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ALGUMAS LIGOES DA UNIAO EUROPEIA E DA COMUNIDADE ANDINA
COMO PROCESSOS DE INTEGRACAO REGIONAL

Renato Baumann’

I ~ Introdugao

As andlises de processos de integragdo regional em comparagcdo com a
experiéncia da Unido Européia devem ter em consideracdo, antes de qualquer
coisa, que 0s paises europeus tinham, no momento de assinatura do Tratado de
Roma, em 1957, um conjunto de motivagdes politicas para promover a integragao
regional — evitar novos conflitos bélicos, preservar o (ja expressivo) comércio intra-
regional, aumentar a competitividade em relacdo aos produtos estadunidenses,
posicionar-se em relacdo a Guerra Fria, entre outros — que dificiimente sao
encontraveis em outras regides e em outras épocas.

Desse modo, ao se tentar inferir licdes da experiéncia européia — ao menos em
relacdo aos esforgcos feitos na América Latina - é importante ndo se perder de
perspectiva que a motivagao politica do outro lado do Atlantico foi na sua origem e
continua a ser até hoje bem mais presente do que se observa na Comunidade
Andina ou no Mercosul.

Foge aos propésitos desta Nota elaborar sobre essa dimensdo politica. Para o
leitor atento, ela estara implicitamente presente nas diversas consideragdes feitas
no texto.

Isso nao significa, contudo, que nao se possa derivar algumas licées, quanto a
forma de se proceder em processos de integragéo regional, a luz das experiéncias
européia e andina.

Esta Nota procura sistematizar os trabalhos apresentados e os debates que
tiveram lugar em evento fechado realizado no més de outubro de 2004 em Sao
Paulo, por iniciativa conjunta do Escritério da CEPAL no Brasil, da Embaixada
Britanica no Brasil e do DFID. Participaram desse evento negociadores de alto
nivel dos paises do Mercosul e da Comunidade Andina’.

" As interpretacdes expressas aqui sdo inteiramente pessoais € podem nao corresponder & posicéao
$Ia CEPAL.

O compromisso dos organizadores deste projeto com os participantes dos debates é de que seus
nomes sé serdo divulgados quando da transcrigdo dos debates, e apds sua aprovagdo da
transcrigdo. Assim, nestas Notas os pontos levantados na reunido de S&o Paulo serdo
identificados simplesmente como resultantes de ‘debate’.



O propésito dessa iniciativa foi identificar licdes a serem tiradas das experiéncias
da Unido Européia e da Comunidade Andina, no que se refere a alguns aspectos
cruciais para a concretizagao e sustentagao de exercicios de integragao regional.

Os trabalhos encomendados e os debates foram orientados com o propdsito de
responder a perguntas como: a) €& uma condicAo necessaria para a
sustentabilidade de um processo de integracdo a existéncia de instituicdes
supranacionais?; b) ou a opgao intergovernamental € mais efetiva?; ¢) como
devem ser elaboradas as normas regionais?; d) como se internaliza nas
legislagbes nacionais o que foi acordado a nivel regional?; e) como lidar com as
questdes trabalhistas e de seguridade social?

Para atingir o nivel desejado de crescimento da atividade produtiva uma fonte de
demanda importante provém do mercado externo, via atividade exportadora.
Nesse sentido, os acordos comerciais no ambito do Cone Sul tém tido papel de
destaque, para o dinamismo das exportagbes de produtos manufaturados, e,
sobretudo porque — como € sabido — as empresas de menor porte (onde se
concentra a absor¢cdo de mao-de-obra) tém nesse mercado regional uma
participacédo bastante superior a sua participacdo no comércio do pais com o resto
do mundo.

O menor dinamismo do comércio intra-regional foi uma caracteristica geral dos
diversos exercicios de integracdo na América Latina e Caribe em geral nos ultimos
anos, por distintas razbes. Mais recentemente esse quadro tem sido gradualmente
revertido, mas restam diversos obstaculos a superar.

O atual momento de retomada e intensificagdo do processo negociador reforga a
oportunidade da andlise das experiéncias de outros exercicios de integracao
regional. Em particular, o debate sobre o baixo grau de institucionalidade do
Mercosul identifica frequentemente essa caracteristica como responsavel pelo
baixo grau de internagédo, nas legislagdes nacionais, dos acordos obtidos no
ambito regional.

A questao da supranacionalidade versus a opg¢do intergovernamental assume,
assim, importancia crescente, sobretudo com o aumento do volume de transagbes
entre os paises participantes desse exercicio. Nesse sentido, uma revisdo das
experiéncias da Unido Européia e da Comunidade Andina € oportuna.

Sao dois casos que guardam semelhangas na opgao pela institucionalizagéo ao
nivel regional, e pelas tentativas de implementagdao de normas regionais, mas com
pronunciadas diferengas ndo apenas nos anos de experiéncia € no poder
econdmico dos participantes, mas — sobretudo — pelo peso relativo das transagoes
intra-regionais alcangado, e pelo grau de completude da politica comercial externa
comum.



Os dois exercicios de integragao selecionados oferecem, portanto, uma riqueza de
informag0des para a analise do modo de se proceder em processos de integragdo
regional.

As analises comparativas das experiéncias européia e latino-americana quando
existem estruturas institucionais regionais tendem a enfatizar as questdes relativas
ao grau de rigidez das normas adotadas ao nivel regional. No entanto, se ndo
existe comprometimento dos paises com o processo de integragcdo a um nivel
adequado a existéncia de instituicbes supranacionais pode ser até mesmo contra-
producente.

Dois exemplos podem ser apresentados.

Os paises-membros do Mercosul encontraram na sua Opgao por ser um processo
‘ad hoc uma fonte de flexibilidade que permitiu ajustar de forma expressiva o
formato negociador em 1990, permitiu adotar mecanismos de adaptagdo nos
primeiros anos de definicdo e de vigéncia da Tarifa Externa Comum, assim como
possibilitou acomodar alguns conflitos entre 0s paises participantes nos anos
subseqiientes.

No entanto, essa opgao sofre as criticas de que: a) a relativa informalidade ja teria
chegado a um limite, uma vez que o préprio volume de transagdes entre 0s paises
ja atingiu um patamar tal que demanda a existéncia de mecanismos mais
eficientes para a solugdo de controvérsias do que os existentes até aqui; e b) a
inexisténcia de mecanismos regionais € um dos responsaveis pelo fato de que
apenas um percentual bastante limitado dos dispositivos acordados tenha sido
colocado em pratica efetivamente.

Ja nos paises nérdicos® o sucesso de seus esforgos de integracdo é menos
questionado. E notavel destacar que esses resultados foram obtidos preservando-
se a caracteristica de aproximacdo em formato intergovernamental. As acdes
comuns sao de tipo horizontal, e ndo induzidas por instituicbes supra-nacionais. A
vontade politica e o formato de aproximagdo tém se mostrado ser mais
importantes que a constituicdo de burocracias regionais.

O debate ndo se esgota na contribuicdo dos processos de integragdo para o
crescimento do produto. Tanto para viabilizar esse crescimento como — sobretudo
— para possibilitar aos fatores de produgdo o acesso as melhores oportunidades
de remuneragdo o debate sobre o processo de integragdo regional tem um
componente adicional relacionado com as politicas trabalhistas e de seguridade
social.

Nas seg¢Oes seguintes sdo apresentadas de forma sistematica algumas das licbes
derivadas da analise desses experimentos, cobrindo essas diversas dimensodes.

2 Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega, Suécia.



I -~ A Necessidade de Instituicbes Regionais e os Mecanismos de
Monitoramento pelos Paises Participantes

As duas experiéncias revisadas aqui — a da Unido Européia e a da Comunidade
Andina — tém como caracteristica comum a multiplicidade de instituicbes regionais.
De fato, a integragdo andina teve explicitamente como modelo em sua origem a
experiéncia européia.

Alguns autores sao taxativos quanto a necessidade de tais instituicdes: ‘em todo
processo integrador deve-se adotar uma organizagao institucional’ (Basombrio
(2004)).

Uma das razbes para tanto € que as ‘relagbes inter-governamentais sao
inerentemente problematicas. Tendem a degenerar em transagoes bilaterais, com
ganhos de curto prazo mais valorizados que a realizacdo de ambigcdes de longo
prazo’ (Kassim/Menon (2003)).

Ha, portanto, dos dois lados do Atlantico, defensores de um maior grau de
institucionalidade supra-nacional como uma condi¢cdo béasica para 0 sucesso de
um processo de integracao regional.

Ja uma visdo alternativa recomenda alguma cautela: ‘se os paises almejam
consolidar a integracdo algumas formas de instituicbes podem ser importantes.
Caso contrario, a criagao de instituicbes supra-nacionais pode ser daninha. [...]
Além disso, € importante ter em mente que nao existe receita universal. Os
acordos regionais podem combinar distintos métodos, com requerimentos
variados em termos de obrigacOes, precisdo e delegacdo. A natureza especifica
dos requerimentos varia de regiao para regido, do tipo de esquema de integracao,
e segundo os paises envolvidos. E cada método de integragcao tem conseqiiéncias
distintas para cada pais-mermnbro, dentro de cada esquema regional (Best (2004)).

Soma-se a essa duplicidade de percepgdes o fato de que as instituicées regionais
devem evoluir no tempo, em razdo das condi¢ées objetivas, do papel que se
espera que desempenhem no processo de integragao, e de sua capacidade de
resposta a novas demandas. Nem sempre essa evolugdo vai no sentido de
fortalecimento das instituicdes existentes. E de fato mais provavel que novas
condigbes requeiram ajustes no préprio desenho institucional.

Essa diferenga de perspectivas fica mais clara ao considerarmos o0s ajustes
ocorridos na evolugédo da Unido Européia desde o inicio da década de 90.

Como é sabido, a Unido Européia superou os demais exercicios de integracao
regional, tanto na amplitude de seus propésitos, quanto no grau em que os paises-



membros tém concordado em delegar autoridade e unir soberanias para trabalhar
de forma colaborativa (Menon (2004)).

No seu inicio, em 1958, o processo de integragdo obedecia a um ‘Método
Comunitario’, segundo o qual os paises tinham o poder de decidir sobre a
legislagdo no Conselho de Ministros. Isso demandava um ‘facilitador. Como
consequéncia, foi criada a Comissao Européia, encarregada de preparar e propor
legislagéo.

A crise dos anos 70 afetou seriamente o funcionamento e a natureza da
Comissao. Nos anos 80 os paises-membros comegaram a questionar o poder
concedido a burocracia regional, e aos poucos foi ganhando importancia uma
nova dimensdo da relagdo inter-governamental. Em grande medida essa
percepgao foi aprofundada durante a gestdo Delors (segunda metade da década
de 80), em que a Comissédo concentrou um volume expressivo de poder e o

exerceu de forma explicita.

Durante a maior parte dos anos 90 a percepg¢ao de que o poder na Unidao Européia
estava se deslocando dos governos para instituicdes supra-nacionais alimentou a
reagdo na dire¢ao inter-governamental. Isso veio a se cristalizar com o Tratado de
Maastricht, no inicio da década de 90 (os critérios de convergéncia das politicas
fiscal e monetaria para a formagdo da moeda comum sao basicamente um pacto
entre governos, e transcendem a orbita de atuagdo da Comiss&o), e com o Acordo
de Lisboa (no ano 2000).

O fortalecimento do Parlamento Europeu deslocou ainda mais a importancia da
Comissdo. O processo de co-decisdo tornou rotina o contato direto entre o
Conselho e o Parlamento, e diluiu a influéncia da Comissdo no processo
legislativo. Houve fortalecimento da necessidade de a Comissao prestar contas ao
Parlamento. (Kassim/Menon (2003))

As iniciativas institucionais levaram a um rebaixamento do status da Comiss&o em
termos de sua representatividade externa. Os paises-membros asseguraram seu
controle sobre diversas areas de politica.

Defensores da preservagdo da Comissdo como organismo supra-nacional
importante alegam que n&o teria sido necessario afetar os poderes da Comissao
na magnitude que se verificou, porque, em ultima instéancia, cabe aos governos
monitorar sua atuagao.

Os paises-membros dispéem de diversos mecanismos para controlar instituicbes
supra-nacionais. Por exemplo, os paises contam com: a) o monitoramento e
controle das fungdes executivas da Comissdo; b) auditagem, envolvendo o
sistema legal da Comunidade, o poder que o Parlamento da para demissodes, €, no
caso europeu, a Corte Européia de Auditores; c) sancdes ex-post, inclusive cortes
no orgamento; d) revisdo do mandato dado a Comisséo (Kassim/Menon (2003)).



Afinal, ‘as razbes que levaram os estados a delegar fungdes-chave a Comissao
continuam hoje tao relevantes como eram nos anos 50. Se ha objetivos que os
governos querem atingir, e se eles s6 podem ser atingidos em forma coletiva, €
racional criar instituicdes independentes que facilitem o atingimento desses
objetivos’ (Kassim/Menon (2003)).

No entanto, o que se verifica € que a partir do Tratado de Maastricht de 1991
houve aumento do controle pelos paises-membros sobre a Comissdo: i) os
governos revisaram e aumentaram o arcabougo institucional, para aumentar sua
influéncia e limitar o poder da Comissdo; ii) os paises limitaram o poder e a
responsabilidade da Comissdo em novas areas de competéncia da Unido
Européia; iii) os paises restringiram o poder de monopdlio da Comissdo para
iniciar legislagao; iv) aumentou o volume e 0 escopo das operagdes nos
Conselhos Europeus; v) os paises introduziram diversas mudangas institucionais
gue resultaram em debilitamento da Comissao.

O fortalecimento da atuagédo dos paises-membros tem se refletido na organizagao
interna da Comissédo, no seu funcionamento e na provisdo de recursos. A
insisténcia por parte dos governos em apontar Comissarios tem afetado a
capacidade executiva, dificultando as decisbes colegiadas, tornando a
coordenagao problemética e a demarcagédo de linhas claras de autoridade entre o
colegiado e 0s servigos impossivel (Kassim/Menon (2003)).

A reducdo da autonomia da Comissao transparece ainda em outras dimensdes: 1)
aumentaram o volume e a amplitude das decisdes do Conselho Europeu; 2) a
agenda do Conselho Europeu foi ampliada para incluir também temas rotineiros,
afetando areas tradicionalmente afeitas a Comissao; 3) o Conselho passou ndo sé
a definir objetivos, mas também a coordenar sua execugao.

Na chamada Estratégia de Lisboa, de 2000, foi adotado o ‘método aberto de
coordenacdao’ (MAC). Formalmente introduzido como uma nova forma de
processo decisério no Conselho Europeu de Lisboa, 0 MAC tem sido aplicado a
politica macro-econdmica, de emprego, politica social e politica estrutural. Uma
vez definidas as Diretrizes, isso determina o processo convergéncia a objetivos
comuns, com cada pais buscando, cada qual a seu modo, atingir os objetivos
acordados.

Ha 4 etapas nesse método: 1) definicao de diretrizes’ e cronograma; 2) definicdo
de indicadores quantitativos e qualitativos; 3) definicdo de politicas nacionais e
regionais; 4) monitoramento periddico. Esse método tem sido aplicado sobretudo
para politicas de inclusdo social, pensdes, sociedade da informagao, politica de
pesquisa, politica para empresas, educacéo e treinamento e asilo e imigracao.

O MAC ¢é altamente descentralizado e marca uma rejeicdo do ‘método
comunitario’. A Comissdo tem pouca influéncia nas areas em que o MAC é
aplicado. A criagdo de agéncias especializadas para lidar com regulagao e gestéao



especificas representa uma ingeréncia adicional em 4reas que foram
tradicionalmente um monopélio da Comissao (Menon (2004)).

Além disso, se até o Tratado de Maastricht de 1990 a integragdo européia era
essencialmente um processo ignorado pela maior parte da populagédo, desde
entdo a opinido publica tem acompanhado cada vez mais 0 que ocorre em
Bruxelas, aumentando a relutdncia dos governos em relagdo a novos
COMpromissos.

Assim, os paises tém usado o processo de reforma do tratado para situar os
governos nacionais no centro do processo decisério. O Conselho Europeu tornou-
se o 6rgao chave na area de Justica e Assuntos Internos. Para Politica Externa
Comum e Politica de Seguranga o Conselho para Assuntos Gerais e o Conselho
Europeu tornaram-se os principais centros de decisdo, com o debilitamento
paralelo da Comissao (Menon (2004)).

Essa maior difusdo de atribuigbes certamente tende a ser ampliada com o
aumento do numero de paises-membros, a0 mesmo tempo em que a Comissdo
vé reduzidas suas areas de competéncia.

Em que pese o movimento no sentido de debilitar a capacidade da Comissao
enquanto gestora e iniciadora de propostas legislativas, as décadas de
experiéncia da Comissédo conferem a essa instituicdo um ativo inestimavel e que
deve ser preservado. A Comissdo acumulou expertise técnica em todas as areas
de atuacdo comunitaria, assim como conhecimento de politica e processos nos
paises-membros, sem paralelo em nenhuma administragdo nacional. Dada a
fraqueza do Conselho, que ja é, com 15 membros, uma organizagdo com
problemas de coordenagao interna (o que tende a se agravar com a inclusao dos
novos paises-membros), a Comissdo desempenha um papel importante como
estabilizadora e coordenadora (Kassim/Menon (2003)).

Na América do Sul a Comunidade Andina (CAN) teve desde seu inicio como
modelo a Comunidade Econdmica Européia.

Entre seus resultados positivos, os mais expressivos (Capriles (2004)) sdo a
criacdo de uma zona de livre-comércio e o estabelecimento de um marco geral
para a liberalizagdo do comércio de servigos. Além disso, conseguiu harmonizar
as politicas dos paises-membros em diversas areas, como investimentos
estrangeiros, propriedade intelectual, procedimentos aduaneiros, antidumping,
subsidios, salvaguardas, concorréncia livre, etc. e possibilitou aprovar as linhas
gerais de uma politica externa comum, no que se refere as politicas de
desenvolvimento fronteirico, de cooperagédo na luta contra as drogas ilicitas, de
protecdo da biodiversidade, do trafico ilicito de armas leves, cooperagdo consular,
entre outras.

Entre suas falhas mais notaveis destacam-se nao haver conseguido ainda
construir uma Unido Aduaneira, portanto ndo ter conseguido implementar o



Mercado Comum Andino, e a persisténcia de politicas protecionistas e politicas
restritivas dos investimentos estrangeiros. O volume de comércio intra-regional
permanece correspondendo a um percentual limitado das transa¢fes dos paises
participantes.

A CAN conta com um ordenamento juridico baseado na supranacionalidade das
instituicbes comunitérias e na estrutura institucional mais completa dos processos
de integragcédo do hemisfério.

O Conselho Andino de Ministros de RelagGes Exteriores € o érgéo de diregéao
politica, subscreve Convénios e Acordos e expressa sua vontade mediante
Declaragées e DecisGes. As Declaragbes sao manifestagdes de carater nao-
vinculante. As Decisdes sdo normas juridicas que se regem pelo estabelecido no
Tratado de Criacéo do Tribunal de Justica do Acordo de Cartagena. O Tribunal de
Justica é formado por cinco representantes de cada pais, com sede em Quito.

O Parlamento Andino é o 6rgao deliberante do chamado Sistema Andino. Seus
representantes sao eleitos pelos Congressos Nacionais, e no futuro serdo eleitos
por eleicbes diretas e universais. No caso da Venezuela e Equador seus
representantes ja sao eleitos diretamente.

Como na Unido Européia, na CAN se logrou estabelecer o principio de direito
comunitario, e dentro da Comunidade Andina se aceita a existéncia de instituicoes
supranacionais distintas das entidades nacionais.

No entanto, a experiéncia tem mostrado que naqueles setores onde existe uma
maior capacidade discrecional das administragdes publicas nacionais € onde a
integragdo andina se depara com mais dificuldades para concretizar a aplicagao
de politicas comunitérias. Por exemplo, na darea tributdria existem decisbes
aprovadas que, por acordo entre os paises, ndo sdo de aplicagdo direta e
imediata, mas requerem ratificagao nacional para entrar em vigéncia, mediante
dispositivos legais especificos. Além disso, a estrutura de financiamento torna a
CAN dependente em grande medida dos interesses dos paises-membros
(Basombrio (2004)).

Claramente a revisdo da experiéncia andina indica que entre os ajustes
necessarios para superar diversas das atuais dificuldades no processo andino
estdo: um aumento da participagdo popular no processo de integragdo, mudangas
nas caracteristicas das Decisbes da CAN, e — sobretudo - estabelecer sangdes
para o nao-cumprimento de sentencas do Tribunal Andino de Justica.

Ha diferengcas marcantes nos graus em que os diversos paises-membros
internalizam formalmente as Decisbes acordadas. Por exemplo, na Venezuela a
Constituicao determina de forma explicita a supremacia da supranacionalidade
sobre as normas nacionais, enquanto no Peru a Constituicdo ndo faz referéncia a
mecanismos supranacionais (Capriles (2004)).
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Ressalte-se que isso ndao é uma excentricidade latino-americana. Na Uniao
Européia a Holanda atribui supremacia as normas supranacionais, enquanto na
Alemanha os ditames, por exemplo, da Corte de Direitos Humanos sao
considerados apenas indicativos.

A inferéncia dessas experiéncias é de que a adaptagao das normas nacionais as
normas regionais deve ser ndo necessariamente em termos de matérias
constitucionais, mas em relagdo a usos e costumes.

Do mesmo modo, € possivel dizer-se que as experiéncias sdo variadas quanto a
adaptagéo dos parlamentos nacionais. No caso europeu, a sobrevivéncia da Uniao
se deve em grande medida a existéncia de um direito basico e da adesao a esse
conjunto de normas, embora essa adesao tenha ocorrido em graus variados, entre
os diversos paises.

Se na Europa foi possivel fortalecer a no¢ao de cidadania européia, com o sistema
institucional a servico de uma proposta que incorpore os cidadaos, tornando-os
participantes do processo, no caso andino isso ainda nao foi possivel de ser
logrado.

A firmeza e a estabilidade juridica das institui¢des, junto com sua capacidade de
adequagdo a novas circunstédncias, sao elementos que devem tomar em
consideragcao os agentes econémicos e sociais que participam de um processo
integrador. Os tratados ndo podem ser modificados em fun¢ao de circunstancias
conjunturais, ou para agradar a paises-membros, nem para adequar-se a
demandas de grupos de pressao (Basombrio (2004)) .

Resultados dos debates - Nos debates que tiveram lugar em Sao Paulo, em
outubro de 2004, ficou claro que - independentemente de quaisquer outras
consideragdes - € importante ter em conta 0 momento histérico em que tém inicio
0s processos de integragdo, a qualidade das instituicdes e a simultaneidade de
processos. Uma condicdo basica adicional para se proceder a integragao € que
nédo pode deixar de haver um esforgco com o objetivo de promover a coordenagao
macroecondmica entre as economias participantes.

E necessaria ainda uma defini¢do precisa das obrigagdes, preservando o respeito
da parte dos paises-membros em relagdo as normas. E preciso credibilidade do
organismo de san¢ao, e é necessaria vontade da parte do organismo sancionador
para reprimir os Estados nao-cumpridores.

N&ao é claro que a existéncia de instituicdes supra-nacionais seja uma condi¢ao
necessaria.

Por exemplo, a experiéncia noérdica, desde o inicio do século XX, nao é definida
sobre uma base institucional, mas a partir de uma adaptagao regional as
realidades nacionais. Nao existem organizagbées supranacionais. Em lugar disso,
ha agbes paralelas, horizontais. Dados os indicadores relativos & interagao entre
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os paises nodrdicos, pode se concluir que é possivel se conseguir resultados sem
necessitar de instituictes.

Essa discussao ndo pode prescindir, contudo, de trés dimensbes importantes.

Primeiro, a opg¢ao politica pela integracao regional é vital, mas tem que ser
complementada pela reparticio de beneficios. Em qualquer exercicio de
integracdo regional deve ser central a preocupagdo com a maneira como Se
transmite para a sociedade o valor da integracao, e isso esta relacionado com a
percepcéo de ganho por parte de cada agente econdémico.

Segundo, é importante, ao se definirem as regras comuns 0s riscos de gerar
oportunidades de ganhos extraordindrios para alguns grupos (free-riding’) e de se
induzir comportamentos aproveitadores (‘'moral hazard’). Dai a importancia de que
as regras sejam transparentes e bem difundidas, bem como de se explicitar os
custos de uma eventual flexibilidade dessas regras.

Ao anterior soma-se o contexto internacional. A demanda por um arcabougo
institucional eficiente é determinada também por novas regras do jogo, que
transcendem a agenda regional. A necessidade de lidar de forma conjunta com
guestbes como meio-ambiente, novas formas de telecomunicagoes,
monitoramento e combate a fatores como o bioterrorismo, entre outros, sao
elementos novos que se somam a cada momento ao conjunto de temas mais
diretamente afeitos aos interesses imediatos dos paises participantes. Este € um
argumento em favor da flexibilidade e capacidade de adaptagcdo das instituicbes
regionais.

Seja como for, tanto a experiéncia européia como a andina indicam a importancia
de se ter presente a necessidade de legitimizagdo via participagcédo, pela qual o
cidaddo comum possa perceber os beneficios e os custos de pertencer a um dado
exercicio de aproximagao com os agentes econémicos de outros paises.

Nesse sentido, a opgao pelo sistema de “diretrizes’ adotado pela Unido Européia,
em lugar de regulagdes, parece ter dado bons frutos, ao permitir superar a
paralisia da integracdo observada nos anos 70, e ao demandar maioria, em lugar
de unanimidade, para a aprovagdo de novas normas. Isso implicitamente
assegura que nao serdo adotadas normas para algo que nao funcionara.

Ha, portanto, uma variedade de consideragdes sobre a necessidade de criagdo de
instituicbes regionais, e quanto a sua capacidade de adaptagdo as necessidades
dos individuos a cada momento. Nao é claro, contudo, se € preferivel um processo
mais centralizado ou a preservagao de decisGes compartidas, entre os governos
participantes. Este é o tema da préxima segéo.
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Il — A Sustentacao das Instituicoes Regionais versus a Opcao Inter-
Governamental

O debate sobre a institucionalizagdo em comparagdo com a op¢ao
intergovernamental envolve (a0 menos) dois aspectos cruciais.

De um lado, o funcionamento das instituicbes ndo pode ser baseado apenas nas
aspiragctes dos seus arquitetos originais. E importante a flexibilidade de adaptagéo
as modificagdes na demanda pelos servigos dessas instituicbes regionais, e isso
requer que as instituicdes tenham capacidade para corresponder aos anseios das
sociedades dos paises participantes a cada momento. Um sistema regional
precisa ter um nivel de solugdo de problemas adequado para lidar com as
situagbes que podem ser geradas ao se perseguir 0s objetivos de integragdo a um
dado nivel de ambigao.

Por outro lado, decisdes intergovernamentais sdo inerentemente problematicas: o
processo de barganha é lento e longo, os compromissos politicos tendem a ser
modestos, e ocorrem freqiientemente a um nivel baixo de comprometimento das
partes envolvidas (Menon (2004)).

A experiéncia da Uniao Européia é ilustrativa. Na ultima década os paises-
membros passaram a adotar formas alternativas de ‘coordenagdo de politicas’,
isto &, formas diversas de cooperagdo em campos de politica novos e sensiveis,
em que a competéncia legislativa permanece ao nivel nacional ou sub-nacional.
Ao mesmo tempo, contudo, a aceitacdo das vantagens de conferir maior poder a
Unido em certos aspectos tem sido acompanhada por énfase crescente na
necessidade de reconhecer ao maximo as diversidades das situa¢des locais (Best
(2004)).

Participar da Unido Européia envolve comprometimento politico e legal. No
entanto, a Unido Européia emprega de fato uma variedade de instrumentos para a
integracdo, desde a unificacdo de politicas monetarias, até a coordenagéo
voluntaria de politicas, via harmonizagao de leis. Cada modalidade dessas implica
formas distintas de adaptag¢ao dos paises-membros.

Um nivel elevado de obrigacdo e delegagcdo € necessario para se alcangar
objetivos de longo-prazo: dada a provavel existéncia de pressdes contrarias por
parte de alguns parceiros afetados, € essencial manter a credibilidade dos
compromissos tanto entre os participantes como aos olhos do mercado. No
entanto, a escolha dos arranjos institucionais sera provavelmente feita ndo em
base a tais consideragdes instrumentais, mas a luz das circunsténcias histdricas,
dos custos percebidos de soberania, dos interesses nacionais substantivos e das
preferéncias ideoldgicas (Best (2004)).
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A opg¢ao européia por maior flexibilidade via estratégia de diretrizes’, a0 mesmo
tempo em que proporcionou ganhos de eficiéncia, ao permitir que cada pais
busque a maneira mais conveniente de atingir as metas acordadas,
aparentemente tem contribuido para afetar o nivel de controle sobre 0 processo:
a) os novos Conselhos refletem interesses que podem divergir dos interesses dos
seus criadores; b) os politicos tendem a priorizar 0 curto prazo, enquanto as
instituicdes tém mandatos de longo prazo; c) a densidade de temas no caso
europeu acaba gerando efeitos paralelos nao antecipados; d) as preferéncias dos
paises mudam com o tempo (Kassim/Menon (2003)).

Em contraposi¢do, a cooperagao noérdica é o reverso da Comunidade Européia,
em diversos aspectos (Best (2004)).

Em primeiro lugar, a aproximagdo entre os paises nérdicos — desde inicios do
século XX - antecede a Unido Européia. Originalmente tratava-se de acordos entre
a Dinamarca, Islandia, Noruega e Suécia, e posteriormente houve adesdo da
Finlandia. Em 1952 foi criado o Conselho Nérdico, em grande medida como
resposta a criagdo da Comunidade Européia do Carvéo e do Aco.

Segundo, a cooperagado nordica foi construida a partir do relacionamento natural
entre os paises. Esses paises tém alto grau de semelhanga nos valores e politicas
sociais, tém sistemas de seguridade social amplos e longa tradicdo em
cooperagdao em politica trabalhista. O ponto de partida foi o crescimento de
organizagbes noérdicas da sociedade civil, a interagdo econdémica e social. Em
seguida, cooperagao interparlamentar, a partir de 1907. O Conselho Nérdico entre
os parlamentos foi criado em 1952. Basicamente o0 modelo foi de
‘intergovernamentalismo’. No periodo de maiores avangos o Conselho Nérdico
esteve baseado em resolugées dos respectivos parlamentos. O Conselho Nérdico
de Ministros foi criado apenas em 1971.

Terceiro, ha diferengas nos resultados obtidos. A Unido Européia conseguiu
consolidar um mercado interno, estabelecer politicas comuns, adotar uma moeda
Unica, etc, mas tem dificuldades em lidar com 0 movimento de trabalhadores entre
0s paises. Os paises nordicos introduziram um Mercado Comum de Trabalho em
1954, uma Unido de Passaporte Nérdico em 1955 e o Sistema Escandinavo de
Aviacdo (SAS) em 1951. Esses paises desenvolveram profunda cooperacdo
funcional em meio-ambiente, educag¢ao e outros campos sociais. Eles trabalham
juntos em diversas areas de relagdes exteriores. No entanto, falharam os planos
para uma Unido Aduaneira Nérdica nos anos 50 e para uma Unido Econdmica
Nordica nos anos 60.

A Comunidade Andina é um exemplo intermediario entre a experiéncia da Unido
Européia e a cooperagao nordica.

Desde o inicio o processo na CAN foi baseado na criagéo de instituigbes regionais
— afastando-se, portanto a op¢ao intergovernamental — e existe de fato um namero
expressivo de instituicdes que compéem o chamado Sistema Andino.
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No entanto, ao ndo existir uma formulagdo orgcamentaria comunitaria sustentada
no aporte direto por parte dos cidadaos, sendo o financiamento das instituicdes
dependente da contribuicdo dos Estados, mediante o pagamento de cotas aos
organismos integradores, isso da aos governos ~ através da ferramenta
orcamentaria - uma poderosa capacidade de negociagéo e de transagdo com 0s
organismos comunitarios (Basombrio (2004)).

Resultados dos debates - Nos debates ocorridos em S&o Paulo, em outubro de
2004, ficou clara a importancia dos mecanismos de cooperagao financeira, para a
consolidagdo do orgamento do aparato institucional regional. No entanto, essa nao
€ uma tarefa trivial, uma vez que essa cooperagdo requer aprovagdao dos
Congressos nacionais. Isso s6 é passivel de se obter a partir do momento em que
os cidadaos tenham clara percepgao de ganhos ao participar de exercicio de
integracao regional, e os sistemas tributarios sejam harmonizados para a geragéo
desses recursos.

No caso europeu a questdo dos recursos para a Comissao € talvez menos uma
questao de montante do que de origem desses recursos. Na Europa os recursos
sao provenientes do Imposto sobre Valor Adicionado, o0 que permite uma
identificagcao direta do cidaddo com as questdes associadas ao uso do recurso.

Na América Latina o orgamento das instituicGes regionais € desvinculado do
cidadao diretamente, uma vez que essas instituigbes sdo financiadas por dotagdes
orcamentarias dos governos. lIsso dificulta a identificacdo cotidiana com as
decisdes regionais.

A preocupagdo com aumentar a identificagdo dos cidaddos com o processo de
integracao regional deveria ser considerada central. A ponto de requerer dos
chefes de governo exercicios de reflexdo conjunta, em que se perguntem a cada
momento “por que estamos fazendo isso”? Ou seja, ha necessidade de que se
promovam pausas periddicas nas negociagdes, para poder explicar a cidadania e
entender melhor o que realmente estd acontecendo, e qual a direcdo e os
propésitos do processo. 1sso ajuda a prépria reflexdo sobre a adequagdo dos
procedimentos, a exemplo do Acordo de Lisboa, de 2000.

A dimenséao relativa das economias participantes € outro fator crucial. A [dgica
cooperativa da Unido Européia é de que o custo do ajuste cai sobretudo sobre os
paises mais avancados. Como participam desse exercicio diversas poténcias
econdmicas foi possivel, ao longo do tempo lidar com as disparidades através de
diversos fundos e tratamentos diferenciados.

No caso da América Latina essa opgao € menos trivial. No caso da Comunidade
Andina as economias participantes sdo quase todos de dimensdes semelhantes.
No caso do Mercosul — a ser tratado mais adiante — as disparidades sao as mais
pronunciadas entre paises que pretendem se integrar, e ndo ha muitas
alternativas de fontes de recursos.
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Uma comparacdo entre as experiéncias européia e latino-americana com
integracdo regional ndo pode perder de perspectiva o fato 6bvio de que o
percentual do mercado regional € tradicionalmente mais importante para os paises
europeus do que no caso da América Latina para os latinos. A implicagdo desse
fato para este debate é que ele envolve numeros diferenciados, por exemplo, de
pessoal técnico dos ministérios encarregado de lidar com temas relacionados com
a integracéao regional.

De todo modo, e sobretudo num contexto como o latino-americano, em que o
mercado regional tem um peso limitado nas transagdes totais dos paises da
regido, 0 uso orientado das instituicbes ja existentes pode ser mais eficiente do
que a criacdo de novas instituicdes. Em diversos casos, o argumento pode ser
mais forte em favor de uma redefinicdo dos mandatos das instituicbes existentes
do que da criacdo de novas agéncias.

Resta saber de que maneira o que foi acordado a nivel regional pode ser
incorporado na legislacdo e na pratica juridica dos paises participantes. Esse é o
assunto tratado na préxima se¢éo.

IV — O Processo de Elaboracao de Normas Regionais e sua Internacao

Enquanto os tratados internacionais s&o atos juridicos consensuais ou pactados,
as leis nacionais sdo atos unilaterais do Congresso, como lembra Basombrio
(2004). Assim, para que um processo de integracdo tenha firmeza juridica é
preciso que o direito comunitario tenha primazia sobre o direito interno.

Caso contrario, os compromissos assumidos pelos Estados membros poderiam
ser desconhecidos, alterados ou modificados de maneira unilateral por qualquer
dos paises, por simples decisdes legislativas ou regulamentares, que afetem a
esséncia dos acordos. Para ter coeréncia é preciso que o sistema legal
comunitario tenha a mesma hierarquia € 0 mesmo valor que as normas
constitucionais no direito interno.

No caso da Unido Européia, até recentemente aprovar legislacao requeria que os
paises concordassem em usar maioria qualificada no Conselho de Ministros e
delegar mais poderes a Comissdo. A Comissao Delors (tomou posse em 1985) foi
nesse sentido mais ativista que qualquer de suas antecessoras.

O ativismo da Comissé&o causou desconforto entre os paises, que procuraram
reduzir a autoridade das instituicdes supranacionais. Foi introduzido o sistema de
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3-pilares ‘intergovernamentais™®, com o objetivo de reduzir o grau de ambicdo da
Comissao e estabelecer controle por parte dos Estados-membros na formulagao
de politicas em novas areas. A Comissao perdeu o monopolio que tinha para
iniciar nova legislagdo, no que se refere a Politica Externa Comum, Politica de
Segurancga e Assuntos Internos e de Justica. Passou-se a uma nova fase, mais
pragmatica e flexivel, para acomodar a diversidade dos paises do continente
(Menon (2004)).

A Comunidade Européia foi criada como uma comunidade de direito, e ha
consenso de que a existéncia de uma legislagdo comum central foi uma condi¢do
essencial para a sobrevivéncia e 0 sucesso da integracéo européia. Mas o proprio
Tratado de Roma previa que a Comunidade deveria em alguns casos usar
instrumentos sem forga impositiva legal. A medida que avancava a integragéo a
Comunidade passou a usar outros instrumentos nao compulsérios, definidos como
‘regras de conduta que, em principio, ndo tém forgca impositiva, mas que podem
ter efeitos praticos’. Esse foi o caso, sobretudo a partir dos anos 70, quando a
Comunidade tentou responder a novos temas, nao previstos no Tratado, como
questdes ambientais (Best (2004)).

Mesmo nas areas cobertas pela Comunidade tem havido uma diversificagdo
gradual de enfoques. Em paralelo ao fortalecimento parcial do supranacionalismo
a Uniao tenta lidar com questdées comuns em novas areas, com altos graus de
diversidade e sensibilidade. O conceito de verticalidade — em que as regras devem
ser acordadas e implementadas nos diversos niveis de governo — tem sido
acompanhado por um conceito horizontal — que implica que a regulagéo publica
deve ser adotada apenas se os acordos privados nao sado suficientes (Best
(2004)).

Uma das frustragbes dos anos 70 foi a busca de uniformizacdo de padrdes para
produtos europeus. Um novo enfoque foi implantado a partir de 1985, por
Resolugcao do Conselho. Os padroes harmonizados passaram a ser definidos por
consenso em reunides de conselhos nacionais nos Comités europeus de
padronizag&o.

Além disso, em lugar de adotar intensamente a estratégia de regulagao, tem se
procurado manter a legislagdo européia a um minimo, focando apenas nos
assuntos que por sua natureza (saude, segurancga, direitos basicos, etc) requerem
uniformidade de implementacao legal, e deixando a cargo dos governos — e
guando possivel de atores nao-governamentais — definir seu grau e forma de
comprometimento.

Em paralelo, novos passos estdo sendo dados para a construgdo da 'Europa
social’, em parte através de harmonizagao em areas como saude e seguranga no

% O primeiro pilar é formado pelas Comunidades Européias, o segundo pelo processo de definigdo
de politica externa e de seguranga comum, e o terceiro pela cooperagdo em assuntos juridicos e
internos.
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trabalho, e em parte via acordos entre organizagbes de trabalhadores e
empregadores. Existe um vinculo entre os acordos privados e a lei Comunitaria:
antes de submeter propostas politico-sociais a Comissdo deve consultar os
parceiros sociais sobre a diregao e conteudo das mesmas .

Fora das 4reas de saude e seguranga a harmonizagcédo de legislagcdo tem sido
geralmente vista como inaceitavel, ndo-apropriada e pouco efetiva (Best (2004)).

O Tratado de Maastricht criou 0os novos critérios de convergéncia e ‘vigilancia
multilateral’ de politicas econdmicas (haja vista os critérios de convergéncia das
contas publicas, por exemplo). O resultado foi a emergéncia de diversos métodos
de coordenagéo politica. Além desses, ha o ‘método comunitéario de delegacao’,
ou a transferéncia de competéncia para fazer politica a um agente unificado, a
exemplo da Comisséo Européia e do Banco Central Europeu.

Ha necessidade de regras rigidas quando as preferéncias de curto prazo dos
distintos atores s&o inconsistentes com suas preferéncias de longo prazo. Mas a
coordenagdo voluntaria de politicas pode ser apropriada quando existe pelo
menos coeréncia nas preferéncias ex-ante entre governos. Este ¢ o Método
Aberto de Coordenagao, criado pela Estratégia de Lisboa. Outras formas possiveis
de coordenag¢do incluem as Convengdes Nordicas (acordos entre estados), a
harmonizagao legislativa ndrdica (iniciativa politica emana de um pais nordico que
propde a implementagcéo da legislacdo nacional, ou de uma proposta por um
membro do Conselho Noérdico), e o enfoque OCDE (acordos sistematicos na
definicdo de valores comuns, normas e praticas).

No caso da Unido Européia os paises-membros se defrontam com dois principios:
a) a supremacia do direito comunitario, no caso de conflito com a legislagao
nacional; e b) o “efeito direto’, no sentido de que algumas leis podem gerar direitos
e obrigagdes tanto para individuos comuns como paises. O “efeito direto” tem tido
mais aceitacao que a nogéo de supremacia. Ha diferencas entre paises, no que se
refere a aceitagcdo constitucional da supremacia do direito comunitario. O caso
holandés € extremo: as leis internacionais sdo supremas. Ja o Reino Unido, a
Franca e a Alemanha tém revelado dificuldades para incorporar as normas
internacionais (Best (2004)).

Também na experiéncia andina ha diferencas entre os graus de reconhecimento ~
nas constituicées dos paises participantes - das instituicbes supra-nacionais.

Isso impde um problema quanto a constitucionalidade das atribui¢ées do Tribunal
Andino de Justica. Este Tribunal interpreta as normas comunitarias de maneira
obrigatéria para os Tribunais nacionais, ante os quais ndo ha outra instancia. 1sso
€ considerado contrario ao direito de ser julgado — em cada pais — por seus juizes
naturais, assim como contraria as disposi¢gdes constitucionais que colocam o
respectivo Tribunal ou Corte Suprema a cabec¢a do poder judiciario de cada pais.
Nenhuma das Constituicdes dos paises-membros da CAN ampara expressamente
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essa atribuicdo, de modo que a mesma ficou dependente da jurisprudéncia de
cada pais.

Uma consegiiéncia desse problema constitucional é a necessidade de serem
feitos ajustes legais, nos paises cujas Constituigdes nao reconhegam a aplicagao
direta e preferente das disposicbes comunitarias, com o propdsito de incorporar
essas disposi¢cdoes no ordenamento juridico interno de cada pais (Capriles (2004)).

O Tratado que criou o Tribunal Andino de Justica estabeleceu que as decisdes
obrigam aos paises membros a partir da data em que s&@o aprovadas pela
Comisséao e publicadas no Diario Oficial da CAN, a menos que as préprias normas
indiguem uma data posterior de entrada em vigéncia.

O Tratado do Tribunal Andino de Justigca permite que a Comissao, que é o 6rgéo
legislativo, possa estabelecer excecdes quando, pela natureza dos assuntos
regulados numa decisdo, ou por acordo dos paises que integram a Comissao, se
decida que a incorporacdo ao direito interno dessa norma requerera norma
especifica em que cada pais determinard sua aplicagdo no territério nacional
(Basombrio (2004)).

Com isso, produz-se uma situagdo em que as normas comunitarias aparecem
como paralelas ao direito interno. Em outros casos, complementam as normas
nacionais. Mas persistem as discrepancias de enfoque sobre a primazia das
normas.

O direito comunitario tem, ao menos, trés categorias juridicas: a) as normas
convencionais, em virtude das quais se estabelecem os acordos; b) as normas
que regulam a organizagdo interna dos mecanismos integradores; ¢) normas que
se consideram como de direito derivado (aprovadas pelas instituicdbes regionais
para serem aplicadas de forma direta e indireta pelos Estados Membros). O
problema central da Comunidade Andina, do ponto de vista juridico-institucional, é
o cumprimento das normas de direito derivado (Basombrio (2004)).

Essa questdo é agravada pelas diferengas existentes nos enfoques entre paises.
Na Colédmbia a Constituicdo aceita as normas de direito supranacional adotadas
pelos 6rgaos competentes. No Equador ha uma imprecisdo, superada gragas a
normas de carater administrativo, em que se aceita a primazia da norma
comunitaria quando sobre o mesmo assunto regem disposi¢cdes nacionais. No
Peru a Constituicdo ndo reconhece explicitamente o direito supranacional. Na
Bolivia ndao existe reconhecimento da legislagdo supranacional, mas tampouco ha
registro de descumprimentos nem reclamag¢des. Na Venezuela o texto
constitucional reconhece os principios integradores e 0 compromisso maior com o
processo (Basombrio (2004)).

Resultados dos debates - Nos debates ocorridos em Sao Paulo, em outubro de
2004, houve intensa discussao sobre se a inclusdo da supranacionalidade tem
efeito real sobre a aplicagdo das normas nacionais.
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Os fatos mostram que — ao menos no caso andino - nao existe correlacdo entre os
paises que nao tém essa supranacionalidade explicitada na Constituicao e
aqueles que mais deixam de cumprir as normas regionais. A julgar pelas
informacgdes disponiveis, pareceria que, ao contrario, a inclusdo da supremacia
das normas regionais ao nivel constitucional pode levar a um esforgo por parte
dos agentes de governo em evitar a aprovagao de novas normas ou a retardar sua
aplicagao no pais.

Nao é claro ademais o que se entende de fato por supranacionalidade. Ao menos
no caso da Comunidade Andina ha duvidas sobre o avango dessa concepgao, e
persiste um forte carater intergovernamental no processo decisério e na
implementacao interna das normas acordadas ao nivel regional.

Quando a essa baixa clareza conceituai se somam processos negociadores
externos — a exemplo das negociagdes em curso entre trés paises andinos e os
Estados Unidos — que podem ter implicagbes de procedimentos, as questdes de
incorporagdo de normas na legislagdo e pratica juridica interna ganham ainda
mais relevancia.

Mais uma vez, parece haver argumentos em favor da experiéncia européia
recente, de adogao de ’diretrizes’, com cada pais identificando a maneira mais
eficiente de alcangar os objetivos. As diretrizes devem ser rigidas, € a0 mesmo
tempo preservar as autoridades nacionais. Afinal, 0s mecanismos para
transposicdo de normas para a legislagao interna envolvem temas centrais como
as capacidades administrativas de cada pais e o0 papel dos Parlamentos
nacionais, ambos determinados pelos contextos nacionais.

Os processos de integragao regional sdo — como visto — tanto mais sélidos quanto
maior o respaldo dos cidadéos. Esse apoio € proporcional a percepgéao de ganho e
custo que os cidaddos dos paises envolvidos conseguem ter, em relagdo ao
exercicio de aproximagao com outros paises. Essa percepcdo esta diretamente
associada a nocao de transferéncia de poder por parte de cada individuo ou grupo
de individuos a uma burocracia regional, assim como aos beneficios que cada um
possa vir a adquirir como resultado do processo de integragao. Nesse sentido, é
importante alguma reflexdo sobre as politicas que afetam direta ou indiretamente
0s ganhos por parte dos trabalhadores. A proxima secado trata das questdes de
ordem trabalhista e de seguridade social.

V - Questdes Trabalhistas

O tratamento das questbes trabalhistas em processos de integra¢éo regional & um
tema em si. De um lado, os avang¢os sdo variados, entre exercicios distintos. De
outro, os acordos especificos sobre os temas correlatos devem guardar relagao
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com outros niveis de tratamento dos principios trabalhistas, como é o caso, por
exemplo, dos paises participantes da Organizacao Internacional do Trabalho.

A experiéncia européia no trato das questdes trabalhistas — a exemplo de outras
dimensdes consideradas nesta Nota — é razoavelmente distinta entre os paises
ndrdicos e no caso da Unidao Européia. As consideragbes a seguir sobre ambos
casos estao baseadas em Best (2004).

Data de 1907 o primeiro acordo para a criagdo de fundos de seguro-saude para
trabalhadores dos paises noérdicos, e desde a década de 1920 os Ministros de
Assuntos Sociais desses paises se reunem regularmente a cada dois anos. Desde
1954 existe um Mercado de Trabalho Nérdico, em que é garantido a qualquer
trabalhador nérdico o direito ao trabalho sem necessidade de licenga especial, e
com tratamento igualitario, e desde 1955 existe uma Convengao Nérdica sobre
Seguridade Social.

Nao obstante a existéncia desses mecanismos consolidados ja ha tanto tempo, os
dados mostram que seu impacto sobre 0 processo migratorio entre os paises
nordicos é bastante limitado, sugerindo que os individuos tendem a resistir a
mudar de pais em busca de trabalho, a menos que sejam forgcados por razdes
externas.

No caso da Uniao Européia, também a migragéo intra-regional € bastante limitada.
Em 2000 apenas 1,6% da populagdo dos paises-membros da UE correspondiam a
cidadaos de outros paises-membros residindo fora do pais de origem.

A experiéncia da Unido Européia em temas trabalhistas é razoavelmente distinta
da experiéncia nordica. Em seu primeiro periodo de existéncia, entre 1957 e 1972,
o principio basico foi de ndo-intervencionismo, supondo-se que o livre movimento
de fatores seria uma pré-condicdo para o desenvolvimento social. Os ajustes
normativos feitos foram menores, e centrados apenas na remogéo de obstaculos
ao movimento de trabalhadores, a equiparagdo do pagamento por género, a
critérios de remuneragéo de férias e outros aspectos. Em 1958 foi criado o Fundo

Social Europeu, para facilitar a mobilidade e capacitagdo de mao-de-obra.

Nos anos 70 e 80 — dada a concorréncia com produtos, sobretudo norte-
americanos e japoneses — a racionalidade predominante atribuia as dificuldades
do mercado de trabalho europeu ao baixo grau de flexibilidade da politica
trabalhista, que comprometia por sua vez a competitividade dos produtos
europeus. As medidas adotadas entdo tinham mais um carater indicativo que
impositivo, seu grau de implementagdo variou de pais a pais e os resultados
deixaram a desejar.

O Ato Unico Europeu de 1986 permanecia com a visdo de que a rigidez do
mercado de trabalho € um empecilho & competitividade, de modo que houve
avanc¢os, embora limitados, em termos de legislagdo sobre saude dos
trabalhadores e segurancga no trabalho.
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Na década de 90 foram firmados diversos acordos, cobrindo temas desde jornada\
de trabalho, trabalhadores jovens, trabalho em tempo parcial e outros. A
preocupagao crescente com retomar o crescimento econdmico, recuperar
competitividade e associar esses elementos com as condi¢des do mercado de
trabalho foram gradualmente alterando a agenda.

A incorporagdo do tema trabalhista na agenda da Comunidade levou ao que ficou
conhecido como o Processo de Luxemburgo, a partir do final de 1997, segundo o
qgual as metas e diretrizes passaram a ser centradas em quatro eixos:
empregabilidade, capacidade empresarial, adaptabilidade e igualdade de
oportunidades. Atualmente, o envolvimento dos parlamentos, representantes da
sociedade e outros atores relevantes é promovido explicitamente, como forma de
assegurar parceria na implementagéo das diretrizes de emprego.

Na Comunidade Andina diversas iniciativas tém sido adotadas no periodo recente.
As informagdes a seguir estao baseadas em Capriles (2004).

Em 1973 foi firmado Protocolo, pelo qual os paises acordaram dar prioridade a
harmonizagcédo de normas juridicas trabalhistas e de seguridade social, a formacgao
profissional e a participacao de empregadores e trabalhadores na integragéo
regional.

A Comunidade Andina tem aprovado um conjunto de diretrizes em relagcdo aos
temas de migragao, seguridade social e saude no trabalho. Essas Diretrizes sdo
de aplicacao direta e preferencial em relagao a legislagao interna dos paises.

Assim, em 2003 foi aprovada a Decisdo 553, que identifica como prioritarios o
fomento do emprego e a formagéo e capacitagéo trabalhista. A Decisdao 601 (de
2004) considera o fomento do emprego e a capacitagdo da mao-de-obra aspectos
centrais da luta contra a pobreza e exclusdo social, e obriga a adequagao das
normas nacionais aos dispositivos comunitarios. Esta Decisdo envolve quatro
projetos especificos, a saber: harmonizacdo de metodologias e critérios para
capacitagdo da mao-de-obra, promogéo de emprego, prevencao e erradicacao do
trabalho infantil, e direitos fundamentais dos trabalhadores.

Desde 1977 a Comunidade Andina tem adotado normas relativas & migragéo de
trabalhadores. A regulamentagdo mais recente, de 2003, assegura uma seérie de
direitos aos trabalhadores migrantes entre os paises andinos (igualdade de
tratamento, direito de sindicalizacado, liberdade de transferéncias de recursos, livre
acesso a instancias administrativas e juridicas, e diversos outros) e prevé uma
‘clausula de salvaguarda’, pela qual se ocorrer uma perturbacdo que afete
gravemente o nivel de emprego numa area ou setor, 0 pais-membro em que isso
ocorra pode estabelecer uma excecao temporaria de até seis meses (prorrogaveis
por igual periodo) ao principio de igualdade de acesso.
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Em 1994 o Parlamento Andino aprovou a Carta Social Andina, em que recomenda
aos governos da regido que destinem parcelas expressivas do gasto publico ao
combate a pobreza critica, assegurando o direito ao trabalho e a seguridade
social, a0 mesmo tempo em que propde a harmonizagdo legislativa relativa a
seguridade social.

Em 2004 a Comunidade Andina adotou Decisdo que consagra o Instrumento
Andino de Seguridade Social. Esse mecanismo assegura aos trabalhadores
migrantes, assim como a seus beneficiarios, a plena aplicacdo do principio de
igualdade de tratamento na regido, a garantia de conservagao dos direitos
adquiridos e o direito de receber as prestagbes sanitarias e econbmicas que
correspondam, durante a residéncia como migrante. Em principio, o trabalhador
migrante fica submetido a legislagéo trabalhista do pais-membro em cujo territorio
se realize sua atividade.

Na area de saude no trabalho a Comunidade aprovou em 2003 o Instrumento
Andino de Seguridade e Saude no Trabalho, pelo qual os paises devem propiciar
a melhora nas condigcbes de seguridade e saude no trabalho, e promover a
harmonizagéo das legislagdes nacionais.

Por dltimo, a Comunidade aprovou um Marco Geral de Principios e Normas para a
Liberalizagdo do Comércio de Servigos, como um passo na diregdo de um
Mercado Comum Andino. No momento, essa pretensdo é afetada, entre outros
elementos, pelo ndo reconhecimento mutuo de licengas, certificados, e titulos
profissionais concedidos por outros paises da sub-regido.

Resultados dos debates - Nos debates que tiveram lugar em S&o Paulo, em
outubro de 2004, além das informagdes acima foi considerado que para que se
estabeleca um movimento livre de fatores é preciso antes que se considerem 0s
riscos de “externalidades negativas”. Dai a necessidade de homogeneizacdo das
politicas trabalhistas.

No caso do Mercosul existe um crescente desvio-padrdo das taxas de
desemprego, e alguma convergéncia do salario real médio, mas fortes assimetrias
entre os quatro paises. E ha mais convergéncia sobre politicas sociais que sobre
legislagdo trabalhista (Arbache (2004)).

Uma possibilidade de se lidar com temas de emprego em exercicios de integragcao
regional € a criagdo de fundos de financiamento a capacitagdo da mao-de-obra, a
exemplo do que foi feito na Europa. No entanto, a literatura nao é clara quanto a
eficacia dos fundos de treinamento. Os fundos devem ter objetivos horizontais. E
sempre ha um componente de ‘economia politica’, uma vez que seria preciso
identificar a priori quem teria acesso a esses fundos.

No que se refere a Previdéncia Social a énfase tem sido na integragédo bilateral.
Existem acordos do Brasil com a Argentina, o Uruguai, o Chile e outros. No caso
do Mercosul um acordo foi assinado em dezembro de 1997, e ja foi incorporado
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pela Argentina, Brasil e Uruguai, faltando o Paraguai incorpora-lo na sua
legislacéao.

Esse Acordo permite que paises que tenham acordo bilateral com algum membro
do Mercosul possam estender os beneficios para os demais paises do Mercosul
(“outorga de beneficios por compensacdo”), e independe do tipo de regime
previdenciario (capitaliza¢ao, reparticao ou algo misto).

Dai se infere que ndo parece haver necessidade de instituicdo supranacional na
area previdenciaria, podendo as relagbes evoluir a partir dessa aproximagao
bilateral.

VI - Licoes Relevantes para o Mercosul

A primeira observagdo a ser feita ao se inferir sugestdes para o Mercosul com
base nas duas experiéncias revistas € a mesma com se que inicia este texto, vale
dizer, a importancia fundamental do compromisso politico com o objetivo da
integracdo, que no caso europeu € superior a quaisquer outros. O nivel de
comprometimento dos paises europeus certamente supera 0S COMPromissos
encontrados nos paises latino-americanos.

Mesmo com essa ressalva, contudo, a leitura das duas experiéncias permite
identificar algumas licGes.

Esta Nota é, como dito ao inicio, uma sistematizagdo de documentos preparados
para um evento que teve lugar em outubro de 2004, assim como dos principais

pontos anotados a partir do debate que se seguiu a apresentagdo desses
trabalhos.

Esse debate foi parte de um projeto que se completa com nova reunido, desta vez
em Lima, Peru, no inicio de margo de 2005. Nessa oportunidade estardao sendo
discutidos a relevancia de contar com instituicbes supranacionais e a existéncia,
caracteristicas e efetividade de mecanismos de solugdo de controvérsias, dois
temas caros a qualquer exercicio de integragao regional.

Uma avaliagdo abrangente das informagbes relativas aos dois exercicios
analisados, e as eventuais inferéncias que possam vir a ser feitas para o Mercosul
sO poderao ocorrer, assim, quando todo o material estiver disponivel.

E possivel, contudo, adiantar desde j& algumas consideracées preliminares.
O Mercosul sempre teve trés peculiaridades: a) as diferengas em tamanho das

economias envolvidas; b) a op¢ao por um grau de institucionalizagdo baixo (ou
inexistente); ¢) uma trajetoria predominantemente de ‘jogo de soma zero’, em que
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a soma de esforgos para exploragao conjunta de terceiros mercados sempre foi
menos expressiva que a disputa para aumentar a presenga nos mercados dos
demais parceiros, embora haja um numero crescente de iniciativas, nos ultimos
anos, para tornar o processo um “jogo de soma positiva”, como as missées
comerciais conjuntas a terceiros paises.

As licobes que podem eventualmente ser derivadas do material revisto aqui dizem
respeito, sobretudo, ao item (b), e quaisquer inferéncias devem ter presente as
condigdes impostas pelo item (a) acima.

Uma primeira licao a destacar é a importancia da continuidade dos processos de
integracdo. Como indicado na breve revisdo da experiéncia da Unido Européia, os
problemas encontrados em diversos momentos levaram a ajustes no processo,
nao ao seu questionamento. Certamente o comprometimento politico ja enfatizado
acima desempenhou um papel importante nesse sentido. O desafio implicito €
determinar o modelo desejado de integragéo.

Nesse sentido, € notavel a capacidade de inovagcdo e adaptacdo européia. A
mensagem importante a reter é que a fortaleza da Unido Européia € derivada,
sobretudo, do estabelecimento das metas, 0 que em grande medida reflete um
processo de lideranga tacita entre os paises participantes. No caso da América
Latina em geral as solu¢gbes de tipo comercial refletem mais que qualquer outra
coisa as falhas de integragéo.

Outra contribuigado importante do debate foi chamar a aten¢do para a importancia
de se conhecer melhor a opcéo intergovernamental que caracteriza a aproximagao
entre 0s paises nordicos.

E redundante recordar que as economias e as sociedades envolvidas sdo mais
homogéneas e semelhantes entre si do que, por exemplo, 0s paises-membros do
Mercosul. Mas — tendo em vista a opgdo do Mercosul em permanecer
predominantemente um exercicio intergovernamental - € muito provavel que haja
beneficios em se obter mais informagdes sobre como o modelo nérdico vem
operando ja ha tantas décadas.

Em terceiro lugar, o Mercosul é diferente da Comunidade Andina e da Unido
Européia, porque ndo ha aplicagéo direta ou automatica de normas. A questao é
como internalizar as normas do Conselho Mercado Comum. O Tratado de Ouro
Preto prevé a vigéncia simultdnea das normas regionais com normas nacionais.

Além disso, ha um problema basico com o processo de tomada de decisdes.
Existem centenas de organismos no Mercosul com capacidade de normatizacao
sobre eventos com repercussdo nas transagbes sub-regionais. Isso, por si s0,
imp6e dificuldades administrativas e de compatibilizagao de normas, o que explica
em parte o baixo percentual verificado hoje em termos de acordos regionais
efetivamente postos em pratica.
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Esse contexto implica duas possibilidades alternativas.

Uma possibilidade é passar a existir um organismo supranacional com maior
capacidade de gestdo e de imposicdo das normas acordadas. Nesse caso, O
exemplo da trajetéria da Comissdo Européia € rico e oportuno, ao indicar os
custos de uma baixa identificagao cidada e dos governos com as iniciativas de um
organismo desse tipo, e ao registrar a necessidade de mudangas na atuagéo
desse organismo, ao longo do tempo.

Outra possibilidade é um aprofundamento do carater intergovernamental vigente
até aqui. Isso requer um maior envolvimento de setores diversos da sociedade, de
modo a consolidar a percepg¢ao de participagdo no processo, e de determinar os
limites possiveis para os graus de comprometimento.

Algo nesse sentido (isto é, de busca de conscientizagdo quanto as decisdes
comunitarias) tem se observado no debate sobre a Constituicdo Européia, que se
tem centrado em quatro elementos relevantes, como a criagdo de um espirito
comunitério (esforco de identidade), a elevagdo da prioridade politica
(envolvimento de parlamentares), maior transparéncia e envolvimento de setores
da sociedade civil, e a énfase em que as normas devem ter flexibilidade
(reconhecimento das assimetrias).

Quarto - um tema que esta sempre presente nos debates sobre integracao
regional, embora ndo tenha sido tratado de forma direta nos debates ocorridos em
Sao Paulo — ndo se pode esquecer da importancia do sistema de solugéo de
controvérsias.

Quanto a isso, a propria experiéncia do Mercosul é bastante ilustrativa. Na falta de
um sistema eficiente para lidar com os casos polémicos, as questdes comerciais
localizadas tém sido objeto de consideragbes ao nivel de chanceleres ou
presidentes. O préprio volume de transagbes comerciais atingido passa a
demandar mecanismos fluidos para lidar com os casos inevitaveis de interesses
setoriais contrariados, que acontecem freqlientemente como resultado de
preferéncias comerciais.

Por dltimo, mas ndo menos importante, o volume de migragcédo de trabalhadores
entre os paises do Mercosul é ainda bastante limitado. Nao € clara a principal
razao para tanto. Mas é razoavel pensar que os entraves normativos ainda
existentes no trato de estrangeiros, os problemas relacionados com o
reconhecimento de titulos académicos, e outros elementos relacionados com as
politicas trabalhista, de liberalizagdo de servicos e de seguridade social sejam

parte da explicacao.

O debate reportado aqui mostrou que nas experiéncias européia e andina a
solugédo para essas questdes é demorada e envolve processos de aproximacdes
sucessivas. Isso sO reforga o0 argumento acima, da necessidade de um
envolvimento crescente dos diversos setores sociais no processo de desenho do
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projeto comunitario, e da importancia de um maior conhecimento factual de outras
experiéncias.
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