114). Esse sucesso foi conseqgiiéncia dos trabalhos realizados
pelo SGT-7, e nio pela intervencdo da CPC.

Outro ponto que deve ser ressaltado é a democracia. Qual o tipo de democracia
estd se consolidando no Brasil, onde o Parlamento fica subordinado ao Poder Executivo
e ndo tem capacidade de interferir eficazmente na politica externa que este implementa?
Esse argumento tende a ganhar forca entre os parlamentares conforme as pressdes
sociais se intensificam e estes sentem maior necessidade de intervir, tal como ocorreu
com as centrais sindicais.

O valor democracia é compartilhado pelo bloco regional, mas sua aplicabilidade
formal ocorre apenas no &mbito nacional, tendo sido de dificil implantacio nas
estruturas institucionais do bloco regional. Isto foi um elemento que contribuiu para a
percepcio negativa do Mercosul. Uma apreciagio positiva do papel da clausula
democratica nas relagbes entre os paises, coexiste com a crescente sensibilidade em
relacdo ao chamado déficit democréatico.

Nas palavras de Kjeld Jakobsen, Secretario de Relacdes Internacionais da CUT -
Brasil: *O problema do Mercosul € sua baixa institucionalidade. Para que o bloco se
consolide, € preciso que ele saia de um acordo meramente comercial e se integre politica
e socialmente” (VASCONCELOS e ALMEIDA, 2000).

Essa posi¢lo encontra ecos no Congresso Brasileiro. O senador Ladio Coelho,
por exemplo, expds essa mesma preocupagdo em um discurso proferido no Plendrio do
Senado Federal, ao afirmar que: "Ontem, na Comissfo de Relagdes Exteriores, tive
oportunidade de afirmar que o Senado Federal tem se limitado & honrosa atribuigiio de
aprovar acordos ¢ indicagdes de embaixadores, mas pouco ou nenhuma influéncia tem
exercido sobre o encaminhamento da politica externa do nosso Pais. Considero que ¢
necessaria urna participagdo mais efetiva do Senado brasileiro no encaminhamento da
politica externa do nosso Pais. Nos Estados Unidos, a Comissio de Relacdes Exteriores

do Senado ¢ fortissima, pois exerce influéncia direta sobre os rumos da politica externa.

® (s bens de informdtica entrariio na TEC em 2006, enguanto o setor automotriz foi regido por um regime
especial até o final de 2000.
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Aqui ndo temos participagdo alguma. Exemplo disso foi o que aconteceu ha dois ou trés
dias, quando da assinatura de um pré-acordo com as nacdes andinas: nio tivemos
nenhuma participago, o Congresso Nacional ndo foi informado sobre nada” (COELHO,
1998).

E interessante apontar que durante o periodo no qual presidiu a CPC a postura ¢
atuagdo do senador foi exatamente o oposto desse discurso. Confirmado no seu
depoimento (COELHO, 2000), onde reiterou sua crenca de que o Mercosul é um assunto
do governo e seus diplomatas.

Constatamos em nossa pesquisa que o papel dos representantes sociais foi
limitado no Mercosul e pouco influente no seu processo decisério. Alteragdes nessa
situac3o dependem de um maior envolvimento, no caso parlamentar, e para as centrais
sindicais da aproximagio com outros grupos da sociedade, fortalecendo suas posicdes.

Para que estes grupos pudessem influir nos rumos da integracio deveriam,
segundo nossa perspectiva tedrica, tornar-se elementos centrais na formulagdio "da
preferéncia nacional, o que ndo ocorre. No caso dos parlamentares, a situacdo é um
pouco diferente, pois muitos deles fazem parte da coliga¢io de apoio ao governo. No
entanto, ndo sdo relevantes na formulagio da politica externa que engloba entre outras
questdes, o Mercosul.

A participagdo dos representantes da sociedade no processo de integracio no
Cone Sul ¢, sem divida, um elemento necessario para a democratizacio do Mercosul.
Porém, nfio ¢ suficiente. A democracia pressupbe a possibilidade do conflito de
interesses e da disputa equilibrada, em termos de poder, entre as partes (CASTELLS,
1999). No Mercosul isso néo acontece, havendo claramente um desequilibrio em favor
dos representantes do Poder Executivo. Essa realidade, segundo as constataches desta
pesquisa, esta sendo crescentemente questionada, mas ainda é cedo para se vislumbrar se
estas pressOes ser@o capazes de promover mudangas profundas no sentido da

democratizagio.
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