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INTEGRACAOQ E POLITICA:
O BRASIL NO MERCOSUL'

José Eduardo FARIA

RESUMO. O objetivo deste trabalho ¢ avaliar o papel do Brasil no Mercosul. Como
uma economia tradicionalmente fechada pode, em pequeno espago de tempo, abrir suas
fronteiras para integrarse regionalmente? O trabalho discute os obstaculos politicos ¢
econbmicos que impedem o Brasil de cumprir o que dele se espera, a partir do tratado
de Assunglio, e mostra como o Mercosul pode exercer wm papel importante para a
consolidagdo do desenvolvimento brasileiro.

ABSTRACT. The main purpose os this article es to evaluate the “‘role” of Brazil so that
Mercosul may get successful in its basic goal. How a traditionally close economy es able,
in short period of time, to open its industrial and commercial bounderies in order 1o
integrate itself regionally? The article points out the political and economical obstacles
which hinder Brazil of fulfilling all its duties and responsabilities sanctioned by Assun-
¢80’s Treaty. In the conclusion, the article also describes how Mercosul may have a very
importan influence on the Brazilian political development.

Anunciada como um importante instrumento para a transformagdo produtiva e
para a insergdio do Mercosul se dd num momento em que as relagdes internacionais
se caracterizam por dois movimentos paradoxalmente opostos, o da integragdo € o
da “‘balcaniza¢io™, Por um lado, 0 mundo desenvolvido cada vez mais s¢ pauta por
uma visio scletiva e oligarquica da agenda internacional, impondo temas recorren-
tes como a geragdo de formas cooperativas de interdependéncia econdmica, a
unificagdo monetdria, a criagdo de grandes blocos comerciais e a emergéncia do
Leste Europeu como un novo mercado consumidor. Por outro lado, as manifesta-
¢ies crescentemente violentas de nacionalismo ¢ a erosdo dos espagos politicos ¢

| Exposigd feita no semindrio ‘‘Socioeconomic Aspects of the Latin America Integration™,
promovido pelo Research Commitiee on Sociology of Law, da International Sociological Association,
¢ pelo Instituto de Investigaciones Juridicas, da Universidad Nacienal Autéonoma de México, em
Julho de 1992. O autor ¢ professor do Departamento de Filosofia e Teoria Geral de Direito da
Universidade de S3o0 Paulo e coordenador do Centro de Estudos sobre Direito e Sociedade (Cediso)
da USP.
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sociais em determinadas regides, pondo em risco a integracio de aiguns “Estados-
nac¢do™, constituemse em explosivo contraponto do processo de unificac3o da
economia mundial.

No imbito dos organismos internacionais multilaterais, 0 mundo ¢m desenvol-
vimento ten sido quase sempre tratado pelo mundo industrializado como perma-
nente fonte de problemas, acusado de violar direitos humanos, degradar o meio
ambiente, fomentar migragbes, fabricar armas de destruigio em massa, etcétera. Na
l6gica usualmente pragmatica do mundo industrializado, em cujo 4mbito a cres-
cente integragio de mercado de bens ¢ servigos, a nterpenctracio das grandes
estruturas empresatiais e a conexfio dos mercados financeiros véo colocando em
novos termos a capacidade de coordenagio econdmica dos Estados nacionais ¢
relativizando a eficacia de seus instrumentos de politica industrial, baseados na
imposi¢io de restrigdes aos fluxos de mercadorias e capitais, toda €nfase tem sido
dispensada 4s relages livres de mercado. O que justifica essa énfase sdo (a) o
aparecimento de condicdes politicas e econdmicas privilegiadas de acumulagio de
capital sem a contrapartida de entraves diretos s transaces internacionais, e (b) a
onda de transformag3o tecnolégica dos paises desenvolvidos responsavel pelo
deslocamento do ¢ixo de competigdo do comércio munial; antes dela, a competi-
¢io girava em tomo do controle das matérias primas estratégicas, hoje, ¢la se¢
concentra em torno do controle de novos processos e escalas mundiais de produggo.

Nesse cenario de homogeneizagio dos padrdes de produgdo e consumo, o mundo
em desenvolvimento tem participado mais como detentor passivo do que como
gestor ativo das vantagens e dos resultados alcangados pelos organismos interna-
cionais multilaterais que, paradoxalmente, ajudou a criar e a regular. Ao mundo em
desenvolvimento t€m sido transferidas as fases produtivas que envolvem trabalho
intensivo, as que t€m sua competitividade baseada no baixo custo dos salarios e as
que exigem um enotme controle de scu impacto negativo sobre o meio ambiente.
Como ¢ sabido, essas transferéncias tambén tém aberto caminho para a flexibiliza-
¢do da produciio em massa. Seja por meio da reorganizagio das empresas transna-
cionais, seja por meio da modernizag3o da rede intemacional de fornecedores em
tomo de uma grande empresa, essa “‘especializagio flexivel” da produgfo tende a
provocar uma concorréncia muitas vezes ““selvagem” entre mercados de trabalho
locais, regionais ¢ nactonais por novas oportunidades de investimeno, obrigando
os paises em desenvolvimento a competir entre si pelas contrapantidas leoninas dos
grandes conglomerados empresarias. Entre as consequéncias majs importantes
desse tipo de competigio destacase o enfraquecimento do trindmio Estado-nagio-
indiistria nacional que garantiu por inimeras décadas, como horizonte espacio-tem-
poral, a direcionalidade ¢ a coesdo simbélica dos paises latino-americanos; por
causa desse enfraquecimento, o Estado tornase uma entidade por se redefinir; a
nagdo vai perdendo seu perfil basico em face de processos intemos de dissensfio e
dificuldades externas de insergio; quanto A indistria nacional, ela tem enfrentado
o desafio de estabelecer novos critérios de seletividade ¢ modernizagio em
meio a uma competi¢io feroz com os grandes conglomerados internacionais.
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Destacase também, como conseqiiencia da “especializagdo flexivel” da produgdo
e da competicdo selvagem entre mercados de trabalho locais, regionais € nacionais
pelas contrapartidas dos grandes conglomerados e das grandes agéncias multilate-
rais, o0 esvaziamento do proprio principio da “‘soberania”. Exemplo disso é o fato
de que as tentativas de enquadramento dos paises em desenvolvimento pelo mundo
industriatizado estdo chegando a um ponto tal, nos dias de hoje, que muitos deles,
revelandose incapazes de apresentar certificados de ““bom goberno™, expressdo de
uso corrente nas instituigdes financeiras internacionais piblicas e privadas, ndo tém
conseguido mais acesso is fontes institucionais de financiamento. ‘

Essa “nova ordem internacional” tem sido fortemente alimentada por uma
ideologia neoliberal que faz da “‘libertagio” das forgas de mercado sua grande
pedra-de-toque legitimadora. Na logica do sistema nascido das negociacies de
Bretton Woods, nos anos 40, sobressaiam-se Estados nacionais com elevado grau
de autonomia. J4 na ordem neoliberal destacam-se os processos de desregulagio
¢ deslegalizagio que, justificados em nome da restituicdo ao mercado de sua
“capacidade natural” de coordenagdo, implicam a redugdo da autonomia dos
Estados nacionais, o comprometimento dos direitos sociais conquisados apos
décadas de lutas e a subtrgdo a apreciagdo piiblica, por meio dos canais tradicionais
da democracia representativa, das decises sobre os destinos daeconomia. Apoiado
na rejeigdo as politicas keynesianas de estimulo 4s economias nacionais, na critica
ao excesso de regulamentacio estatal e na denuncia da sobrecarga fiscal do
Estado-Providéncia, o receitudrio neoliberal vem ultimamente fazendo com que
migre das instancias governamentais nacionais para as dreas de influéncia do capital
privado o papel de coordenagdo cntre os setores produlivos € 0s organismos
internacionais multilaterais em matérica de reconhecimento de patentes, de garantia
a propriedade intelectual, de estabelecimento de cretérios para a remuneragdo de
servigos, de padronizagio de normas técnicas, etc.

E nesse cendrio de crescente assimetria do poder politico ¢ econdmico intema-
cional, pondo em questdo o classico conceito de “soberania” forjado a partir do
advento do Estado moderno, entre os séculos X VIl e XIX, que se pode compreen-
der a emergéncia do Mercosul. Criado formalmente em 26 de margo de 1991, pelo
Tratado de Assungio, ele é integrado por Argentina, Brasil, Paraguai ¢ Uruguai
paises cujas economias foram foriemente direcionadas nas iltimas décadas por
estratégias nacionais de industrializagdo por substitui¢do de imporntagbes. Seu
objetivo basico € consolidar a livre circulagio de bens e servigos entre esses quatro
paises, por meio da eliminagio das barreiras alfandegarias € a adogio de uma
politica comercial comum com relagio a terceiros. A idéia central de Mercosul é a
obtengio de ganhos de escala, mediante a substitui¢do das fronteiras nacionais por
um “mercado multipais” que permita maior produtividade e capacitagio tecnold-
gica para o desenvolvimento ¢ a reducgdo dos custos e pregos. Adotando um
processo de desgravagio tarifinia progressiva, linear, generalizada e automatica, o
Mercosul prevé a coordenagio das politicas macro-econdmicas € das politicas
setoriais no dmbito da agricultura, da industria, do cdmbio, do direito tributirio e
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dos servigos financeiros. Segundo o Tratado de Assungdo, que estabeleceu um
cronograma de recugio de tarifas a ser aplicado entre 1991 a2 1994, quando as tarifas
estardo variando de um minimo de zero a um maximo de 40%; 31 de dezembro de
'1994 seri o prazo-limite para que bens, servigos, capital e trabalho dos quatro
paises, com as caracteristicas reveladas pelos quadors abaixo tenham, efetivamente,

livre circulagdo.
Quadro 1
Indicadores basicos
Pais Populagic Expectativa | PIB Divida Inflagdio em | Saldo
{milhies) de Vida UsE BI Externa 1990 Comercial

(US$ BI)

Argentina 32,5 70 anos 79,4 67,5 1.832,0% 73

Brasil 150,0 65 angs 3236 1210 2.359.0 % 10,5

Paraguai 4,0 67 anos 6,0 2,1 42,7% 02

Uruguai 3.1 71 anos 6,7 6,9 129.8 % 0,3

Fonte: Cepal ¢ Bird

Quadro 2
Participacdo de cada pais no comércio global (US$ milhdes)

Pais Exportagio Importagio Intercadmbio Participago
Argentina 10.957.000 4. 413.000 15.370.000 22,5 %
Brasil 31.013.100 17.101.070 48,114.171 70,5 %
Paraguai 956.993 1.025.000 1.981.993 29%
Uruguai 1.522.060 1.212.940 2.735.000 4,1%
Total 44,449.154 23.752.010 68.201.164 100,0 %

Fonte: Ministério das Relagdes Exteriores/1990,

Em sua concepgdo institucional, o Mercosul se inspira nos diferentes acordos
comerciais e econdmicos promovidos entre a Argentina e o Brasil nos tltimos dez
anos, dos quais sc destaca o importante Programa de Integracio e Cooperagio
Econdmica assinado pelos presidentes Rail Alfonsin ¢ José Samey em 1986.
Trata-se de dois chefes de Estado que, presidindo governos recém saidos do
autoritarismo burocritico-militar, fracassaram estrondosamente no plano da gestio
econdmica, convertendo habilmento uma politica externa ‘‘integracionista’” em
fonte de realimentagdo de seus respectivos coeficientes de legitmidade interna. E
em grande parte por causa dessa estratégia mais politica do que econdmia de ambos
os presidentes, no bojo do processo de consolidagdo do regime democritico, que a
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cooperagdo bilateral entre os dois paises acaba ganhando em sistematicidade ¢
abrangéncia, abrindo caminho para um processo de integragio originalmente
baseado em protocolos relatoriais com dois niveis de objetivo: a curto prazo, com
a pretensdo de recuperar o nivel de transagio e de cormigir desequilibrios sistema-
ticos nos fluxos de comércio, mediante a remogdio das barreiras ndo tarifirias, a
introdugdo de novos mecanismos financeiros ¢ formagio de empresas binacionais;
a longo prazo, com a finalidade de criar um nove padrio de relacionamento entre
as econotnias argentina e brasileira, aproveitando as complementariedades intra-
setoriais existentes, ampliando as escalas de produgio e disseminando a partir do
setor de bens de capital o coeficiente de transformagao tecnoldgica capaz de induzir
a modernizacio de todas as plantas industriais.

Ao estender ao Paraguai e ao Uruguai o Programa de Integragfo e Cooperagio
Econdmica entre Argentina e Brasil, procurando colocar em novos termos a
experiéncia acumulada em trinta anos de esforgos integracionistas na regido, o
Mercosul (a) modifica a metodologia de abertura dos mercados até entfio adotada,
quase toda ela baseada em estratégias de criagdo de uma area de libre comércio, (b)
encurta os prazos de ““zeramento tarifario’” e (c)consagra os principios de gradua-
lidade, flexibilidade, equilibrio e simetria. Historicamente, a primeira grande
tentativa de integracdo se deu por meio de Associagio Latino-americana de Livre
Comércio (Alalc), criada nos anos 60 com o objetivo de ampliar as escalas de
mercado sem, contudo, por em questio a concepgiio de “mercado fechado”
inerenten a0 modelo de substituigdo entdo vigente entre os paises-membros. Tendo
no inicio obtido o desgravamento tarifario dos produtos tradicionalmente comer-
cializados na regifio, com o tempoe esse organismo multilateral acabou emperrando
nas negociagdes de produtos novos, de menor complementariedade econdmica.
Entre 1961 ¢ 1978, ¢ comércio entre 0s paises-membros passou de US$ 250 milhdes
para US$ 3,3 bilhdes. Nos anos 80, a Alalc passa a sofrer as consequéncias dos
choques dos jures e do petrdleo, da crise da divida externa, do agravamento da
recessdo e da emergéncia da hiperinflagdo; com a interrupgio no fluxo de novos
capitais e com a imposi¢do dos planos ortodoxos de ajuste econdmico defendidos
pelo Fundo Monetario Internacional, entre 1981 a 1988 o comércio inter-regional
cai de US$ 23,3 bilhGes para US$ 20 bilhdes.

A Alalc ¢ entdo substituida pela Associagio Latino-americana de Desenvolvi-
mento e [ntegracio (Aladi), uma organizagio menos preocupada com o estabele-
cimento de zonas livres de comércio, como sua antecessora, € mais voltada a
consecuge de efetivos acordos bilaterais de carater setorial, que ndo se estendiam
automaticamento aos paises-membros. Apesar da flexibilidade € do pragmatismo
estabelecidos para as negociagGes setoriais produto a produto, mediante a auséncia
de prazos definidos ¢ de compromissos de harmonizagio concedida as suas respec-
tivas politicas de estabilizagio macro-econémica, pelos paises-membros, compro-
meteu ¢ estabelecimento de programas regulares, progressivos ¢ eficazes de
integragdo. A metodologia utilizada para as negociages setoriais permitiu que a
Aladi avengasse inicialmente nas dreas de menor resisténcias, motive pelo qual, A
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medida em que se ampliavan as linhas de preferéncias tarifarias, cresciam parale-
lamente as resisténcias e dimiruiam os incentivos para novas concessdes,

Consolidando experiéncias sub-regionais, como a expressa pelas relagdes entre
Brasit ¢ Argentina, 0 Mercosul se revela orignal em relagio ds experiéncias
anteriores de integragdo ao deslocar a agdo governamental do monitoramento da
expansio e do equilibrio do intercimbio, antes realizade por mecanismos compen-
satdrios e por negociagdes setoriais, para as tarefas de harmonizagio de instrumen-
tos de politica comercial, tecnologica ¢ macro-ccondmica. Limitando
expressamento a possibilidade de que os acordos setoriais venham a adquiri um
cardter defensivo e protecionista, 0 Mercosul substitui assim a tradicional preocu-
pagdo dos paises-membros com a obtengdo de complementariedades inter-setoriais
e com a consecugdo de efeitos concretos de integracfio vinculadas 3 reorganizacdo
industrial pela &nfase A redugdes tarifdrias lineares, autométicas e universais. O
estabelecimento de um rigoroso cronograma para essas redugdes foi desse modo
pensado como uma espécie de restricio auto-imposta destinada a propiciar o
adensamento das negociagdes em tomo dos objetos do Tratado de Assungdo € a
estimular as empresas a forjarem projetos substantivos de adaptagio as novas
condi¢does de competicdo ecoémica. Atribuindo ao mercado o papel de mecanismo
fundamental para a alocag3o de recursos e valorizando a iniciativa privada em
detrimento das fungdes controladoras, protetoras, diretoras e promotoras dos Esta-
dos nacionais, 0 Mercosul expressa dessamaneria as politicas de liberalizagdo
externa adotadas pelos novos presidentes da Argentina e do Brasil, eleitos em 1989.

O “espirito’’ fundante da metodologia adotada para a efetivagiio do Mercosul
consiste, portanto, na firme disposigéo para a neutralizacZo das eventuais pressdes
politicas e/ou empresariais defensivas e protecionistas, ao nivel de setores. Como
afinma um dos mais licidos exegetas do tratado e dos demais documentos que
geraram o Mercosul “‘a partir do momento em que se implanta um cronograma
que teoricamente levard o Brasil ¢ Argentina a construirem, no final de 1994
uma Zona de Livre Comércio, surgem crescentes demandas por convergéncias na
gestdo macroecondmicas e pela harmonizacgdo de politicas que afetam as condigGes
de competitividade dos diferentes espagos nacionais. Ndo por acaso, tais demandas
t€m origem nos setores empresariais ¢ governamentais dos paises menores-ou sgja,
aqueles para os quais ¢ Mercosul representa um elenco de riscos e oportunidades
relativamente grande e sobre 0s quais tendem a recair os custos da ndo-harmoniza-
¢3o da pelitica da oferta. O cronograma de eliminago de barreiras tarifarias coloca
o0 problema nada trivial de atender s demandas de harmonizago e de coordenagéo
de politicas de um periodo onde se concede prioridade absoluta a0 ajustamento
doméstico € as reformas ¢struturais em um sentido liberalizante € onde se exclui
qualquier iniciativa envolvendo cessdo de soberania sobre a gestdo das politicas
econdmicas intermas.”

2 Cfr. Pedro Motta Veiga, “Abertura externa e integragio do Mercosul”, in Revista Brasileira de
Comeércio Exterior, Rio de Janciro, 1992, m. 32, p. 20).
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Nesse sentido, que papel pode desempenhar o Brasil para efetiva concretizaco
do Mercosul? De que maneira uma economia tradicionalmente fechada e orientada
por peliticas forjadas a partir do postulado do “‘crescimento auto-sustentado™ tem
condig¢des de por em pratica, num prazo de tempo bastante curto (apenas 45 meses),
o que foi formalmente acordado pelo Tratado de Assungdo? Se depender do Brasil,
em outras palavras, 0 Mercosul serd realmente capaz de obter o que a Alalc ¢ a
Aladi nfo conseguiram no espago de trinta anos?

Com 58% da superficie dos quatro paises-membros, 45% da populacio e 51%
do Produto Interno Bruto, o Brasil equivale 2 metade do Mercosul. No entanto, sua
economia ¢ a mais protegida; € come seu parque produtivo ndo recebeu investi-
mentos importantes no decorre da década de 80, sua planta industrial ¢ a mais
heterogénea, como alguns segmenstos modernos ¢ competitivos, e outros tecnolo-
gicamente defasados ¢ dependentes de subsidios, incentivos fiscais, créditos favo-
recidos e reservas de mercado. Em 1960, quando consolidava a transicdo de uma
economia agririo-¢xportadora para uma economia urbano-industrial, por meio de
uma politica de substituicdo de importagdes, o Brasil participava com 12% do
comércio internacional - percentual atualmente reduzido A metade, Parauma efetiva
consecugdo dos propositos basicos de Mercosul, por isso mesmo, o Brasil apresenta
trés graves obstaculos de cardter estrutural.

O primeiro obsticulo € de natureza econdmica; convivendo ha mais de uma
década com desarranjos cronicos, sofrendo as consequéncias perversas de
uma corrosdo inflaciondna que reduz a efetividade do processo decisério, contando
com um sistema financeiro que premia a especulagio em detrimento de atividades
reprodutivas, apresentando ritmos descontinuos de crescimento e pautando-se por
governos permanentemenie obrigados a adotar politicas de curtissimo prazo de
estabilizacdo da moeda, o Brasil nio oferece qualquer garantia de estabilizacdo
macroecondmica até 1994. Sem condiges de assegurar a racionalidade do calculo
econdmico, uma vez que a propensdo a hiperinflacio sempre inviabiliza os orga-
mentos do setor piblico, torna aleatdrios os ganhos e as perdas e inibe os
investimentos de longo prazo, o pais carece de um projeto de futuro. Sdo tantas as
incognitas e as contingéncias no plano econdmico, que a incerteza quanto ao futuro
obriga os atores empresariais ¢ sindicais a formular planos ecléticos ¢ pragmaticos
de curto prazo, impedindo-os de forjar programas mais consistentes de medio a
longo prazo.

O horizonte do pais, nesse sentido, tem sido condicionado pela gestio cotidiana
da inflagdo, com todas suas graves sequelas em termos de conflitos faisamente
distributivos, de desconfianga generalizada e de luta ““hobbesiana™ pela minimiza-
¢do das perdas. Enquanto no Uruguai, Argentina ¢ Paraguai 2 economia foi
praticamente dolarizada, alcangando algum grau de estabilidade, no brasil os juros,
pregos, salarios e cAmbio continuam sendo objeto de politicas inconsistents e/ou
pragmaticas. Longe de debelar uma inflagdo cronica que vem destruindo os
compromissos morais basicos dos quais depende a manutengio da prpria ordem
juridico-institucional, o neo-liberalismo ultimamente adotado pelas autoridades
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econdmicas estd provocando quedas sucessivas na remunerago real média dos
assalariados, aumento das familias abaixo de linha de pobreza e redugfio dos postos
de trabalho na indiistria. De que modo uma politica que vem empobrecendo
generalizadamente quase toda a sociedade, a pretexto de restabelecer um padrdo
monetario minimamento estivel nara a consecugio de transages econdmicas, pode
efetivamente abrir camino para restaurar a competitividade e a prosperidade.

O segundo obstaculo € de carater politico: o Estado brasileiro vem vivendo uma
crise profunda, do ponto de vista de sua capacidade funcional, de sua competéncia
técnica e de sua legitimidade Trata-se de uma ampla crise estrutural que, origina-
riamente, comegou com problemas especificos no sistema politico, no sistema
econdmica, no sisterna social e no sistema cultural, expressando-se, respectivamen-
te, sob a forma de crescentes déficits de representatividade, de ineficdcia na gestdo
econfmica, de desintegragio social e de motivagio. Com o tempo, como se vé
abaixo, as crises polilica ¢ econdmica fundiram-se numa ampla crise de racionali-
dade, no plano institucional, ¢ as crises social e cultural fundiram-se numa ampla
crise de hegemonia, no plano da sociedade. A velocidade e a intensidade dessas
crises de recionalidade e hegemonia, intercruzando-se e alimentando-se reciproca-
mente, entreabre agora o risco de uma fusdo entre elas, configurando assim a
possibilidade de uma crise golbal que poderia cuiminar até mesmo na ruptura da
propria matriz institucional e organizacional do Estado e da sociedade brasileira.

Quadro 3

crise politica
crise de racionalidad

crise econdmica ~ hN
ruptura da matriz
institucionat e
organizacional

© crise social - 7

crise de hegemonia
crise cultural

Vitimado por enormes contradi¢Ses internas, sobrecarregado por pressdes para
as quais nfo tem condigfes de oferecer respostas consequentes ¢ atingido por uma
ampla crise fiscal que (a} vai alimentando o déficit piblico, (b) inviabilizando a
formagao de poupanga piblica, (c) tornando obrigatdrica a transferéncia da receita
tributdria ao pagamento dos titulos da divida piblica no mercado finaceiro e (d)
assim retroalimentando viciosamente o déficit publico, o Estado brasileiro parece
estar chegando ao limite de sua capacidade de agdo fiscalizadora e reguladora na
sociedade. Sua intervengdo na vida secial e econdmica, apesar de ser muitas vezes
avassaladora, se torna crescentemente erratica por causa da auséncia de um projeto
Jjuridico-politico paraa Nagdo. Trata-se de uma intervengo flagrantemente descuidada,
no plano técnico, que atende basicamenta a setores minoritarios, porém com
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grande capacidade de mobilizacdo, articulagdo e confronto. Basta ver, nesse sentido
que 41% dos pobres recebem hoje apenas 20% dos gastos piblicos e beneficios sociais,
enquanto as familias de maior renda hoje capturam 34% do total, embora representem
apenas 16% populagfo. Em termos concretos, isso significa que os gastos sociais do
governo tém crescido com o nivei de renda da familia: em 1986, por exemplo, eles
eram de aproximadamente US$ 110 anuais per capita, entre os mais desfavorecidos,
chegando a US$ 737 dolares anuais per capita para os mais ricos.’

Essa distorgiio, por meio da qual determinados setores se revelam mais cficientes
na apropriagdo dos recursos coletivos, tem gerado, além do agravamento dos
desequilibrios sociais, outro tipo de problema: a reagio corporativa dos setores mais
atrasados, situados basicamente nas regides ndo-industrializadas do pais. Esse
setores t€m conseguido apropriar-se das regras do federalismo, subvertendo o
principio da representatividade proporcional. Tal subversdo se d4 mediante (a) a
garantia de uma hiper-representagio aos estados do Nordeste, Norte e Centro-Oes-
te, favorecidos com assentos na Camara dos Deputados e no Senado Federal em
namero suficiente para controla-la; ¢ (b) a imposi¢do de uma sub-representagio aos
estados mas modernos do Sul ¢ do Sudeste, como ¢ caso de Sdo Paulo, responsavel
por 35% de toda riqueza produzida nacionalmente, 22% da populgdo total, por 1/4
da forga de trabalho global e com direito a apenas 1 5% dos recursos que entrega a
Unifo sob a forma de impostos.

Essa perversio do federalismo e do principio da representatividade ndo se tem
limitado apenas a potencializar o conflitos do desenvelvimento e a comprometer
esforgos de racionalizagdo do setor pablico. Ela vem, tgualmente, tornando as as
regides industrializadas reféns de um policy-makin crescentemente disfuncional,
na medida em que propicia as condigdes juridico-institucionais para transferéncias
inter-regionais de renda que acabam beneficiando elites anacrénicas e oligarquias
provincianas, acostumadas s priticas politicas clientelisticas. Na medida em que
as regides mais desenvolvidas se sentemn ““exploradas™ pelo tipo de industrializagio
ocorrido no Sul € no Sudeste, o resultado € um crescente enfraquecimento dos lagos
essenciais,que se expressa por oposigdes regionais cada vez mais contundesntes e
polarizadas. Para neutralizar o perigo ‘"secessionista’” inerente a essas oposiges,
o governo federal por vezes procura compensar os “‘impostos sem rotorno’’ pagos
pelo Sul e pelo Sudeste com alguns incentivos, isengdes ¢ dotagdes orgamentarias
extraordindrias; mas paracompensar essa “‘compensagfo’’, dadas as partes pressdes
contrarias, também consolida e amplia nichos de privilégios, como a Zona Franca
de Manaus e as Zonas Especiais de Exportagdo, ac mesmo tempo em que se vale
do Imposto sobre Produto Industrializade (nfio incluido no Tratado de Assungéo)
para asscgurar desde ja um cinturfo de protegio as regides mais atrasadas —o que

3 Cfr. Draibe, Sonia Miriam, *“As politicas sociais brasileiras: diagnosticos e perspectivas™, in Para
a década de 90: prioridades de perspectiva da politica brasileira, George Martine, Rio de Janeiro,
IPEA/PLAM, 1990, v. 4, e Gianetti da Fonseca. Eduardo, Liberalismos e reforma social no Brasil, Sio
Paulo, mimeo, 1990),
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s0 aumenta a irracionalidade do sistema decisorio, e gera uma bomba de efeito
retardado para a integragdo proposta pelo Mercosul. Uma bomba que, reforgada
pela atitude de aparente indiferenga do Norie, Nordeste e Centro-Oeste com relagio
a implementaggo do Mercosul, poderi explodir no momento das negociagbes sobre
problemas tarifirios e questdes tributdrias, criando situagbes de fato parz o redire-
cionamento estratégico da prépria politica externa brasileira para a América Latina.

Decorrente desse problema, o terceiro grande obsticulo para a efetivagfio do que
foi previsto pelo Tratado de Assuncio & representado pela coexisténcia conflitiva
¢ potencialmente andémica entre um pequeno setor sécio-econdmico industria-liza-
do moderno, com elevada produtividade e alto padrio de vida dentro da relatividade
brasileira, e um setor tradicional de eficiéncia comprovadamente reduzida, por um
lado absolutamente incapaz de atender s exigéncias de qualidade, custo, versati-
lidade, velocidade de resposta e capacidade de atualizagfo inerentes ao tipo de
integracio previsto pelo Mercosul, e, por outro, corrompidoe per formas patrimo-
nialistas de agfo politica e minado pela pobreza massiva. Atualmente, porexemplo,
15% das familias brasileiras vivem na miséria; 35% delas, incluidas as precedentes,
encontram-se em nivel de pobreza absoluta, como mostra a tabela abaixo, ao final
da década de 80, os 50% mais pobres do pais detinham somente 10,4% da renda
nacional, enquanto os 10% mais ricos controlavam 53,2% dessa renda; por inicio
da década, os 50% mais pobres detinham 13% da renda nacional, enquanto os 10%
mais ricos controlavam 46,6%.*

Quadro 4

Distribuigfio da renda nacional nos anos 80.
Anos 1981 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Faixa de
Renda
10%+ |09 0.9 0.8 0.7 1.0 0,7 0.6 0,6
pobres
50%+ | 13,0 12,6 12,5 12,0 12,5 11,7 1,1 10,4
pobres
%+ | 466 48,1 43,1 488 48,8 49,0 51,2 53,2
ricos
1% + 13,4 140 13,7 14,1 15,2 14,5 15,1 17,3
r1Cos

Fonte: IBGE/PNAD.
Obs: 2 PNAD nio foi realizada em 1982,

A pobreza que se distribui desigualmente pelas repides do pais, concentrando-se
mais no Nordeste do que no Sul, como se vé no quadro abaixo, também afeta
drasticamente as criangas e os adolescentes: metade dos 59 milhdes de brasileiros
com um dia de vida a 17 anos vive em familias miserdveis com renda mensal per
capita inferior a meio salario minimo; a desnutrigio crdnica atinge 15% da popu-

4 Cfr., Alburquerque, Roberto ¢ Villela, Renato, A situgao social no Brasil: um balango de duas
décadas, Ric de Janeiro, IPEA/IPLLAM, 1990.
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lagdo infantil, colocando o pais ao lado de paises africanos cuja renda per capita
corresponde a menos de um tergo da brasileira; na faixa dos 7 aos 17 anos, 8 milhdes
de criangas estio fora da escola. Quanto ao grau de instrugio, 0 mimero de analfabetos €
semi-analfabetos adultos chega a quase 40 milhdes, numa populagdo de 141 milhdes
de habitantes. Segundo o “Human Development Report™, do Banco Mundial, que
pesquisou 120 paises e os classificou de acordo com o estagio social de cada um, 0
Brasil ocupa atualmente a 74a. posigiio em matéria de ensino ¢ educagdo.’

Quadro 5
Norte Nordeste

Pessoas ocupadas que ganham 51,8 21,8
até 1 salario minimo (%}
Pessoas que ganham entre 10 ¢ 1,2 4,2
20 salérios minimos
Rendimento médio mensal 304 756
(Nez$)
Distribuigdo de Renda (%): 0,6 0,7
10% mais pobres
10% mais ricos 432 37,6
1% mais rico 20,4 16,7
indice de Gini (média padrio de 0,659 0,634
grau de concentracfc de renda)
Populagio Urbana (%) 573 85,9
Populacio Rural (%) 42,7 14,1
Taxa de analfabetismo (%) 393 11,9
Pessoas sem instrugio ¢ com 350 12,0
menos de 1 ano de estudo (%)
Pessoas com mais de 8 anos de 15,5 29.2
instrugio (%)
Nio contribuintes p/ 70,7 36,1
Previdéncia (%)
Familias com 3 ou 4 36,1 443
componentes (%)
Familias com 7 ou mais (%) 16,7 6,6
Domicilios com rede de agua 513 859
(%)
Domicilios com coleta de lixo 38,8 77,3
(%)
Domicitios com iluminagiio 68,7 952
elétrica (%)
Domicilios com fittro {%) 51,8 7.5
Domicilios com fogio (%) 87,0 99,1
Domicilios com geladeira (%) 40.4 832
Domicilios com radio {%s) [i3: % 90.2
Domicilios com lelevisio (%) 46,5 85.0

Fonte: IBGE

5 Cfr. Wilmar Fania, 'O estado social da nagfio”, in Noves Estados, Sio Paule, Cebrap, 1992, m.
33).
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Nesse tecido social esgarcado, as relagdes de mando ¢ obediéncia vém, nos
ultimos tempos, tendendo a se caracterizar por relagdes de forga cujo inico marco
referencial parece ser o propric confronto, sob a forma de priticas violentas —como
saques, ocupagbes e invasdes. Enquanto as normas juridicas revelam-se por vezes
ineficazes para coibir essa violéncia, regras substantivas foriadas na dinimica das
lutas sociais sdo progressivamente entendidas como “naturais™, no sentido hobbe-
siano da expressdo. Esse é o motivo pelo qual os codigos e as leis nfoa tém
conseguido mais “penetrar” de forma homogénea e eficaz em todos os niveis e
sctores sociais. Crescendo em quantidade € mundando seu perfil qualitativo, os
conflitos complexos decorrentes de uma sociedade fracamente integrada ja nio sfio
mais seus dispositivos e forjado a partir de uma cultura normativista-legalista de
carater libcral-burgués, Uma cultura que como ¢ sabido, postula a sociedade como
0 espago de interagdo entre cidad3os livres € atomizados, considerados exclusiva-
mente a partir de sua individualidade. Diante dessa sociedade heterogénea, contra-
ditdria e conflitiva, que se revela na pritica como uma agregagio cada vez menos
funcioan! de comunidades, grupos e classes, o0 Estado brasileiro enfrenta hoje uma
enorme dificuldade para impor e fazer respeitar o direito positive, com suas
tradicionais normas de conduta assentadas na classica 16gica binaria legal/ilegal.

Na medida em que o Estado tem perdido seu peso fiscalizador, regulador e
diretor, as diferentes comunidades, os distintos gnipos ¢ as diversas classes sociais
tendem a formar intemamente, em suas miltiplas interagées, um dircito proprio,
com ldgicas distintas e procedimentos especificos. Em certos casos ¢ em determi-
nados momentos, a “‘jurisprudéncia ad hoc™ assimn formada chega ao ponto de
funcionar paralela ou mesmo confrontacionalmente ao direito positivo. A emer-

, géncia desse pluralismo juridico, rompendo e/ou desafiando o monopélio das
fontes formais de produgio do dircito estatal, assinala o advento de uma realidade
original e ainda nfio de todo percebida por economistas, empresarios, politicos e
dirigentes. Decorrente do processo de generalizagdo das formas de produgfio
e consumo deflagrados pelas recentes transformagdes tecnoldgicas no dmbito das
regides mais industrializadas do pais, a evolugdo sécio-econdmica recente no Sul
¢ Sudeste estaria levando a superagio das situagBes em que era possivel referir as
relacdes sociais a “‘pessoas’’.

Cada vez mais, principalmente nos setores oligopolizado € nos segmentos de
ponta da economia brasileira, essas relagfes passam a se referir a interagio entre
as diferentes organizagdcs cmpresariais e trabalhistas das quais as ‘‘pessoas’’ fazem
parte como trabalhadores, sindicalistas, executivos, empresarios, etc. O alto grau
de recionalizagdo ¢ objetivagdo atingido por organizagdes, em contraste com as
condigdes miserdveis da economia informal e com as formas pré-modernas de
interagdo social verificiveis nas regides mais atrasadas do pais, faz com que elas
muitas vezes tendam a se colocar acima das obrigages legasi validas erga omnges.
Numa situagi-limite, os cidadd do Sul e do Sudeste empregados numa grande
empresa capitalista acabariam enquadrando sua vida, inclusive a privada e familiar,
nas organizagdes as quais petencem como trabalhador —o que desloca o antigo e

DR ©, 1994 Instituto de Investigaciones Juridicas



INTEGRAGAD E POLITICA: O BRASIL NO MERCOSUL 193

importante problema da integragio social, tradicionalmente disciplinado discipli-
nado pelo direito piblico, para uma integracfo sistémica alimentada e “normatiza-
da” pelas expectativas de lucro, produtividade e consumo dos integrantes de cada
grande cmpresa. Também numa situagdo-limite, muitos cidaddos do Nordeste,
Norte ¢ Centro-Oeste condenados a atividade marginal tercidnia e 3 agricultura de
subsiténcia sequer chegaram aos limites da cidadania, vivendo ainda presos a
esquefias primitivos de ordem social. Encontram-se, portanto, fora do alcancee da
protegido da ordem estatal, sem qualquer tipo de direito a servigos piiblicos basicos.

A realidade socio-econdmica brasileira, vista a partir do dngulo especifico de
seus segmentos mais modemos e/ou oligopolizados, revela que as diferentes
organizagdes empresariais e sindicais vém sendo progressivamente capazes de
resistir a pressdes externas € aos proprios controles estatais, com base no pressu-
posto jamais publicamente enunciado de que suas demandas s3o os critérios inicos
a determinar scus respectivos comportamentos. Quem atua em setores monopo-
lizados ou oligopolizados, podendo com a administragdo politica dos pregos e
tarifas de seus bens e servigos bloquear programas econémicos ¢ quem exerce
atividades que permitem paralisar maquinas, ocupar usinas, desartivar hospitais,
impedir a circulagio de transportes coletivos, suspender o forngcimento de com-
bustiveis, etc., de certo modo acaba influindo na realidade social estritamente a
partir da visdo de suas necessidades imediatas e de sua posigio estratégica dentro
da economia. As grandes organizacdes empresariais ou sindicais situadas nos
segmentos de ponta da economia brasileira ¢ as que detém o monopélio de seu sctor
parecem atualmente defender sua plenitude de consuma de bens, servigos, subsidios
¢ tneentivos produzidos pela sociedade independentemente de qualquer preocupa-
¢do com os cusios da geragio desses mesmo bens, servigos, incentivos ¢ subsidios.
Cada organizagio dessa tenderia, assim, a criar seus proprios €spagos, a gerar suas
proprias regras, a definir sua propria €tica e a politizar uma érea especifica das
relagGes sociais.

Esse ¢ um fendmeno tipico de erosdo do poder central de Estado e que, com
certeza, pode afetar a posicdo do Brasil no Mercosul. Diante desse problema, ¢
levando em conta que a Argentina, o Uruguai ¢ Paraguai tém suas normas especi-
ficas relativas a negociagdes salariais, como seria possivel a cada um dos paises-
membros aceitar ¢ implementar a uniformizagio da legislagdo trabalhista e
previdenciaria? E importante ndo esquecer que o tipo de integragdo proposto pelo
Tratado Assungdo postula, ainda que ndo o faga de modo explicito, o principio da
supra-nacionalidade, por meio do qual poderes nacionmais sdoo transferidos a
organismos multilaterais com burocracia propria, dotada de poderes de enforce-
ment € preparada tecnicamente para submeter a wma estatégia ““harmonizadora’ os
programas econdmicos nacionais, 0 processo de integragio propriamente dito e a
politica de relacionamento extemo do Mercosul. Justificado em nome da meximi-
zagdo de resultados propiciada pela coordenagio macro-regional, esse tipo de
transferéncia implica, evidentemente, alguma relativizagiio do conceito classico
de “*soberania’. ou seja, de concentragio do poder decisorio ne dmbito do Estado
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nacional. A resolugio dos graves problemas sociais € os imperativos de estabiliza-
¢d0 econdmica do pais, contudo, estdo hoje a exigir um imediato resgate das
condigdes de governabilidade —o que somente serd possivel mediante o aumento
da capacidade decisoria do Executivo, a criagio de novos mecanismos juridicos de
controle, intervangdo ¢ diregdo frente aos setores oligopolizados e monopolizados,
a eliminagio dos cartérios no Ambito do sistema produtivo e a restauragio de sua
competéncia substantiva para formular politicas efetivamente publicas. O atual
desafio institucional brasileiro s¢ expressa pela necessidade de se forjar um orde-
namento politico-administrativo-juridico realmente capaz de filtrar e processar as
diferentes pressdes e interesses emanados de uma estrutura econdmica complexa e
heterogénea e de uma estrutura social conflitiva e contraditonia, intervindo de modo
mais preciso na redugdo das disparidades e desequilibrios que hoje comprometem
a integragdo do pais.

O que se requer, portanto, € um Estado preparado para colocar na agenda politica
as questdes-limite, que ndo s6 tém um carater flagrantemente distributivo, como
também dizem respeito a imimeros conflitos de natureza classista. Na medida em
que o desafio da redugio das profundas desigualdades sociais, setoriais e regionais
pressupdes uma agenda com novas prioridades € em que o sistema decisdrio vigente
ha tempos se revela ineficiente, absolutamente incapaz de agregar e processar uma
intrincada ¢ explosiva pluralidade de interesses e demandas, percebe-se ai a
contradigdo entre o principio da supra-nacionalidade incrente no perfil liberal do
Mercosul e as exigéncias de um Estado com poderes nacionais mais amplos ¢
eficazes. E isto que explica porque ¢ governo brasileiro, mais do que os governos
da Argentina, do Uruguai e d~ Paraguai, parece relutar em definir de modo
explicitamente piblico, com a finalidade de nfio suscitar pressBes contrarias oriun-
das de sctores cartorializados, as providéncias operacionais que tem tomado
visando a uma efetiva institucionaliza¢do de um processo de integragio que, pelos
seus documentos, neutraliza todos os mecanismos defensivos que possam even-
tualmente propiciar restrigdes quantitativas aos mercados da regido e a adogo de
cotas no comércio intra-regional.

Diante das limitagdes econdmicas, sociais e peliticas esbogadas nestes dltimos
paragrafos, o futuro do Mercosul, no que depende do Brasil, parece algo compro-
metido. Numa economia munidal altamente competitiva, que nio mais valoriza a
produgdo de bens padronizados por medio da conjugagdo de maquinas especiali-
zadas com amplos contingentes de mao-de-obra barata e semi-qualificada, enfati-
zando agora plantas industriais destinadas a produzir bens heterogéneos, aptas a
responder as e¢xigéncias de mudanga do mercado ¢ operadas por uma forga de
trabalho altamente especializada, as limitagdes acima apontadas revelam um pais
(2) com baixa capacidade de adaptagio a situagdes disruptivas; (b) com um Estado
marcado por uma erosio organizacional interna e por um tipo de corporativismo
que o torna incapaz de definir um projeto verdadeiramente nacional; (c) com um
empresariade com virios segmentos caracterizados pela baixa propensdo 4 inversio
em tecnologia e acostumados 4 auséncia de riscos, gragas a acordos formulados no
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Ambito dos “anéis burocriticos™ do Executivo. Nesse sentido, o que se pode esperar
do pais, com todas as crises e limitagBes apontadas, em termos de sua efetiva
integragéo corm os demais paises-membros do Mercosul?

E possivel agora, para concluir, inverter o sentido dessa indagagiio ¢ neutralizar,
ainda que parcialmente, o excesso de negativismo nela implicito. Até aqui, exami-
nou-se¢ o peso do Brasil para a concretizagdo do Mercosul. E ¢ impacto que o
Mercosul pode exercer sobre o Brasil? Duas hipoteses podem ser apresentadas
nesse sentido. A primeira diz respeito 4 possibilidade desse organismo se constituir,
a medio prazo, numa alianga politica inter-regional para (a) preservar vantagens
comparativas j4 acumuladas pelos paises membros e (b) formar um bloco negocia-
dor em favor de uma politica comercial comum com relagdo a outros blocos
econdmicos situados na America do Norte, na Europa e no Sudeste Asiatico. O que
justifica a formacdo desse bloco negociador ¢ o fato de que os megamercados
curopeu, asidtico e norteamericanc, organizados sob a égide de um discurso
“liberal”’, na pratica tém utilizado instrumentos neo-mercantilistas de protecionis-
mo contra paises competitivos, em beneficio da produgio e do emprego de scus
respectivos paises-membros. Tornando inviaveis os mercados isolados, os mega-
mercados assim organizados também costuman incrementar o comercios intra-re-
gional em detrimento do livre comércio internacional ¢ exercer controles politicos
sobre a exportagdo de determinados bens estratégicos. O mercosul seria, assim,
uma das maneiras pelas quais os paises mais meridionais da América Latina,
independentemente de sua efetiva integragio econdmica, poderiam posicionar-se
frente a esses megamercados regionais com voecagio autdrquica.

A segunda hipoteses relativa ao impacto do Mercosul sobre o Brasil ¢ de
natureza politica-insitucional. O regime democratico hoje em vigor entre nés, bem
como nos demais paises-membros, ainda ndo parece ser uma finalidade em si. Pelo
contrario, tudo indica que esse regime continua sendo apenas ¢ resultado indireto
do autoritarismo burocrifico-militar, em cuja época os cidadios puderam aprender,
sob a forma de abusos, torturas e cerceamento do espago publico da palavra e da
a¢do, o que ndo deve € um padrio legitimo e pluralista de organizagdo das relages
politicas. Trata-se de uma democracia forjada pela revalonizagdo das liberdades
fundamentais suprimidas por generais e tecnocratas, um regime cujas regras ainda
tém como marco de referéncia seu proprio processo de positivagio a partir das lutas
anti-opressio. Na medida em que nfio se baseia em principios ou justificagdes
exteriores a esse processo, essa democracia ainda se revela um pouco fragil,
dependendo de sua reiteragdo cotidiana.

Nesse aspecto € que o Mercosul pode ser politicamente imporiante: além da
busca de melhor utilizacdo dos recursos disponiveis entre os paises-membros, ele
pode propiciar condigles politico-instilucionais para a manutengdo do regime
democratico nos periodos de maior turbuléncta, como o que o Brasil vem vivendo
ultimamente. Entre outras razdes porque qualquer fenda no ordenamento constitu-
cional vigente levaria a sua auto-exlusio desse organismo —o que por consequén-
cia, ameagaria a continuidade do processo de integragdo. Apesar da excessiva
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fragmentagfio das forgas partidrias e da perversdo do principio da representagio
proporcional impedir atualmente a organizagiio ¢ a consecugio de uma vontade
politica explicita, coerente e articulada, por meio de uma **clear majority”’, ja ha
no pais alguns setores, sociais j4 suficientemente bem organizados, em condigdes
de negociar concretamente as reformas necessarias para a corregio das desigualda-
des sociais, de concetrar seus esforgos no desafio da reforma estrutural do setor
publico e de utilizar as ligagdies intra-mercado regional como fonte de presséio para
a continuidade da ordem democratica. S3o0 setores que podem crecer e resistir a
eventuais retrocessos institucionais, convertendo em prestigio interno suas relagdes
externas no plano intra-regional; relagdes que 0 Mercosul pode estimular, ampliar
¢ adensar.

Apesar de ser apenas uma esperanca, e nfio uma certeza, © Mercosul constitui
uma experiéncia importante num momento historico em que as relagdes interna-
cionais s¢ pautam movimentos paradoxais de integragio e “balcanizagio”, de
globalizago econdmica e explosées de nacionalismos étnicos ou politicos. Embora
no que dependa do Brasil ele possa enfrentar grandes problemas para sua concre-
tizag3o ou para a coeréncia global do projeto, seu potencial econdmico e suas
implicagdes politicas para o futuro do pais nfio podem, em hipétese alguma, ser
subestimados.
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