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1 Palavras prévias

Partimos de uma nogfo de cultura que engloba todo o fazer humano. Se
cultura é tudo o que o homem faz, nao pode tornar-se independente da economia,
da politica nem do direito. E o fundo de todas essas construgdes gue somente po-
dem separar-se em um plano teérico-formal, mas que na vida didria se submergem
e confundem nesse mar de cria¢des humanas.

Percebemos a integragdo como um fendmeno multidimensional, em que o
cultural redne os aspectos sociais, politicos e juridicos, assim como os econdmicos
e comerciais; por isso, propomos analisa-la desde um contexto mais abrangedor, a
cultura, deixando de lado perspectivas reducionistas que pretendem fazer abstra-
¢édo do homem, como se fosse possivel imaginar alguma de suas construgbes fa-
zendo abstragéo dele.

Pretender deixar de lado perspectivas reducionistas ndo implica desconhecer
o forte componente econémico-comercial — ao qual alguns agregam o fator politico
da necessidade de consolidar os incipientes regimes democraticos na regiao — que
aparece entre os motivos que impulsionaram este projeto de integracao no Cone
Sul. Tampouco importa negar a existéncia de novos paradigmas produtivos que ja
néo utilizam como matéria-prima os bens da natureza, mas o préprio intelecto hu-
mano — como fonte de criatividade e inovagéo, imprescindiveis para o crescimento
econdémico. Pelo contrario, nossa proposta € analisar os processos de integragdo na
Ameérica Latina, particularmente o Mercosul, ndo como fins em si mesmos, mas
como instrumentos & disposigio dos poves e da pessoa, eixo que dé sentido a
qualquer construgdo em que se pense para alcancgar seu desenvolvimento.

* Licenciatura em RAslagbes Internacionais [Universidade Catdlica de Cérdoba); mestre em Direito Comunitdrio (Universidade Gomplutense
de Madrid); professora da Universidade Catélica de Cdrdoba; professcra da Univarsidade Empresarial Século 21; pesquisadora da
Agéncia Cérdoba Ciéncia e do Centro de Investigagbes Juridicas e Sociais da Universidade Nacicnal de Cordoba.
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N&o se pede negar que a integrag&o aparece, em principio, como um fené-
meno da natureza eminentemente inferestatal, mas nos propomos revisar a atuagéo
do Estado-nac¢do na origem e diante dos processos em marcha, permitindo-nos
guestionar seu protagonismo exclusivo. Para isso se faz obrigatoria a referéncia ao
contexto em que este fendmeno se verifica.

O antes dito nos leva a questionar o papel das ciéncias sociais no processo
de transformagéo de nossas sociedades, exigindo um particular compromisso, dada
a possibilidade de imprimir-lhe uma imagem humanista aos processos econdmicos
em marcha.

2 Integracao

N&o se pode falar de integragdo sem refletir previamente sobre o alcance do
conceito.

E comum entender por integragdo o funcionamento de mecanismos essen-
cialmente comerciais e fiscais que eliminam barreiras a entrada de mercadorias
provenientes de outro ou outros Estados no mercado interno de um pafs. Esta pers-
pectiva omite que integrar significa amélgama, atribuicdo de uma coeréncia interna
ao0s espacgos que ndo se encontravam vinculados entre si.

Desde uma viséo mais ampla tem-se sustentado que a integracéo politica &
um processo que conduz um grupo a alcancar, dentro de um territdrio,

um sentido de comunidade, instituices e praticas suficientemente fortes para asse-
gurar, durante um longo tempo, expectativas confiaveis de mudancas pacificas entre
.sua populagdo.!

De uma definigdo como esta podem se extrair os elementos centrais em torno
dos quais se tém desenvolvido variadas posigGes tedricas em relacéo a este fené-
meno. Embora seja inevitdvel recorrer a idéia de processo, vém-se seguindo basi-
camente duas vias para sua caracterizagio, centrando-se nos fatores institucionais
ou fundando-se em sua base “sociolégica”.

No primeiro sentido encontramos as conceitualizacdes de integragdo como
processo de “formagéo e desenvolvimento de instituicoes, através do qual certos
valores se distribuem autoritariamente para certo grupo de agentes ou unidades
politicas” (De Vree, apud Dougherty, 1993, p. 448). A nota que difere esta linha & o
desenvolvimento de novas estruturas e fungdes em um novo nivel de sistema, mais
abrangente que antes, seja geografica ou funcionalmente.?

Em Poiitical community and the North Alantic Area, 1957, Deutsch. Preocupa-se com a relagkio entre as comunicagbes e integragéo das
comunidades politicas. Os paises s&o "eonjuntos de populagéio, unidos por redes de fluxos de comunicagio a sistemas de fransports, &
separados por leritdrios debifmente acupados ou quase vazics”. Os povos &0 grupos de pessaas unidas por uma capacidada ds
comunicar-se sobre muilas classes de topicos, com hébitos complementares de comunicagae; as fronteiras séo zonas nas quais a
densidade da populagéo e as comunicagbes declinam agudamente. Em seu esquema, a construg@o de unidades depende do fluxo de
cormunicagbas tanto dentro da unidade como enire esta @ o mundo exteror. Os povos se integram na medida em gue se tomam
interdepandentas.

Tratar-se-ia da emergéncia de sstruluras que pedem cobrir, mas néo necessariamente substitulr, as antigas, rafletindo a crescente inter-
relagio das estruturas politicas e econdmicas. Para estes autores, o processo pelo qual se produz a integragdo pode medir-se usando
indicadores do crescimento de capacidades de decis@e dentro de uma unidade especifica. Vids Caporaso e Pelowsky,
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Se o palco internacional se concebe como uma série de ambientes nacionais
em interagdo e em termos de sua participagéo nas organizagdes internacionais, a
integragéo descreveria o “processo de aumento da interagdo e da interpenetracéo
de maneira a obscurecer as fronteiras entre o sistema de organizagdes internacio-
nais e ¢ ambiente dado por suas nagbes-Estados membros”.®

O outro enfogue que, entendemos, nao se pode deixar de lado, se se preten-
de uma cabal compreenséo das varidveis que intervém neste fendmeno, insiste em
questdes mais informais ou de fato: a integrac&o como processo caracterizado pela
transfaréncia de lealdades, expectativas e atividades politicas, por parte dos agen-
tes de diversos ambientes nacionais para um nove centro, cujas instituicbes pos-
suem ou exigem jurisdigao sobre os Estados nacionais preexistentes.*

Como se pode evidenciar, na primeira linha se considera protagonista o Esta-
do-nagdo, no entanto a segunda permite ao menos o questionamento do papel
excludente dele.

3 O papel do Estado-nag¢édo. Sua suposta disfuncionalidade

O problema a que se tem chamado a disfuncionalidade do Estado-nagéo tem
dois lados: a) o primeiro se refere a um problema epistemolégico — o Estado como
centro da teoria; b) o segundo diz respeito a uma suposta incapacidade fdtica da
estrutura Estado-nagdo para ordenar a vida dos conglomerados humanos no final
do século.

a) Como problema tedrico:

O primeiro aspecto deste problema exige que nos perguntemos se as entida-
des legais que denominamos Estados sao os principais atores, ou seja, se a descri-
¢ao e a explicagdo do comportamento do sistemna entre Estados aportarao as res-
postas aos problemas da politica ou se somente podemos encontrar tais respostas
mediante a andlise de toda a sociedade mundial, da qual o sisterna interestatal é
somente um integrante.® No caso de constatar que as transagdes que se registram
ao longo das fronteiras nacionais e influem tanto no comportamento dos Estados
como no de outras unidades:

* Haas (apud Dougherty, 19393, p. 445). E mlsresaanta dastacar que outros autores consideram a intagracédo politica como parte de um
processo mais amplo de integragic internaclonal no qual "grandes agrupamentos emergem ou sdo criados entre nagdes sam o uso da
violancia®; neles se dd uma "participagdo conjunia na tomada de decisfes regularizadas e em curso” como resultade ou como parts da
*avelugio ao longa do termpo de um sistema de tomadas de decisdes coletivas entre as nagles”. Lindberg (1971). Para Pentland (apud
Dougherty, 1993, p. 445), “a integragdo politica internacional se identifica constantementa com evasivas, reduggo ou abolicio do poder
soberano das nages-estados modemas”. Esta tendéncia define a integragiio como agueles processos pelos quais “as nagbes ante-
pBem o desejo e a capacidade para conduzir politicas exteriores & Internas, chave de forma independente enlve si, buscando pelo
contrério tomada de decisfes conjunias ou delegar ¢ seu processo de tomada de decisfes em novos drgdos cenlrais, 8 08 agentes
polfticos de diversos cendrios [...} estio convencidos de mudangas em suas expectativas e atividades politicas em um nove centr®
[Lindberg, apud Dougherty, 1993, p. 445). O gtifo é nosso.

Neste sentido, vide Haas (1969).

Burton (1874) caracteriza dais modelos smpragados para descrever g realidade internacional: o modelo ‘bola de bilhar”, que representa
o sistemna internacional como um conjunto de bolas de distintos tamanhos que entram am centato e cuja diregdo individual é resultago do
impeto relativo & da velocidade que cobrem as bolas em coliséo — o contato se registra nas superficies duras do exterior, o que sucade

dentro de cada Estada ndo o compete a nanhum outro (“jurisdigiio nacional”) — e o modelo “no nivel dos fundamentos’, com o qual se
comunga. Grifo nosso.
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nao sao iniciadas nem controladas em sua totalidade pelas autoridades estatais |[...]
seria preciso realizar estudos que nos conduzissem seguros em todos os niveis so-
ciais [...] & de outro tipo de relagBes de afinidades que vao além de limites nacionais.

As hipéteses que atribuem aos Estados a categoria de atores centrais estéio
abonadas pelo primordial interesse por preservar os Estados e suas instituicOes.
Embora tais hipéteses possam ter sido realistas em certo contexto histérico, ja nao
esgotariam a interpretacdo da realidade internacional.”

Deve-se reparar que, entre essas suposicdes, uma funcdo primordial do
Estado & defender suas fronteiras e controlar as transagdes que se efetuem por
meio delas.® Néo obstante, a prética demonstra que no sdo todas as interagbes
que ultrapassam as fronteiras nacionais e se verificam mediante e sob o controle
das autoridades centrais, pelo que se sustenta a pertinéncia de um modelo que
implique um conceito de sistemas que interatuem — mais que um Estado interatuante.®
E evidente a forma em que a vida dos cidaddos se vé determinada por decisbes
que se originam fora de seu ambiente nacional, inclusive nas esferas néo gover-
namentais."”

Ambos enfoques se apdiam assim mesmo em concepcdes diferentes da na-
tureza humana. Nos modelos centrados no Estado, tanto as pessoas como os Esta-
dos acatam as normas de conduta devido a coergdo e ameaga — combinadas com
certo sentido de obrigagdo moral -, o interesse se centra no comportamento agres-
sivo, tanto individual como nacional. Por sua parte, “no nivel das bases” se presta
maior atengéo ao comportamento cooperativo;' por esta via chegam a se questio-
nar os meios tradicionais de lealdade a autoridade e do cumprimento das normas
por ela estabelecidas. Ora, entdo, qual é a alternativa que se pode constituir em
instrumento de controie ou de organizagédo de qualquer sociedade, se a coercao
resulta ineficaz e se as relagdes de estima nado oferecem o suficiente peso para
induzir ao cumprimento das normas sociais que, sob outras condiges, seriam ina-
ceitaveis?

Este questionamento, transcrito a um plano operativo, é formulado em termos
de “como pode se obter uma conduta integradora ante a auséncia de normas impos-

® Idem, p. 19-20. O grifo & nosso,

Segundo Rosenau, a “erise de autoridades” diminui a utilidade de conceber os Estados como ponto focal para construir a teoria. Seria
inadequado & enganoso referir-se a um sistema de Estados — |4 que se verificaria uma distribuig@io de padar em forma aménea entre
entidades astatals & numerosos subsistemas em vérios nivels — "efeito da interdependéncia em cascata” —, com Individuos & grupos
ocupando diversos papéis em sistemas diferentes. Cf. Dougharty, 1893, p. 152,

E por isso que tanto 0 modelo de “bola de bilhar” come as politicas inspiradas nele promovem a posi¢io privilegiada das autoridadses dos
Estados, inibindo todo o processe de mudanga politica efou social, o que consideram como um ataque ao siatys guo que deve sar
resistido.

O sistema carece de barelras geograficas, compreende pontos entra os quais se registra uma interagdo; ao mesmo tempo dentro dos
sistemas encontramos subsistemas interatuande. O mapa da sociedade mundial seria uma teia de aranha ou rede de interagdes uma
gobre a outra. Apresentando concentragbes da intaragfies em certos pentos, enfaces ao longe de fronteitas nacionais, amonicados sm
algumas zonas, escassos em outras. Cf. Burton (1974).

" O que serla outra prova da falta de adequagio do modelo “bola de bilhar para explicar a realidade.

Quande o questionamento opsrativo n&o € como exercer a coergio ou dissuasio, mas quais sdo as condigbes que dao origem & uma
conduta integradora, jd nao resulla eficaz centrar-se na fungéio coercitiva do Estade para a conservagao da lei e da ordem. Cf. Burton
{1974),
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tas a tal efeito’. Entre as relagdes que néo precisam de apoio coercitivo, podemos
assinalar o campo das relagdes de intercambio, das quais se obtém beneficios ma-
tuos," do que pareceria ser conseqliéncia que, uma vez que se percebem as rela-
gdes num quadro de beneficio mutuo, se prescinde da coergdo.

b) Como problema empirico:

O contexto: pés-modernidade e globalizagéo.

A consideragdo da segunda problematica da suposta disfuncionalidade do
Estado-nacgéo exige um questionamento muito mais profundo.

Pés-modernidade, globalizagdo, integrac@o, séo conceitos que se entrelagam
e influem tanto na situagdo do homem atual como nos mecanismos de regulagdo
das sociedades ou conglomerados humanos.

Embora resulte incdmodo fazer referéncia a questionamentos fundamentais
em uma época que se conforma com raciocinios superficiais, resolvendo sua exis-
téncia no patamar da mera verossimilhanga, ndo podemos nos referir ao papel do
Estado-nagéo, como construgéo historica, sem considerar seu contexto. O Estado &
uma criagdo moderna, no entanto, nos processos de integragdo em marcha, embo-
ra difiram, em principio, da conformagéo dos Estados nacionais, se encontram as-
sociados & pés-modernidade.

A [pds] modernidade tem deixado de ser uma opgéo [...] vem juntamente com a
globalizagéo dos mercados e a democracia, com a expans#io da educagéo e das in-
dustrias culturais, com a ampliagdo das expectativas de consumo e a mutagéo dos
valores, com as mudangas na estrutura demografica e familiar, com os processos de
urbanizagdo e a massificacio da vida em geral.™

Tem-se sustentado gue o mal-estar da cultura moderna reside na rapida mu-
tacdo que experimentam os contextos tradicionais com que, aié pouco tempo, as
sociedades elaboravam seu sentido de confianga e protegéic.™ A medida que cres-
ce a complexidade da vida, multiplicam-se as perguntas sobre como introduzir or-
dem em meio & selvageria produzida pela aceleragéo dos processos de inovagéo.

Aparentemente, as sociedades contemporéneas deveriam optar entre permi-
tir ou esperar que a ordem provenha exclusivamente do mercado, apesar da persis-
téncia de questdes que podem ficar & margem do mesmo — v.g. desequilibrios eco-
iégicos, clima, violagdes dos direitos humanos — ou adotando, se deseja uma atitude

" Qu seja, relagbes gue encontram sua origem na orgamzagﬁo de recursos para satisfagio de uma demanda infinita. Pnr deﬁmgao dntas
relagbes funcionais sdo Indole reciproca & envolvem uma tomaca de decisdes voluntdrias por parte dos intergssados.

Brunner {1984, p. 17) destaca que, ambora a mademizag&o acarrata consigo certos processes comuns — racionalizagdo, mercantilzagéo,
coniratualizagho @ tecnificagdo da existéncia social —, os resultades nunca sdo os mesmos. A demacracia, a empresa como mator do
desenvolvimento, a escola como eixa de distribuigéo do conhecimento a toda a populagfio e uma sociedade civil dotada. de suficlente
autonomia e forga 580 o8 principais elementas instituclonais de uma moderidade que, no plano das idéias, se assocla & erftica das
Tradigéies, & valoragio do discurso técnico-cientifico e a uma somallz:r;an escolar, meio preferido para transmitir conhecimentos e formar
o cidadiio portador de direitos individuais. "Trata-se de uma expsriéncia que faz possivel o intercAmbio universal de bens, servigos e
simbolos sob a forma de mercadorias, e o exercicio de modalidades de controle que, em Gftima instancia, descansam sobre a integragéo
assimétrica dos préprios individuos nas estruturas de consumo e satisfagio exlstentes” (p. 21).

'* Eles eram fornecidos pela familia, a eomunidade local, a religifio e as tradigdes. Cf. Brunner, 1994, p. 17.
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ativa, gerir formas de organizagéo sociopoliticas que, aceitando as condicdes do
tipo estrutural, configurem certo sentido de comunidade e modos de convivéncia
que possibilitem a afirmagéo de valores compartilhados e, assim, lagos de solidarie-
dade e eqgiiidade.

Em um mundo tdo complicado como o nosso, € dificil aceitar que uma méo
invisivel" regule todo intercdmbio de pessoas, coisas e idéias. Pareceria aceitar
que as sociedades geraram constantemente novos dispositivos de auto-regulagao,
embora ndo com a mesma rapidez em que cresce a complexidade de nossos
assuntos.

A coordenagéo dos sistemas complexos pressupde a aceitagdo do mercado
como um dos mecanismos que resolve melhor a regulagio de sistemas baseados
em decisdes individuais e informagéo dispersa, e conceber outros mecanismos de
coordenagdo gue cumpram essa mesma fungdo — como o voto na democracia —,
mas também usar de esquemas institucionais e instrumentos juridicos e politicos
que regulem, onde necessario, tais sistemas.

4 A integracdo na Ameérica Latina. O Mercosul

Né&o é nossa intengéo realizar uma andlise exaustiva, mas uma rapida leitura
dos antecedentes do atual estado do processo do Mercosul.

Drnas (1997, p. 38-40) distingue nas tentativas de integragéo regional na Amé-
rica Latina uma etapa voluniarista, cujos esforgos se concentraram na economia
“como estratégia coletivo-defensiva tendente a reduzir a dependéncia do exterior”,
uma etapa revisionista, que tentou impulsionar o processo integrador mediante um
modelo mais aberto, informal e flexivel — caso da Aladi —, e uma etapa globalista —
“novo regionalismo” —, na qual se passaria “da estratégia defensiva, de tendéncia
politica a ofensiva de carater centralizado em interesses econdmicos”. s

Os esquemas de integragdo econdmica regional iniciados durante os anos
80 e comecgo de 70 constituiram tentativas concretas para estender regionalmente
as politicas nacionais de substituicdo de importagbes. O enfoque eminentemente
econdmico da Alalc conduziu ao seu naufragio com o fracasso do modelo econémi-
co e industrial em que se sustentava. Longe de intensificar a integragéo regional, os
paises buscaram a saida da crise na economia doméstica, deslocando com a aber-
tura e liberalizagao das forgas do mercado o protecionismo e a regulagéo estatal.

Muitos concluem gue o desenvolvimento dos processos de integragéio regional canduz 4 disfuncienalidade do Estado-nagfio, baseados
num mapa econdmico mundial em que se justapfiemn “Estados-regiae”, cujos limites estariam delineades pela mdo invisivel do mercado
mundial de bans e servigos. Estas zonas econdmicas naturais seguitiam os fluxos reais da atividade do hormem, 4 margem dos limites
geograficos de um Estado em particular. A agéio dos governos, incapazes de dominar os fluxos de informagio, pessoas e atividades
econdmicas nas regides nominaimente sob seu controle, seria contraproducente ao tratar de deter ou distorcer estes thuxos sm beneficio
de "interesse nacional”. Claro estd que a explicagio ndo chega ao que seria o destino das zonas marginais, svidentemente disfuncionais
na dindmica desses mapas.

“Insete-se no marco neoliberal e busea a melhor colocagéo da regidc na economia intemacianal e o fortalecimento de sua capacidade
de negociagac a hivel global. Esta insergo, se bem se realize de manelra agressiva, sa desenvolve dentro de um marco comercial
multilateralista e aberta” (DRNAS, 1997, p. 40},
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“Pelo convencimento dos atores politicos, econdmicos e sociais a partir da situagéo
cactica vivida e pela presséo exercida pelos organismos internacionais de financia-
mento [...] junto aos credores externos”, politicas econdmicas necliberais levaram a
maioria dos pafses latino-americanos a abertura unilateral dos mercados, a desre-
gulagdo das atividades econdmicas, as reformas do Estado e & privatizag&o."”

Paralelamente, na década de 1980, a crescente concorréncia e volatilidade
nos mercados mundiais induziu os paises industrializados e em desenvolvimento a
formar blocos econdmicos regionais.'®

Esta tendéncia, combinada com as politicas neoliberais de final da década de
1980 e principios da de 1990, concentrou as expectativas em projetos de coopera-
¢do econdémica dos quais se esperavam maior crescimento’ e o fortalecimento do
poder negociador regional no plano internacional que inseriria a America Latina na
economia mundial. As vantagens de um mercado ampliado excederiam o aumento
do comércio intra-regional, habilitando a regido a competir com outros investimen-
tos e financiamento internacional.

A América Latina ndo era alheia a tendéncia mundial de formacgao de blocos
regionais.

O Mercosul representara o “grande salte™ para frente na aproximacdo da
integracdo econdmica e institucional, a qual se constituiu no componente-chave das
politicas externas dos Estados-partes.

E certo que as tendéncias mundiais, globalismo e regionalismo?' e os pro-
cessos de redemocratizagdo deram impulso ao embriondrio Mercosul. Nao cbstante,
seu posterior desenvolvimento busca a necessidade de internalizar uma viséo re-
gional comum, trazendo novamente a superficie um sentido da comunidade com
raizes na época colonial, nos movimentos de independéncia e no pensamento
americanista de Bolivar gue, fortalecido, permitia enfrentar com éxito os novos
desafios.

heearaemarararrarerrrens P s A L LiE B AL Es e sa s aNe s es e aa e aE s caaratRaaT st aa e rRT e r e E R TET e E T e T s raes

7 Assim regisira-ge na maioria dos paises latino-americancs "um processa de transformagio em suas estruturas estatais, nas regras do
jogo econdmico & No comporiamente dos atores sociais orientado para um Estado mais pequeno, mas eficients, para um empresariado
mais ativo e dindmice e para uma economia mais aberta a0 munde”, com o fim de tanio superar as crises politica, social e econdmica
comp atrait capitais & regido. Cf. Von Wuthenau (p. 14).

Trés fatores estimularam esia tendéncia:

- as ihovagdes tecnoldgicas nos sistemas de transportes e telecomunicagfes, aumentando o tamanho dos mercados retavantes para
um crescente nimero de bens e servigos;

- arecessfo econdmica mundial de 1988-1992 com a correspondente retragéo no intercAmbio de bens, acalerada pele colapso destes
regimes; e

- as dificuldades ras negociagdes multilaterais da rodada Uruguai, que favoreceram a proliferagéo de acordos bilaterais e regionais.
Cf. Buscaglia (1996, p. 191-216).

Um aprovefiamento eficiente dos recursos e o inlcio de um processa de industrializaggio, favorecida pela redugéio de custos que permi-
tiria 0 acesso ao mercado ampliado, permitiriam economias de escala, especializagio e maior compstitividade das empresas nacionais
e regionais.

Qualificado deste modo porque, contrariamente a teoria convencional que visualizava a integracéo econémica como UM Processo
gradual, "os paises do Mercosut optaram por afastar cerlas etapas intermedidrias com o objetivo declarado de estabelecer um mercado
comum am 1998 (Buscaglia, 1996, p. 193},

Ha quem preconize que uma das determinantes da constituigiio do Mercosul seja o &xito do modelo europeu. O mesmo F. Cardoso
reconhece que “a Comunidade Econémica Européia, fomada coma modelo, inspirou-nos a realizar projeto similar na América do Sul[...]
© Mercosul & um desdobramento do esforgo europewr de integrago”. Cit. m Stahringar de Garamuti (1997, p. 256-257).

2
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4.1 A economia

Embora a formagéo de um mercado regional de magnitude atraente para os
investimentos ndo seja proveitosa sé para obter o crescimento do comércio intra-
regional, mas também para melhorar a inser¢do internacional dos Estados-partes,
podemos nos perguntar se o nico ou principal objetivo da integracdo é obter uma
participacéo significativa no comércio internacional.

Pode-se constatar que o crescimento do trafico internacional “vem acompa-
nhado pela crescente exigéncia do setor privado em harmonizar o direito do comér-
cio”;2 ndo obstante, os esforgos de harmonizagéo néo se limitam a leis mercantis.
Ainda quando a harmonizag&o inclui areas especificas, como as finangas, os seguros,
o setor de bolsa de valores, a regulamentagéo das profissdes liberais, os sistemas
de transportes, um espectro mais amplo de matérias deve regular-se. E que, em
face do fendmeno da integracdo, aparece uma série de variaveis extra-econdmicas
que exigem ser compreendidas adequadamente a fim de introduzir ordem nas no-
vas relagdes sociais que os espacos integrados geram ou permitem. Assim, a cons-
tituigao e o desenvolvimento de um processo de integragédo regional requerem for-
mulas institucionais que habilitem a regifio a comportar-se como um todo.

4.2 A politica

Sem diminuir a importancia de fatores econémicos no processo de integragéo,
este depende em sua origem e conformacgdo de uma deciséo politica fundante e do
desenvolvimento e cumprimento de seus objetivos, e esta sujeito a um conjunto de
medidas politicas influentes e que se retroalimentam com os planos econémico,
social e cultural. Ainda quando os processos de integragéo em andamento sejam de
natureza eminentemente econdmica, véem-se condicionados por fatores politicos
de diversa indole, impulsionando os setores nacionais a concentrar vontades, mobi-
lizar recursos e resolver problemas socioeconémicos regionais e internos no quadro
de uma jurisdicao comum.

Se aceitarmos que os processos de integragéo implicam a adog&o de politicas
comuns com relagéo a terceiros Estados ou grupos deles, a definigdo de algumas
mateérias — reservadas anteriormente a soberania de cada Estado — sera resultado
de um mecanismo de coordenagéo e negociacéo.

Por outra parte, em face de uma situag&o generalizada de crise, a proposta
de integrag&o se converte no espaco para dirimir a legitimacio dos governos nacic-
nais particulares, o qual abre uma insténcia de discusséo sobre a possibilidade de

= Buscaglia (1956, p. 194), ao analisar os fatores que favorecem & obstacullzam o processe de harmonizagdo legal, destaca como fator
especifico que afeta a nacessidade e viabilidade das integragdes legais a compatibilidade na natureza evolutiva de deis ou mais siste-
mas legafs, que se véem impulslonados pela simiitude na estrutura econdmica das diferentes nacBes. Ele traga como hipdtese que,
quando uma importante proporgio do comércio intemacional se baseia no intercAmbio Intra-sstorial, gera incentivos para 0s setores
privados nos paises qua comercializam como para demandara hamonizagio mercantil, Isto significa que existe uma necesséria corres-
pondéncia e que surgira um marco legal de forma espontanea desde o infcio.
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construir consensos que sustentem tanto a integragio como a propria estabilidade
democrética dos paises participantes (Corna, 1997, p. 382).

N&o obstante, e como assinalara o préprio Fernando H. Cardoso,® integragéo
significa muito mais que um maior mercado ou a mera liberalizagéo comercial, o qual
ja antecipa a necessidade de aproveitar as caracteristicas de identitarias comuns.®

4.3 O direito

Nao obstante, para que as decisdes politicas que impulsionam a integracéo
regional operem sobre a realidade, elas devem instrumentalizar-se como normas
vinculantes, demarcando as situagées juridicamente relevantes em um ordenamen-
to autdbnomo, ou seja, com capacidade para gestionar o novo espago sob um regime
juridico uniforme.?®

Deve-se ter em conta a particular incidéncia politica sobre o eminentemente
juridico sistema institucional adotado pelo Mercosul. Freqiientemente o funcionario
que aplica uma decisédo é 0 mesmo que a elaborou,® evidenciando-se um claro pre-
dominio dos Poderes Executivos no mecanismo de criagdo da normativa comum.?

A estrutura institucional do Mercosul devera evoluir até dispor de mecanismos
adequados, para que um processo de tomada de decisGes equilibradas garanta a
promogdo dos interesses do conjunto e a preservacéo de cada Estado.® Em tal
sentido, a sujeicio as normas aprovadas de comum acordo é garantia de uma dis-
tribuigio equitativa dos esforgos e beneficios da integragéo, base de um desenvolvi-
mento®® harmdnico e equilibrado.

® sanos de aprendizade no acompanhamento cuidadoso dos assuntos da Comunidade e de sua crescente importdncia como nosso
parceiro comercial ensinaram-nos que a Infegragio é o coreamento de um processo progressivo de colaboragéo entre paises que 18m
em comum algo mais do que suas fronteiras,
Aprendemos que infegragdo significa maiores fluxos de comércio, de investimentos e de cooperacae; significa mals do que o mero
acréscimo dos mercados, que o processo de integragao deve ir além da liberaiizagdo do comereio; que a integragéo terla grande impecte
sobre cerlos setores das varias economias envolvidas; que alcangaria ndo apenas o nivel de produgio de bens e servigos, mas também
o desenvolvimento de tecnologias e que ¢ processo deveria respeitar as soberanias nacionais, a despeito de todas as concessdas
voluntdrias que eram exigidas enquanto, em muitos casos, as fronteiras desapareciam” {apud Accioly Pinto de Almeida, p. 256-257).

Isso também permitiria a cultura elevar-se a um "fator de liberalizagdio referente a uma ordem inMemacional injusia para organizar uma
América integrada® (Coma, 1997, p. 376).

Segundo Lavopa {1996), esta exigéncla "supfe a concorréncia de irés elementos:

— uma normatividade especifica completa e auténoma;

— uma organizagdo prépria que dinamize esta normatividade para servi-lhe de brage executive erm fungéio do processc Integrativo; e
— mecanismos de controle juridico eficazes que reproduzam e mantanham a legalidade dos processo®.

Cremos gue a necessidade de preservar a legitimidade e efetividade do ordenamento juridico regional exige de uma instituicio indepen-
dente que realize o controle jurisdiclonal, tanto dos atos das adminlsiragdes nacionais como das proprias instituigtes comuns.

% Se bem que isso acarreta menor reslsténcia potencial das medidas que se adotern por parte dos organismos naclonais encarregados de

executd-las, este esquema aparece muito subordinado & vontade conjuntural dos governos, faliando meios de controle externc aos
mesmos Stgfos que elabotam & executam as disposigSes comuns.

¥ Caracteristicas proprias de nossos regimes de governo presidenclalista — neoprasidencialisme latino-americanc, segundo classificagio
de Lowestein (1982).

A configuragio de ‘ais mecanismos dapendera da capacidade de interagéo inter e infragovernamental; séio desafios que o proprio
processo de integragio traga para as administragdes nacionals, exigindo significativos esforgos para articular adequadamente os atores
individuais, grupais, privados publicos.

28

Aa falar de desenvolvimento reglonal, fazemos referéncia ao processo palo qual se melhora a qualidade de vida da populagio da regido,
resuliante da ineragio de elementos do tipe econdrmico — o incramento da produgéoe, o ingresso, o consume e inverséo da populagao —
ambiantal — a pc ializag#io dos aspectos pasitivos do meio fisico-biolégico, natural e construide pelo homem em que se assenta a
populagio a que serve de amblents, @ gue ao mesmo tempo recebe o conjunto de efeitos das atvidades humanas e Thes aporta as
recursos naturais para seu desenvolvimento — e soclal — gue implica uma estrutura social que permita e estimule a participagio da
populacéo na tomaca de decisées que a afetam. Ci. Gonzdlez Posse (1986, p. 32).
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4.4 A cultura® como base

Embora habitualmente se analise a integracdo exclusivamente em termos
econdmicos, impdem-se questionamentos em torno de amplo espectro de questdes
politicas e culturais.®' O imperativo econdmico de flexibilizar as fronteiras geogréafi-
cas importa alteragdes no imaginario politico e social gue moldava as identidades
nacionais.?

Embora o enfoque dominante seja o de abordar problemas associados & glo-
balizagdo desde uma légica aterritorial, ndo se deve perder de vista que toda ativida-
de humana se inscreve nas coordenadas tempo-espaco.®®

Necessariamente, o Mercosul se sustenta scbre um territério e opera sobre ele.®

Aqui toma forga a idéia de que, somente considerando a integragéo como um
fendmeno multidimensional, sera possivel aproveitar as bases culturais comuns e
as particularidades de nossos povos, convertendo-se a cultura em um fator de
transcendental importancia no momento de organizar o espago integrado. Para isso,
resulta essencial alcancar um tipo de visdo regional para fortalecer um sentido de
pertinéncia ao “todo” integrado, o qual socmente é possivel tomando o universo sim-
bdlico que repousa no substrato cultural dos povos envolvidos.

5 Mecanismos disponiveis

Tendo em conta a complexidade do fenémeno da integragdo e apresentando-
se a necessidade de que esta fixe raizes nas identidades culturais dos povos, apa-
rece a possibilidade de estimular a assimilagdo da idéia de integragdo como uma
politica cultural ambiciosa, coordenando os canais de educagio® e difuséo.”

* Como muitos autores, adolamos o terme cultura no lugar idsntidade, “corno um conceito elaberado com mais rigor pelas ciéncias sociais
8 que permite abranger formas objetivéveis, parcialmants mensuréveis, de desenvolvimento social” (Garcia Canclini, 1989, p. 12-13).

' MN&o é necessdrio admitir o daterminisme da infra-estrutura sobre a superestutura para aceifar ¢ peso das condicionantes econdmicas
sobre as estruturas politicas e as modalidades culturais, ainda guando definimos a palitica e ¢ diraito como subprodutos ou epifanémencs
da cuttura.

Nao basta tac-somente medificar fronteiras geogrdficas, tern de fransformar também “as fronteiras pellticas e culturais, acs efsitos de
poder conformar um novo coletiva, j& que nos sentimos participes [-..] qualquer possibilidade de integragdo & nula” (Comna, 1997, p. 376).

Se bem todo grupo humano necessita de um dmbito espacial para desenvolver sua atividade, ja a prépria nogéio de territério implica a
idéia de apropriagéo do espago. "Ao relacionar-se com o territério, os seres vives adquirem uma nova dimenséio que sobrepassa sua
prépria definicao espacial, levando-a ao que poderiamos chamar sua territorialidade: uma pessoa qualquer, ou um grupo determinado,
passa a ser ale masmo mais o espago que ocupa, recerme, utiliza e com o qual se identifica” (Reboratti, 1966, p. 6).

E dificil interpretar as transformagges dos conceitos espaciais vinculados a tradicional definigdo de territdrio, que o apresentava como
um espago contigiio fechado por limites ffsicos, O desenvolvimento das comunicagées e os navos paradigmas econdmicos e administra-
tivos nos permitem entender o territésio como uma rede de relagGes entre determinados ndcleos, enlagados ora por um adequado
sistema de comunicagbes e transportes, ora por uma unidade decisiva que dote o conjunto de coeréncia. Essa nogéo de teritorio nos
permite tomar independentas da idéia da exclusividade (cf. Garriga, 2000, p. 160).

* Como assinala Corna {1997, p. 381), entre as transformagfes nas pautas culturais dos espagos integrados comegaram a se questionar
"os tradicionais critérios de inclusdo — exclusio” — tante na relagdo internacional como ho planc intemo; “os limites tradicionais que
colocavam o inimigo no exterior podem am certo sentido reatualizar-se, mas insertando desla vez a légica amige-inimigo no interior do
novo universo”.

Tanto formal — o8 sistemas educativos nacionais ~ como sua proje¢8o informal.

Né&o ignoramos o pefigo que implica o intentar operar sebre pautas culturais, j& que se core o tisco de atravessar o limite da manipulagéo
oL, inclusive, de atentar contra as identidades culturais.
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5.1 Politica cultural

A multiplicagio dos contatos catalisa processos de diversificagdo cultural. E
por isso que se prop&e o papel das politicas culturais para um contexto de integragéo,
implicando superar tanto sua imagem estdtica, vinculada & preservago do patrimdnio,
como sua dimens&o comercial, a regulagao da circulagéo de bens e servigos cultu-
rais;® exige ir muitc mais além, concebendo novas formas de relagéo tanto entre
Estado e mercado como entre ambos com a criatividade cultural;* demanda “uma
agéo politica deliberada, ampta participagéo da sociedade civil e 0 aprofundamento do
conhecimento e a interagdo em todos os planos” (Moneta, 1999, p. 27).

Perde sentido o esquema das politicas educativas, cientificas ou comunicati-
vas, como se sel alcance se visse restringido pelas fronteiras nacionais. A isso se
soma a tensdo a que se expde qualquer politica cultural num quadro democratico,
entre a vontade politica de formagéo-informacao e a atencio as necessidades e aos
desejos dos cidad&os.

5.2 Politica educacional

Pouco se tem avancgado no Mercosul sobre o problema de uma educacéo
para a integragdo. Se bem é certo que nas origens da experiéncia européia tampouco
se pensou na educagdo, ao incorporar-se esta dimenséo, tomou-se consciéncia de
sua articulagdo com os aspectos socioecondmicos desde duas perspectivas: como
velculo de formagdo de capital humano para elevar o nivel de competitividade — visto
que o nove paradigma produtive considera o conhecimento como preduto de primei-
ra ordem e que inovagéo e criatividade estao estreitamente vinculados com a edu-
cacdo e a formagéo — e como canal de conscientizagdo dos diferentes atores do
processo de integracdo.

Inclusas as perspectivas de relacionamento com terceiros, que levam a ana-
lisar a necessidade de definir uma identidade prépria, baseada na formagéo de cida-
déos capazes de seguir e avaliar o processo, solidificando auténticos consensos
num quadro democratico e preparando-os, ao mesme tempo, para fazer frente aos
desafios socioecondmicos que séo postos pela formagao do espago integrado.

5.3 Politica de comunicacao

Embora seja possivel discutir tanto quanto os graus ou modalidades, resulta
evidente a influéncia dos meios de comunicagéo na formagéo da opinido publica e

* O qual, ao igualar a problemdlica das industrias culturais, outro instrumento apto para canalizar o reconhecimento mdtuo, tampouco
encontra a davida atengéio no contexto do Marcosul.

* uSg a criagae cultural se forma também na circulagio e recepgao dos produtos simbdlicos: qual é o papel das peliticas culturais nestes

momentos posteriores & geraglo de bens e comunicagdoes?” (Garcia Canclini, p. 47).

Destacando-se nas Ultimas décadas as agdas vinculadas com a mebilidade de pesseas, informago e educagéo com dimensée suropdia
em ambito formal, instrumentos—chave para aprofundar o processo de integragéio e imprimir-lhe dinamisma.

a0
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na formac&o de consensos.*' A fluidez nas comunicagdes e nos intercAmbios asso-
ciados & globalizag&o modifica os modos pelos quais as sociedades percebem e se
percebem;* isso, somado ao fato de que grande parte das mensagens e simbolos
consumidos na regiéo & importada — alterando-se as nog¢des do préprio e o alheio —
e circula por canais que escapam ac confrole das politicas publicas, demandam-se
renovados esfor¢os de articulagéo entre o local, o nacional e o global.

Deixando de lado as possibilidades de anular a capacidade critica das pessoas
mediante uma informagéo intencionalmente dirigida a tais fins, nfio se deveria descui-
dar da atitude dos meios de comunicag¢éo para, em primeiro lugar, necessariamente,
informar sobre o significado e alcance da integragéo regional, e, em segundo lugar,
superar preconceitos,*® gerando consensos que fagam vidvel o projeto integrativo.
Isto adquire relevancia se aceitamos como ponto nevrélgico a nogdo de integragéio a
transferéncia de lealdades, pressuposto de fato para que a integragéo n&o termine
sendo uma utopia das dire¢bes politicas ou uma mera construgéio juridica.*

6 Reflexoes finais

Devemos reconhecer que as apressadas e variadas crises conjunturais que
sacodem toda a América Latina, &s quais ndo escapam os paises do Mercosul, tém
convertido num habito a atuagéo publica pouco reflexiva, e a projetos idealistas,
que, se bem estruturados, néo eram mais que barcagas de iluséo que se despediam
da costa, apenas resistiam as primeiras ondas, mas, ao nao fazer frente as tormen-
tas, nunca chegam a alto-mar.

Aintegracao regional é um projeto politico maior, necessita de ilusdes e com-
promissos, mas também de esforgos sérios e decisbes meticulosamente elabora-
das. Nossa histéria autoritaria faz com que as vezes se esquega a base social sobre
a que andam os projetos mais dignos. E nossa experiéncia democrética é escassa,
e inclusive nossa definicdo de democracia tem mais de procedimental que de subs-
tancial. Necessita-se de uma “agé&o politica deliberada”, com base na participagéo
da sociedade civil, mas também o aprofundamento do conhecimento, uma ciéncia
social “que nao resigne sua capacidade de praticar respostas” (Fernandez, 2000},
guadros tedricos amplos, com espaco para a transdisciplina, para estudos téo
abrangentes, como inclusivas devem ser as propostas.

Cumo “um dos eteitos predominantes da interagao macrossocial em situacio da gerar um concefto e incorpora-lo™. Os meios de comu-
nicagdo, particularmente os melos egcritos, tm a capacidade de definir a sscala de importincia e de fixar a agenda dos temas do debate
politico. Esta tamatizagdo n&o se expllcana come manipuiagdo — induzir-nos a pensar certas coisas — Mas COMO UM Marco organizative
a priori que datermina sobre quais temas devemos pensar {Corna, 1997, p. 380-381).

" Camo enfatiza Garcla Canclini (cit., p. 12), “o avango das interagSes contribui a dar forma as comunldades imaginadas®. “Sobre estudos
insuficientes [...]".

“ E evidents que as percepgies dos grupos a respeito de suas semelhangas e diferengas orientam sua conduta.

" Qu, ainda plor um espago reservado 208 negecios das grandes capitais, com o que se desvirtuaria a Idéia de integragiio como instru-
mento a servico da gestéo dos interesses dos povos implicados no processo.

“
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A complexidade da integra¢io impde uma analise fragmentada, mas a pureza
metodoldgica ameaga atomizar o fendmeno do ligamento dos espacgos e socieda-
des. E necessario um esforgo de reconstrugéo criativo. As sociedades no se inte-
gram nem os espagos se transformam por decisdes aduaneiras, nem por sensatos
conselhos de analistas. Falamos de territérics em que predomina certo sentido de
comunidade que legitime instituigdes e praticas o suficientemente capazes de ga-
rantir as mudangas pacificas em sua populagdc. S&o essas instituigdes, legitima-
das, as capazes de congregar lealdades, expectativas e atividades politicas dos
ambientes.

E & neste plano que a isolada andlise do Estado ndo permite fechar raciocl-
nios. Sem embargo, ainda, colocamos em suas maos a responsabilidade de praticar
respostas, a ele seguimos olhando em busca de politicas que orientem ¢ mercado,
gue gerem e encaminhem solidariedades.® Isto ndo é um contra-senso. Ainda néo
aparece outra estrutura que se demonstre capaz de ordenar a convivéncia, mas ndo é
o Estado cldssico ao qual estamos apelando. 1ss0 Implica exigir novos enfoques dos
mecanismos de auto-regulagio das sociedades, do Estado, de suas instituigGes e
das relagGes internacionais.

Dado que as transagdes transfronteirigas néo séo iniciadas nem controladas
em sua totalidade por autoridades estatais, buscamos as bases de legitimagéo das
estruturas juridico-politicas para compreender como aparece uma conduta integra-
dora, ainda quando se questionam os meios tradicionais de lealdade 4 autoridade e
de cumprimento das normas estabelecidas por ela. Entre as relagdes que nao preci-
sam de apoio coercitivo estio as de intercambio, do que pareceria conciuir-se gue,
uma vez que se percebem as relagdes num marco de beneficio mituo, se prescinde
da coer¢do. Mas também encontramos uma série de pautas que se reproduzem nas
sociedades e cujo contetido costuma-se abarcar no conceito de identidade cultural.

Sempre aparece a necessidade de ordem nao para petrificar sistemas, mas
como quadro provedor da confianca que habilita formas de mudangas pacificas ca-
pazes de estimular formas de organizacéo sociopoliticas que, “aceitando os condi-
cionamentos de tipo estrutural, configurem certo sentido de comunidade” e modos
de convivéncia que possibilitem a afirmagéo de valores compartilhados e, assim,
lagos de solidariedade e eqlidade.

Agui aparece como um mecanismo idéneo para gestionar uma nova “cara de
interesses sociais” a conformacéo de espagos amplos que transbordam os limites
do tradicional Estado-nagéo.*® Obviamente, o grau de equidade que se obtera com
estes dispositivos dependera da inteligéncia das decisbes coletivas que, sobre a
base de coordenac¢do e negociagao, cheguem a ser adotadas.

“ Com a criagae de qualquer tipo de drea integrada, o que se persegus & a satisfagio de interesses de quem a promove: a ragionalizagéo
nao deixa de ser um instrumento de poiitica dos Estados.

“* s agentes privados néo se encarregariam de construlr o espago piblico da integragéo da qual fala Garcfa Canclini. O publico transcen-
de a esfera do Estade-nagho: a integraglo aparece come uma ferramenta de gestéie, antes que como uma ammadura concsituaf toda
poderosa. Propde-sse a planlficar e gestionar reglenalmentse, entendando isto como uma mudanga na escala a partir da qual se enfrantam
os problemas.
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Um acesso significativo aos mercados internacionais é desejdvel, mas néo
deve conformar nem ser o norte das orientagdes politicas. A integragdo por seu
turno gera uma dinamica propria nas relagfes sociais que os espagos integrados o
permitem.

Os quadros juridicos conferem estabilidade, mas a transformacao criativa
encontrara no universo simbdlico, que se apéia na base cultural dos povos compro-
metidos, a terra onde germinar. Isso acentua a exigéncia das administragdes nacio-
nais de articulagéo dos atores do novo espago sob um regime juridico uniforme.

Nac somente se altera a dimenséo espacial, mas também o alcance de poli-
ticas educativas, cientificas ou comunicativas. P6e-se o papel das politicas culturais
num contexto de integragéo, o que implica assumir a cultura como forga que ndo
reconhece fronteiras, conhecer, fortalecer aquelas caracteristicas distintivas e sin-
gulares da regido, sem que isto signifique renunciar as particularidades préprias,
dialogar desde as diferengas e obter um enriquecimento mutuo.#

Os interesses dos cidaddos do Mercosul ndo se circunscrevem ao consumo
dos produtos que circulam livremente, mas a qualidade de vida que o processo lhes
proporcionara, mediante uma ordem juridica coerente e justa. A existéncia humana
ndo se resolve no imprescindivel para viver; isto é o que dificulta a producaoc de
consensos auténticos em temas que comprometem a subjetividade das pessoas,
sua liberdade e os valores que orientam sua existéncia. Assumir este tipo de desa-
fios exige um compromisso com a realidade e com as geragdes vindouras. Prova-
velmente, a Unica maneira de governar os processos atuais seja assumindo sua
experiéncia reflexivamente, tem-se aqui a missdo gue devem cumprir as ciéncias
sociais no comego do século, recuperando um sentido humano na compreenséo e
direc&o dos processos histdricos.

Somente o futuro revelara se o Mercosul se conformara com alcangar exito-
samente o estado de unido aduaneira ou se sera capaz de se transformar em uma
verdadeira comunidade.
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