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PRERROGATIVAS ESTATAIS,
INTEGRACAO REGIONAL
E LOGICA DISTRIBUTIVA*

MARCELO de A. MEDEI

“Quando h&a vantagens na cooperacdo, S30 poss
todos os tipos de arranjos que beneficiam cada |
comparados a auséncia de coopere

Deve-se entéo perguntar se a distribui¢do de vants
éjusta e aceitavel, e ndo unicamente se ha vanta
para todos os interessa

Amartya Sen (Nobel de Economia, 1¢

O desmantelamento do Estado-nacdo ao longo das Ult
décadas gerou um aumento consideravel da entropia na arena int
cional. Numatentativa de criar uma nova ordem e reduzir o caos exist
a unidade de sobrevivéncia — na acepcdo de Norbert Elias? — parex
deslocar da secular férmula westfaliana rumo a um paradigma aindk
construcédo, a saber, 0 encarnado pelos processos de integragdo regi
Sem embargo, Vé-se emergir estes processos como agentes catalisador
inser¢cdo de um Estado-nagdo decadente no sistema internacional.

* A versio original deste texto foi apresentada no X Congresso da Federacdo Interna
de Estudos sobre América Latina e Caribe, Moscou, 2001.

Sen, Amartya, “Dix vérités sur lamondialisation”, Le Monde, 19/07/01.

Elias, Norbert. La société des individus. Paris, Fayard, 1987.
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As sociedades nacionais procuram reduzir o impacto do fendn
de globalizacdo através do reforco dos espagos integrados, que de
assumir, doravante, um papel reivindicado outrora pelos Estados nacio
estes se encontrando, na realidade, ultrapassados por uma constr
econdmica indo aém de suas fronteiras. Constata-se, pois, a conform
progressiva de uma defasagem entre o politico e 0 econémico, 0 Es
ndo sendo mais capaz de exercer suas prerrogativas historicas.

Todavia, na sua dupla missdo — a de formulador e a de agen
implementacdo de politicas publicas — os espagos integrados hesitam
uma cooperacao com tragos confederais e umaintegragdo com vocagao |
ral. Em raz&o de um exercicio absoluto de soberania que perdura ha séc
0 Estado-nagéo tem dificuldades em abdicar de seu poder, mesmo se ele
consciente que a sua sobrevivéncia passa pela via da integragdo regi
Assim, a logica supranacional se confronta & |dgica intergovernament
primeira evocando a necessidade de eficiéncia e de um poder politico ¢
de domar as forgas econdmicas ; a segunda apontando a necessidade ¢
respeitar as particularidades nacionais e a prética democrética.

Nesse contexto, propde-se de escrutar o lugar das regides perifé
no selo dos processos de integracdo regiona, na medida em que sfo €
gue mais dependem dos poderes publicos — sg§am eles estatais ou S
estatais. Parte-se da hipdtese que a auséncia de instancias supranacionais
culta adistribui¢ao dos ganhos obtidos pela dindmica integracionistae g
diferengas intra-regionais podem ser acentuadas se mecanismos de conr
sacd0 ndo forem instaurados. Para tal, a Uniao Européia (UE) e o Mer
Comum do Sul (Mercosul) sfo escolhidos como objetos de andlise.

A questdo da soberania é considerada num primeiro tempo c
fito de balizar a pletorade interpretagdes que se forjaao longo dos sécul
torno de sua génese. Em seguida analisa-se o fendmeno de integragao r
nal sob uma perspectivatedrica, procurando associé-lo, pari passu, acris
Estado-nagéo e a nogdo de supranacionalidade. Num terceiro momento i
duz-se o problemadamultitude de periferias nos diversos modos de regul
da Uni&o Européa e do Mercosul para, finamente, desembocar-se no e
da légica digtributiva. Uma conclusdo expde, entdo, alguns elementc
reflexdo.

DA QUESTAO DA SOBERANIA

Sem davida emblemé&tica, a queda de Constantinopla, em 1
cristaliza um conjunto de metamorfoses que, paulatinamente, anunc
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conformagdo do Estado-nagdo moderno. Suas raizes mais profund:
nutrem do patrimoénio helénico-romano, reinterpretado, durante a |
Média, pelo prisma de homens de Igreja como o dominicano Tomé
Aquino ou os franciscanos Duns Scot e Guilherme de Occam, assim ¢
pela visdo de leigos como Marsilio de Padua e, posteriormente, Nic
Maguiavel, Jean Bodin e Thomas Hobbes.

Retomando o postulado aristotélico que considera o homem |
ralmente propenso ao jogo social e o inserindo na construgdo duc
cristd, Tomés de Aquino forja aidéia do individuo simultaneamente n
bro da cidade temporal — humanitas— e da cidade espiritual — christiar
A primeira, pertencente a uma ordem delegada, de causas secund:
accessivel através darazdo, permite a descoberta das regras da cidade
e, assim, de elaborar um direito natural que se impde ao principe, ma:
Ihe confere o controle de seus suditos e, consequentemente, a obteng?
obediéncia civil. A segunda, ao contrério, sugere uma cidade misti
sobrenatural, ancorada na Revel acdo, e acessivel através dafé e ndo ati
daraz&o. Essas reflexdes de Santo Tomés marcam ainser¢do darazéo
jusnaturalismo na histéria do pensamento ocidental. Do ponto de
politico, stricto sensu, €le reforca sobremaneira a nog¢do de coexisténc
soberanias — a saber : aautoritas, incarnada pelo papa, e a potestas ex
da pelo principe — introduzidas precedentemente pelos Sumos Ponti
Gelasio | e Gregdrio VII3.

Todavia, essa dualidade de jurisdicdo, fundada na idéi
natureza e de raz&o humana, repousa no argumento de limitac&o da sol
nia omnipotente de Deus. Duns Scot e Guilherme de Occam véo, e
para enfrentar tal dilema, inserir 0 conceito de vontade. Assim
somente a vontade de Deus € capaz de discernir o que € possivel, s
omnisciente, omnipresente, absoluta ; assim, so a vontade dos homen:
0 dominio temporal, através do exercicio do livre arbitrio. Tal exer
ndo se baseia na idéia de natureza, mas no principio de solidariedade
cando-se em mecanismos contratuais e produzindo um direito positi
via moderna franciscana anuncia, assim, trés elementos constitutivc
Estado moderno :

(i) aidéa de vontade contratual criadora da cidade, introduz

atematica do contrato social — que sera posteriormente resg:

por Rousseau ; (ii) a interpretagdo do individuo como st

3 Cf. Badie, Bertrand, La pensée politique versla fin du XVIéme siécle : héritages anti
médiéval. in Ory, Pascal (org.). Nouvelle histoire desidées politiques. Hachette, Paris,
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emancipado datutelacomunitéria; (iii) avisdo de um sistema

mativo coercitivo derivado do exercicio da soberaniat.

E a Marsilio de Padua, porém, que a via moderna deve suz
tematizacdo no plano politico. Em seu Defensor Pacis, o tedlogo ital
combate as pretensdes de Jodo XXII no dominio temporal, erigind
principios individualistas e positivistas tratados, outrora, pelos fra
canos essencialmente aum nivel filosofico e teolégico. O que é partic
mente notavel é que Marsilio de Padua associa a idéia de vontade ao
ceito de poder politico, concebendo este Ultimo enquanto dinamic
relagdes de forca entre atores.

Essas relacOes de forca entre atores, contudo, seréo balizade
seio do Estado moderno nascente por institui¢cdes que se inspiram
mecanismos eclesiasticos de administracio territorial da Ciria E, de
a prética gerencial da Igreja que familiariza as populagdes aos dogme
centralidade e da representacdo, consignando-as a associar competé
territorial e hierarquia de autoridades, e.g., dioceses, parquias, etc. L
as cogitagOes politicas de Marsilio de Padua permanecem tributéria:
menos provisoriamente, do modus operandi empregado pela I
Catdlica Apostélica Romana para administrar seu patriménio.
mimetismo institucional, presente na génese do Estado moderno, prox
na verdade, mobilisar recursos simbdlicos e reais afim de instaurar
processo de legitimagdo de soberania que ele reivindica na arena inte
ciona frente aos seus pares.

Na auséncia de agentes reguladores tais como o Santo Imj
Romano Germanico ou os Estados Pontificais, a sobrevivéncia do E:
moderno recai, desse modo, em sua capacidade em responder aos desafic
nova ordem internaciona. O pensamento palitico, entdo, emerge, ao |
dos séculos XV e XVI, como a resultante de uma imbricacdo entre, po
lado, perspectivas holisticas e individudistas e, por outro lado, entre di
natural e positivo. Todavia, dessa imbricagdo, surge uma necessidade
mente de conferir ao principe um maximo de autoridade, que ouse toc:
sacrossanto poder de Igiferacdo, até ent&o assentado na prética costumel
o que faz Nicolau Maquiavel, propondo a instrumentalizagdo da autori
méxima na pessoa do principe. Ele elabora um verdadeiro tratado de ci
do poderé, marcado por uma opc¢éo clara pela fé postivista e que ergt
alicerces do poder soberano indivisivel.

4 bid.
5 Cf. Laroche, Josepha. Politique Internationale. Paris, L.G.D.J, 1998.
6 ¢t Maquiavel, Nicolau. LePrince. Paris, Galimard, 1978 ( publicado inicialmente em :
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Subseqiientemente, no bojo das idéias de Maquiavel, Jean B
talha o conceito de majestas, concebendo-o como o poder absolt
soberano do monarca’. Doravante, mesmo se 0 espectro jusnaturalist
dasleis divinas ainda pairam marginalmente sobre o Estado moderno -
tro dateologiamedieval — o rei assume o poder de legiferacdo e o pap
sumo soberano®. Se uma diferenciagdo tedrica entre Absolutisn
Despotismo se impde e se mostra presente no trato do exercicio da sol
nia pelos pensadores da época, €la se faz, porém, de maneira ténue nc
concerne as suas respectivas praticas.

Thomas Hobbes, desenvolvendo nogdes como a seditiosa o
— que considera como revolucionariaaidéiade que o individuo conse
discernimento entre o bem e 0 mal, cabendo este papel exclusivamen
soberano — ou a de imperium absolutum — entendendo que o mona
depositario de uma soberania absoluta, hermeticamente fechada a toc
exterior a ela— constréi um Leviatd que incarna o Unico meio de don
estado de natureza que marca as arenas naciona e internacional®. SO &
o0 Estado pode se perpetuar e garantir a sobrevivéncia dos individuos ¢
compdem.

Naturalmente, essa tendéncia absolutista do Estado moderno
contestada, posteriormente, por filésofos do calibre de John Locke
Bardo de Montesquieu ou de Jean-Jacques Rousseau, entre outros. O ¢
cicio interno da soberania real parece entdo dever se coadunar col
anseios de uma sociedade civil cada vez mais consciente de seu p
Contudo, isso ndo significa que o monolitismo soberano enddgeno
questionado. Nogdes tais que representatividade, delegacdo de p
maioria/minoria, voto, entre outras, sdo desenvolvidas, mas néo interf
no gozo pleno da soberania pela autoridade constituida. O que se ver
€ uma tendéncia visando ao estabelecimento de mecanismos de enqui

7 Cf. Bodin, Jean. Six Livresdela République. in Corpus des caivres de philosophieen |,
francaise. Paris, Fayard, 1986 (publicado inicialmente em 1576).

“ Lamonarchie royale ou |égitime, écrit Jean Bodin, est celle ol les sujets obéissent a
du monarque et le monarque aux lois de la nature... lamonarchie seigneuriale est celle
Prince est fait seigneur des biens et des personnes par le droit des armes et de bonne gu
Goulemot, Jean-Marie. Etat. in Ory, Pascal (org.), Nouvelle histoire des idées polit
Hachette, Paris, 1987.

O proprio Hobbes transpde a imagem do estado de natureza as relagdes entre sobe
comparando-os a gladiadores: “De la vient que les rois, dont le pouvoir est le plus gre
tous, tournent leurs efforts vers le soin de le rendre sir, al’intérieur du pays par des |
I"extérieur par des guerres’. Apud. Sernaclens, Pierre de. Mondialisation, souverain
théories des relations internationales. Paris, Armand Colin, 1998.
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mento do poder real — que se reificam, sobretudo, pelo fortaleciment
autoridade parlamentar — assim como uma tentativa de conformaga
dispostivos institucionais capazes de privilegiar o exercicio pro tempol
poder, mas garantindo a estabilidade de sua transi ¢éo.

Assim, Locke estabelece a existéncia de dois pactos. um
funda a sociedade e é indissolUvel, outro que ergue um governo, Ir
passivel de desintegracdo. Pode-se, entdo, ter uma dissolugéo do p
politico, enquanto a organizagdo social perdura. O povo sendo omnipof
e detentor absoluto da soberania, esta assume um cardter delegati
revogavel. O poder soberano somente existe se ele contribui aos fin
pacto social, respeita a lei natural e conserva a forma pré-estabele
guando da convengdo politicainicial 10,

Quanto a Montesquieu, ele forja uma doutrina constitucio
dominada por trés principios :

(i) tudo deve estar subordinado ao respeito dalel, (ii) 0 exer:
do poder deve ser moderado e (iii) € necessario que o poder
0 poderl2, E nesse contexto que Monstesguieu estabelece atr
ticdo do poder dentro do Estado. Ele restringe, porém
Legidativo e ao Executivo o exercicio da soberania, o Judic
assumindo simplesmente o papel de controle: “O poder sobe
nado deve ser atribuido a um érgdo simples — um dnico indivi
ou uma cémara Unica. Cumpre confia-lo a um 6érgéo compl
formado de vérios elementos diferentes e heterogéneos, encar
do principios, forgas politicas distintas, que o exerceréo conjt
mente, juntas’13.

Jean-Jacques Rousseal, menos institucionalista que Montesq
refuta a defini¢do hobbesiana do estado de natureza como o de guert
todos contra todos e opde-se a concepcdo de Locke de uma sociabili
nata do homem. Para ele o corpo palitico legitimo é composto por in
duos autdénomaos, livres e iguais em direito, que participam diretamente
negoécios do Estado e que formam, enquanto cidaddos, o povo sobera
Mas o exercicio, pelo povo, da soberania se funda na constituicdo de
vontade geral, que € inaliendvel, indivisivel e absoluta. Ela ndo

10¢t, Locke, John. Traité sur le gouvernement civil. Paris, PUF,1951.

Cf. Montesquieu. De I’ Esprit des lois. Paris, Classiques Garnier, 1973.
12 ¢t Ellul, Jacques. Histoire des Intitutions (XVI-XVIII siécles). Paris, PUF, 1999.
13 Apud Ellul, Jacques, op. cit.
14 ¢f. Baczko, Bronislaw. Rousseau, Rousseauismes, in ORY, Pascal (org.) Nouvelle hi
des idées politiques. Paris, Hachette, 1987.
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somatdrio das vontades individuais, nem a vontade de uma maioria,
visa o interesse geral e 0 bem comum.

Quanto a vertente exdgena da soberania, elatambém é em gr
parte, preservada pelo Estado moderno ao longo de sua histéria, malg
alguns esforcos pontuais em contrario. Os helenos, outrora, ja haviam
cebido uma formula de compartilhamento de soberania, primeiro at
das anfictionias!>, depois, das ligas e confederacBes — como a anficti
de Delpho, agrupando doze povos, aLigade Delos, capitaneada por At
ou a Confederac&o Beociana, liderada por Tebas. Posteriormente, esse
mula é revisitada, ao longo da Idade Média, com a Liga Hansedtica
Confederagdo Helvética, por exemplo.

Durante a construgdo e consolidagéo do Estado moderno, o ce
externo absoluto da soberania — que legitima a guerra — é pontualn
atenuado. Hugo de Groot, em seu De jure belli ac pacis, esforga-se no
tido de estabelecer principios regulatérios capazes de evitar conflitos
cos. No mesmo sentido o Abbé de Saint-Pierre, autor do Projet de la
per petuelle, preconiza uma confederagéo de Estados europeus, o queii
ra Immanuel Kant a redigir, quase um século mais tarde, obra homor
gue exerceria uma influéncia notével sobre o pensamento transnacior
ta. JAno século XIX, Henri de Saint-Simon, através de sua monument:
la réorganisation de la Société européenne ou de la nécessité et
moyens de rassembler les peuples de |’ Europe en un seul corps poli
en conservant chacun son indépendance nationale, preconiza uma fe
¢ao européia capaz de forjar um equilibrio em um continente abalado |
guerras revolucionarias e napolednicas. Ele afirma que a Europa t
melhor organizagdo possivel, se todas as nacfes que ela circunscreve,
uma governada por um parlamento, reconhecerem a supremacia de
parlamento geral situado acima de todos os governos nacionais e reve
do poder de julgar seus contenciosos. Como sublinha Christ
Prochasson, “ Saint Simon faz a aposta em que convém afastar-se dar
para melhor retornar a ela’16.

Em suma, constata-se que o conceito de soberania no pensarn
politico ocidental se encontra atrelado & formacdo do Estado mod
Entretanto, fica patente ainfluénciadafilosofia greco-latina e medieve

15 Anfictionias: associ acOes reunindo cidades gregas com o fito de celebrar cultos eritc
catalisa esforgos de associagao que desembocam, ndo raro, nas futuras ligas ou confeder
16 . prochasson, Chri stophe. “L’Europe de Saint-Simon”. Le Monde des Débats,
janvier 2001.
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alguns aspectos desse conceito. A concepcdo dualista contemporanes
assume a existéncia de duas categorias de contexto — 0 nacional eo i
nacional — deriva, de fato, de uma prética intelectual secular arrir
numa compreensdo tomizada de soberanial?. Inicialmente, e durante <
los, gregos e, depois, romanos praticam uma soberania mitigada que \
da cidade-estado interdependente a um império mosai co repleto de aut
mias!8. Posteriormente, durante os “mil anos de trevas’, germina
soberania dicotdmica dividida entre os dominios espiritual e temporal

Ora, o século XX, marcado por duas grandes guerras munc
pela consolidacdo de estados nacionais como aAlemanha de Bismark
Itlia de Garibaldi, € também o século dos quartorze pontos de Wooc
Wilson, da SDN, da ONU e do Tratado de Roma. Ele reflete, no que
cerne a soberania, a conjungdo de um patriménio histérico mil
oscilante com uma realidade conjuntural especifica que solicita novas
mas de entente entre 0s povos.

DO FENOMENO DE INTEGRAGCAO REGIONAL

O outrora todo poderoso Estado-nac&o soberano parece ndo |
responder, enquanto organizacdo politica 6tima, a entente desgjada |
povos. A revolugdo telematica do Ultimo quartel do século passado
cipita o fendmeno de interdependéncia, que se inicia apds a quede
poténcias do Eixo, em uma dinamica cada vez mais complexa. No
Elias indica que “em todo o mundo as tribos perdem sua fungdo auton
de unidades de sobrevivéncia (...). No atropelo da integracdo cresc
numerosos estados perdem grande parte da sua soberania’ 1°.

David Mitrany, em cima do fracasso da Sociedade das N&
desenvolve o paradigmafuncionalista, ancorando-o numa perspectival
tarista, onde o politico se acha subordinado ao técnico, e onde 0 We
Sate, sobrecarregado, transfere parcelas limitadas de sua competén

17 ¢f. Hermet, Guy, Badie, Bertrand, Birnbaum, Pierre, Braud, Philippe. Dictionnaire
science politique et des institutions politiques. Paris, Armand Colin, 2000. Bobbio, Nor
Dicionario de Politica. Brasilia, Editora da Unb, 1996.

“Quand en 410 parvint en Afrique lanouvelle, on ne voulut pasy croire : Rome pill
Alaric, un chef wisigoth fédéré un temps avec I'Empire et qui S est mis a son compte
Jerphagnon, Lucien. Préface a la Cité de Dieu, de Saint Augustin. Collection La Pl
Paris, Gallimard, 2000.

B Elias, Norbert, op. cit.
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institui cdes transnacionai 2. Paul Taylor assim resume 0 pensamento
cionalista de Mitrany :

“(Man) can be weaned away from hisloyalty to the nation sta

the experience of fruitful international cooperation; internat

organization arranged according to the requirements of the

(can) increase welfare rewards to individuals beyond the

obtainable within the state. Individuals and groups could beg

learn the benefits of cooperation... creating interdependel

(and) undermining the most important bases of the nation stat

Mitrany inova, dessa maneira, langando conjecturas sobre

nova forma de gerenciamento do poder soberano.

No rastro de David Mitrany, Ernst Haas prolonga a reflexao ¢
o funcionalismo, introduzindo a necessidade de criacdo de institui
supranacionais formais, aptas a enquadrar e estimular o spill over.
estimulo é perpetrado pela agdo de um 6rgéo dotado de supranacionali
representativa, que no caso da Unido Européia € incarnado pela Comi.
Além disso, se as instituigdes comunitérias almejam uma dinémice
ciente, elas devem aplicar o voto por maioria em seu processo de tor
de decisdes. Haas define aintegragdo como “the process whereby pol
actorsin severa distinct national settings are persuaded to shift their |
ties, expectations and political activities towards a new and larger ce
whose ingtitutions possess or demand jurisdiction over the pre-exi
national states’?2. Uma vez as ingtituicOes edificadas e 0 proces
marcha, a integragdo induz o declinio da soberania estatal, levando &
mentagcdo de um novo espago publico, de novas lealdades, de um |
imaginario socio-poalitico.

Todavia, 0 impulso transnacionalista que marca os “trinta
gloriosos’ 23 reduz-se consideravelmente a partir do primeiro choqu
petréleo em 1974. Iguamente, o paradigma europeu de integracao
alguns revezes importantes, como a crise da “cadeira vazia’ e o sl

20 ¢y, Mitrany, David, “The functional approach to world organization”, Interna
Affairs, 24 (1948).
21 ppud Griffiths, Martin. Fifty Key Thinkersin International Relations. London, Rout
1999.
22 ¢y, Haas, Ernst. “International integration: the European and the universal pro
International Organisation, 15 (1961).

“Trinta anos gloriosos’: periodo de crescimento forte e regular dos grandes paises |
triais de 1945 a 1974. Cf. Bezbbakh, Pierre, Gherardi, Sophie (org.).. Dictionnai
|I"Economie. Paris, Larousse/Le Monde, 2000.
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guente “arranjo de Luxemburgo”24, que salientam as dificuldade
implementacdo dos principios de integracdo. A integragdo regional
progride mais como imaginado, pois os diferentes Estados nelaimplic
se encontram atrel ados a |6gicas que ultrapassam a arena européia.

Verificase, entdo, um retorno parcial e gradual as premissas re
tas, que se galvanizam através da nogdo de interdependéncia complexa
cebida por Robert Keohane e Joseph Nye2s. Eles constatam uma muls
cacdo das interagbes internacionais mas, a0 mesmo tempo, observam q
umadistingdo clara entre rel agdes politicas — que incluem a possibilida
recurso a forga— e transnacionais — onde ao menos um dos atores prest
ndo é um agente governamental. Essas interagdes multiplas se dividen
quatro categorias?s; informacdo, comércio de mercadorias, fluxos fi
ceiros e livre circulagdo de pessoas e idéias. Introduzindo, posteriorm
0s conceitos de sensitivity — medida a curto prazo — e vulnerability — n
da alongo prazo — Keohane e Nye rompem com a dicotomia milenar «
politicainterna e externa?’. A interpenetracdo crescente das atividadesti
forma a fronteira numa isdbara politica mais permeédvel, onde proce
osmaticos violam o hermetismo de outrora.

Ha que se lembrar igualmente que, numa tentativa interpret;
menos estatocéntrica do cenario internacional dos anos sessenta, -
Burton resgata os recursos desenvolvidos por Grotius, o Abbé de S
Pierre ou Kant para organisar a escola do mundialismo?8. Burton subs
entdo, ainterpretacdo “bolas de sinuca’ — fundada no power politics—
concepcdo “teia de aranha’ (cobweb) que tenta considerar as inun
transagBes que escapam a rigidez das fronteiras fisicas. Como Keohe
Nye, ele refuta a distingdo entre politica interna e internacional,
siderando a insatisfagéo das necessidades internas como sendo a caus:
tensdes mundiais.

24 «Cadeira vazia’ (chaise vide): crise caracterizada pelo boicote da Franca, em 19¢
instituigdes comunitérias. “ Arranjo de Luxemburgo”: protocolo assinado, em 1966, en
parceiros das Comunidades Européias para resolver a crise da cadeira vazia e que refc
o principio de tomada de decisdo consensual. Cf. Quermonne, Jean-Louis. Le systéme
tigue de I’Union Européenne. Paris, Montchrestien, 2001.

25 ¢, Keohane, Robert; Nye, Joseph. Transnational Relations and World Politics. He
University Press, 1972.

26 Apud Roche, Jean-Jacques Théories des Relations Internationales. Paris, Montchre
1997.

27 ¢, Keohane, Robert; Nye, Joseph. Power and Interdependence: World Politi
Transition. Boston, Little Brown, 1977.

28 cf. Burton, John. World Society. Cambridge University Press, 1972.



PRERROGATIVAS ESTATAIS

E no mesmo rumo de John Burton que Norbert Elias constr
postul ados da sociedade dos individuos e debuta suas cogitagdes refer
aunidade de sobrevivéncia e ao habitus social. Ele utilizaaimagem de
mal ha tecida com multiplos fios, que se acham mutuamente interligadc
forma que nem o conjunto do sistema, nem cada um dos diferentes
podem ser explicados a partir de um sb ou de todos os diferentes fios,
somente podem ser compreendidos a partir de suas associagoes e rele
reciprocas. Essas relagfes criam um campo de forgas que se propaga
cada um dos fios segundo a posicéo e fun¢do de cada um deles no se
rede. A forma de um fio se modifica quando a tensdo e a estrutura do
junto do sistema se metamorfoseia. E, portanto, essamalhan&o é outra
sendo areunido de diferentes fios, mesmo se, paralelamente, cada fio ¢
titui no interior desse conjunto uma unidade em si, ocupando, ai, um |
particular e revestindo-se de uma forma especifica.

Em oposicdo a um habitus social centrado no Estado naci
Elias sugere um outro, forjado em cima de elementos que fazem parts
realidades da existéncia social atual. Se essa existéncia estrutura-se p
tivamente a nivel de integracdo do clé e das tribos, passando, poste
mente, pela integragdo a nivel do Estado-nagdo, hoje ela se baseiar
unidade de sobrevivéncia que vai além das fronteiras nacionais. No
Elias estima que “unidades sociais de maior porte retomaram a fu
principal de sobrevivéncia das unidades menores. O processo ndo pr
desenrolar-se namesma diregdo. Mas ndo éimpossivel queo faga. A t
missao da fungdo de unidade principal de sobrevivénciaaunidades so
gue representam um nivel de integrag@o superior regularmente proc
defasagens. (...) Reproduziu-se sempre a mesma cisdo entre a retoma
fato da fungéo de unidade principa de sobrevivéncia por unidades so
de nivel superior de integracdo e a fixagdo tenaz da identidade dos in
duos as unidades de um estagio anterior”30. Assim, ele sugere g
unidade de sobrevivéncia atua reside na conformagao de espagos intt
dos de regulagdo, sendo esses espagos apenas el os de uma malha glot

A integracdo regional se ergue, entéo, na intencdo de atenuar
dupla defasagem. Primeiro, aguela entre o econdmico e o palitico, atrav
constituicdo de um poder soberano supranaciona capaz de impor limi
I6gicaglobal, mercantil efinanceirado livre mercado. Segundo, adefas:

2 ¢y, Elias, Norbert, op.cit.
30 |pid.
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entre, de um lado, o politico-econémico e, de outro, o socia, através da
¢80 de um habitus apto a organizar novas préticas, aitudes e anseic
homem do terceiro milénio. Ela se constréi, assm, numa tentativa de i
ferir na légica da international governance, caracterizada pela imbric
complexa de regimes multiplos3!. Esses regimes, segundo Stephen Kra
definem mecanismos de autoregulaco que reduzem a margem de mar
dos estados-nacdo, introduzindo dispositivos de gjustamento entre as p
cas nacionais e as contingéncias internacionais a margem de todo arcab
ingtitucional32. A integragdo regiona tenta, na verdade, racionalize
relagBes entre 0 Estado e a sociedade, otimizando os modos de coorden
entre a concepcao e aimplementacdo da agdo publicas.

A Unido Européia tenta cristalizar, a partir da segunda metac
século XX, esforgos pioneiros no sentido de se reapropriar da uf
transnacionalista que marca a histéria das relagdes internacionais. Co
mentes ainda profundamente impregnadas pelos horrores da Segi
Guerra Mundial, divisando num horizonte proximo a ameaga da Gl
Fria e desgjando establecer meios que possam impedir a ecloséo de
conflito bélico, os tomadores de decisdo da Europa Ocidental se resig
a conceber um processo institucional de integragdo regional calcado
exercicio de soberania dividida.

Oscilando entre uma estratégia de cooperacdo — ancorade
préticas intergovernamentais e tomada consensual de decisdo — e
estratégia de integracdo — assentada em préticas surpranacionais e tor
de decisdo por maioria—Alemanha, Bélgica, Franga, Itdlia, Luxembur
Paises Baixos galgam os degraus da CECA (Tratado de Paris— 1951),
(Tratado de Roma — 1957), chegando, ja com o concurso de outros
ceiros, aUnido Européia (Tratado de Maastricht — 1993). Emborainun
crises tenham marcado o percurso dos Estados europeus, a experié
integraci oni sta sobrevive enquanto aternativaviavel, como demonstra
ainda recentes cimeiras de Amsterda (1997) e de Nice (2000).

Se ela hesita entre se aprofundar e se aargar, a UE deve ¢
enfrentar o dilema entre optar por um modelo neoliberal ou um outro

31 pgra uma andlise epistemnol égica e ontol dgica consistente dos regimes internacionai
Ruggie, John Gerard. Constructing the World Polity. London, Routledge, 1998.

Cf. Krasner, Stephen. Regimes and the Limits of Realism : Regimes as Autonc
Variables. in Krasner, Stephen (ed.), International Regimes. Ithaca, Cornell University |
1983.

33 Cf. Kooiman, Jan. Modern Governance. New Government-Society Interactions. Lo
Sage, 1993.
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intervencionista, capaz de efetuar mais expeditamente a fungdo de r
tribuicdo. Sem embargo, ndo se pode ocultar que, desde 0s primardios
dos principais objetivos da Unido Européia se constitui em promover
reducdo entre os diferentes niveis de desenvolvimento entre paises
regides intra-nacionais. A idéiaé aproximar o nivel de vidado cidada
periferias daquela do cidad&o dos centros mais desenvolvidos.

Por outro lado, filho de uma outra época e respondendo a del
das culturais e de desenvolvimento politico distintas daquelas que sel
destino da Unido Européia, o Mercosul tenta, a sua maneira, ndo son
fornecer uma aternativa concreta aos desafios de reforma de seus Este
membros, mas também criar uma op¢do realista no que concerne as
respectivas inser¢des internacionais. Ora, 0 processo de génes
Mercado Comum do Sul situa-se num cendrio de profunda metamo
tecnoldgica onde as varidveis espaco, velocidade e tempo passam
definidas em fungdo de novos parametros, determinados pela celerid:
precisdo da légica binaria dainformatica. O corolério politico de tal r
morfose reflete-se ipso facto na transformagéo da nogéo de fronteira
assume um formato bem mais permeavel, favorecendo uma int
pendéncia osmdtica. Essa interdependéncia se manifestando claran
nos setores financeiro, mercantil, cultural e social.

Todavia, o lastro onde repousa as fundagtes mercosulinas é m
do pela vontade reciproca de Argentina e Brasil de arrimar seus respec
processos inci pientes de redemocratizacio num espaco exdgeno de regul
politica visando a incrementar o nivel de irreversibilidade de tais proce
Além disso, tenta-se ancorar as transformagdes econdmicas do Estado ¢
projecdo estratégicainternacional num patamar intermediario cujas prem
de funcionamento respondam as novas categorias de demandas planet:
eficiéncia, rapidez, prética cidada e preservacao ecoldgica. Assim, contr
mente a UE, ha que se verificar que a centralidade da acdo dos parceiros
cosulinos encontra-se calcada em fatores que diferem daqueles que, oul
fundaram o processo europeu de integragdo. De fato, ndo existe no Con
um pretérito pontuado de guerras34, nem um cendrio de possivel conflag
armada quando do inicio das negociagOes entre Brasilia e Buenos Aire
meados dos anos oitenta. A sobrevivéncia estatal ndo se encontra imin
mente ameacada, nem assombra sociedades civis ou €elites politicas
dades recentes e sisteméticas entre 0s povos de seus paises.

34 Guerra Franco-Prussiana (1870), Primeira Guerra Mundial (1914) e Segunda C
Mundial (1939).
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A construcdo do Mercosul é langada, pois, numa conjuntura
colégica que ndo concebe a possibilidade de um exercicio de sobel
dividida. A supranacionalidade introduzida na arena européia pela
Autoridade da CECA ndo encontra paralelo nem no cenério da integr
latino-americana, em geral, nem no do Mercado Comum do Sul, em
ticular. O Estado-nag@o daAmérica meridional parece, devido talvez :
idade precoce e a um ranco colonialista ainda recente, fortemente lige
prética cléssica da soberania3s. Assim, o movimento pendular ent
estratégia de integragdo e a de cooperacao identificada ao longo da €
cacdo da UE restringe-se, no Mercosul, a uma légicaretilinea que se |
qudlificar de enquadramento da cooperaco intergovernamental3e.

Trata-se, na verdade, de um modus operandi especifico qu
além de uma simples cooperagdo, mas que resta aguém de uma verda
dindmica de integracdo. Em outros termos, preserva-se uma estrutura i
tucional inteiramente intergovernamental do ponto de vista politico,
gera-se uma préticareguladoraanivel econdmico e socia capaz de pro
rugosidades, €las préprias origem de momentum politico com viés supt
cional. Esssas rugosidades se galvanizam ndo somente através de uma
ducdo normativa derivada — decisfes, resolugdes e diretrizes — mas i
mente pelo aparecimento progressivo de uma sociedade civil incipient

Apesar dasinimeras dificuldades no procedimento de internz
¢&o do direito oriundo do Tratado de Assun¢éo e do Protocolo de ¢
Preto, as decisdes, resolucles e diretrizes comegam, pouco a pouc
balizar as atividades dos cidaddos do Mercosul. A primazia desse bz
mento concerne essencialemente as atividades de cunho mercantil,
alguns outros setores, como 0 da educagdo, o0 da cultura ou, ainda,
desenvolvimento regional comegam também a ser contemplados3”.

Quanto a uma sociedade civil mercosulina emergente, eladev
concebida como ainda extremamente frégil, posto gque tracionada si
taneamente pelos processos antagdnicos de globalizacdo econdmi
fragmentacdo cultural38. Esse embrido societal ainda ndo produz es

35 ¢f, Césai re, Aimé, Et les chiens se taisaient. Paris, Présence Africaine, 1956.
36 cf. Medei ros, Marcelo de A. La genése du Mercosud. Paris, L’ Harmattan, 2000.
37 por exemplo : Decisdo 09/91 criando as reunides especializadas de turismo, ciéncia
tecnologia, cultura e meio-ambiente; Decisdo 07/92 instaurando o Plano Triena de
Educag&o; Decisdo 37/93 criando uma comisséo ad hoc para o desenvolvimento regior
Decisdo 38/93 concebendo um grupo ad hoc para estudar a confec¢do de um document
nico de identificac8o aos quatro paises.

8 Cf. Hunti ngton, Samuel. Le choc des civilisations., Paris, Odile Jacob, 1997.
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publico no sentido evocado por Jirgen Habermas3®, mas pode-se ap:
cinco elementos que pleiteiam sua existéncia: os partidos politic
opinido publica, os grupos de interesse e de pressdo, 0S mMovime
regionais e as Forgas Armadas®. E notério que a centralidade mercan
outrora, embora continue robusta, comega a suscitar um fendémeno de
taminagdo que se alastra em diversos espacos das sociedades haciona

Contudo, a exemplo da UE, o processo de reificagdo do Mer
padece, e de maneira cronica, de chagas relacionadas ndo somen
assimetrias entre os Estados-nagdes mas também atrel adas as suas re:
tivas desigualdades intra-regionais. O desafio é, pois, pensar um for
institucional capaz de reger as relagdes entre parceiros e, sobretudo, a
promover acoesdo socia e o desenvolvimento estrutural das unidades
nacionais que os compdem. E mister implementar uma | 6gica distrib
gue possa aproximar as periferias dos centros e aplainar as divergénci
interesses que, quase sempre, marcam suas relacoes.

DA MULTITUDE DE PERIFERIAS

O Tratado de Roma crig, como um de seus principais instrul
tos de redistribuicdo, os Fundos Estruturais. Através do Fundo S
Europeu (FSE), Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDE
Fundo Europeu de Orientagdo e GarantiaAgricola (FEOGA), a UE se
de instrumentos para implementar uma politica de coesdo econém
social4l. Esses fundos representam em torno de 40% de suas desy
totais e visam a “reduzir o hiato entre os niveis de desenvolvimentc
diversas regides e 0 atraso das regides ou ilhas menos favorecidas, inc
do as zonas rurais’42. Submetida a alargamentos sucessivos, a UE it
pora, progressivamente, novas regides retardadas socio-economicame
€ 0 caso das adesfes da Irlanda, Grécia, Espanha e Portugal. Ao
porém, dessas macro-periferias continentais imediatas — sem esquec
bolsos de subdesenvolvimento interiores aos quatro grandes (Alem:
Franca, Itdlia e Reino Unido) — a Unido Européia deve considerar
ultraperiferia longinqua, a qual grupa os Départements Frangais d' C

3¢y, Quermonne, Jean-Louis, op. cit.

40 cf. Medeiros, Marcelo deA., op. cit.
41 cf. Quermonne, Jean-Louis, op. cit.

42 ¢t Arti go 158 do Tratado de Amsterda
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Mer — DOM (Guadel oupe, Guyane, Martinique, Réunion), os arquipél
portugueses dos Agores e da Madeira e as Canarias espanholas (t
partes integrantes dos respectivos espagos aduaneiros nacionais e, cc
giientemente, do da Uni&o Européia).

Ora, essa dinamica de redistribui¢ao dos Fundos Estruturais d:
conta, para o ano 2000, com um or¢amento de quase 240 bilhdes, sem
siderar a soma, grosso modo semelhante, destinada a aplicagéo da Pol
Agricola Comum (PAC)43. Na verdade, equipada com um sistema de
tacao de recursos que € independente da vontade politica dos Estados-n
bros, a UE outorga a seu sistema institucional e a sua prética social
legitimidade concreta, e transforma a Comissdo Européia num ator r
tributivo integral no cendrio integracionista do velho continente#4.

O Mercado Comum do Sul, por sua vez, sofre com a ausénci
um orgcamento préprio. Somente a Secretaria Administrativa conta con
orcamento logistico de funcionamento que é financiado em partes ic
por contribuicBes dos Estados-membros que, alids, quase sempre ¢
atrasados em suas doagdes?s. Porém, numa atitude que pode induzir
pensar na congtituicdo de um fundo comum voltado para o desenv
mento, o Protocolo de Ouro Preto, em seu preAmbulo, aponta “pe
necessidade de uma consideragdo especial para paises e regides m
desenvolvidos do Mercosul”.

Sem embargo, as heterogeneidades no quadro do Cone Sul s&
tantes e de duas ordens. Em primeiro lugar, ha que se constatar um des
abissal entre as unidades formadoras do Mercosul, 0 Brasil represente
grosso modo, 2/3 da populagdo, do PIB e do territrio do conjunto int
cionista®6. Tomando-se o tandem Brasil & Argentinaaproporgao éainda
significativa, representando em torno de 95% dos indicadores supracit:
Logo, Paraguai e Uruguai surgem como Estados satélites que gravitan
torno dos interesses do eixo BrasiliasBuenos Aires.

43 ¢y, Leparmentier, Arnaud. “La révolution agricole allemande se heurte aux réalit
marché”. Le Monde, 28/01/01, p. 03.

De maneira geral, as fontes de recursos proprios da UE provém: de 1,4% do impo:
valor agregado cobrado pelos Estados-membros (232,5 bilhdes em 2000); e de porcent
da tarifa externa comum aplicada pelos Estados-membros a terceiros paises (212,3 bi
em 2000). Cf. Quermonne, Jean-Louis, op. Cit.

45 ¢, Arti go 45 do Protocolo de Ouro Preto.

46 Argentina: 2.766.889 Km2, 36,6 milhdes de habitantes e US$ 434 bilhdes de PIB; E
8.511.965 Km2, 168 milhdes de habitantes e US$ 1,1 trilh&o de PIB; Paraguai: 406.752
5,4 milhGes de habitantes e US$ 22,4 bilhdes de PIB; Uruguai: 176.215 Km2, 3,3 milh¢
habitantes e US$ 28,4 bilhGes. Cf. L’ Etat du Monde, La Découverte, Paris, 2001.
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Em segundo lugar, pode-se verificar as heterogeneidades s
cionais que, infelizmente se mostram de mesma magnitude. Assim, nc
da Republica Federativa do Brasil apenas trés estados federados, ™
Gerais (15%), Rio de Janeiro (15%) e Sdo Paulo (35%)47, detém, ap
madamente, 65% do PIB nacional, concentrando o essencial do pe
industrial e de sevicos. Suaregido Nordestes8, inversamente, revela-s
verdadeiro celeiro de pobreza e subdesenvolvimento, cuja economia
se baseia na producdo de comodities ou de bens com baixo valor ag
do. Em 1994, por exemplo 93% de todas as exportagdes do Brasil p
Mercosul sdo realizadas pelos estados das regides Sul4® e Sudeste, ce
do a S&o Paulo sozinho, uma contribui¢do de mais de 54%, seguido
Rio Grande do Sul, com participagdo em torno de 10%. AsS re
Nordeste, Norte e Centro-Oeste, nesse mesmo ano, contribuem com
nas 7% das exportagdes brasileiras para os parceiros mercosulinos.
ndo impede, portanto, que as exportacbes do Nordeste para 0 Mer
Comum do Sul passem de 3,21% em 1990 a 9,56% em 1994, mesmo S
participagdo no total das exportagfes brasileiras rumo ao Mercosul r
dem de 7,53% a 5,53% no mesmo periodos.

A concentracdo de riqueza e de poder na Republica Argentin:
€ menos importante. A hegemonia portenha se exerce, na realidade,
na esfera politica— através de um federalismo centralista— quanto naz
econdmica— através de uma concentragdo produtiva de bens e sevig
capital federal. Contrariamente ao Brasil, onde ao poligono econdmicc
Paulo-Rio de Janeiro-Minas Gerais se contrapde o bastido politic
Brasilia, Buenos Aires acumula, pari passu, poder politico e pot
econdémica, gerando uma situagdo de quasi-monopdlio dificilmente
testavel pelas demais Provincias. Se centros como Cordoba ou Ro
ainda conseguem avancar na sombra bonairense, a situacdo difere
unidades subnacionais como Salta, no Nordeste argentino, onde reces

47 Esses trés estados formam a Regido Sudeste.
48 Formada pelos estados de Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhao, Paraiba, Pernambuco,
Rio Grande do Norte e Sergipe, representando 18,3% do territério nacional.

9A Regido Sul é formada pelos estados do Parana, Rio Grande do Sul e Santa Cataril
S0 ¢f. Arrouxelas Galvéo, Ol impio José (de), “Tendéncias recentes do comércio in
cional: impactos sobre o Brasil e a Regido Nordeste”, in Comércio internaciong
Mercosul: impactos sobre o Nordeste brasileiro. Fortaleza, Banco do Nordeste do E
1997.
51 ct. Portela, Aloisio. “Mercosul vai prejudicar o NE”. Diario de Pernambuco, 08/1C
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desemprego atingem niveis abissais. Nesta Provincia 60% da popul
vivem na pobreza e 17% na indigéncia total52.

Além dessas duas ordens de disparidade — extra e intra-nacic
— ha que se recordar que Unido Européia e Mercosul pertencem a cat
rias de integragdo distintas, a primeira amejando a integragéo de pi
desenvolvidos, 0 segundo aspirando a colaborag&o entre nages em vi:
desenvolvimentos3. Ora, esta realidade sublinha o caréter intrinsec
marginalidade do Mercosul no cenério internacional. Com um PIB
torno US$ 1,6 trilhdes, populagdo de, grosso modo, 220 milhdes de |
tantes e participag@o no comércio mundia de apenas 1,66% (em 199
0 Mercado Comum do Sul difere sensivelmente da UE ou do NAFT
Ou sgja, esses dois conjuntos regionais centrais e estrategicamente |
influentes possuem uma capacidade de redistribui¢do obviamente mai
caz, na medida em que detém riqueza superior aguela de conjuntos re
nais periféricos como o Mercosul, a Comunidade Andina ou a SAC
Além disso, no caso especifico da Unido Européia, mecanismos supr
cionais facilitam a tarefa de redistribuicdo, t&o dificilmente gerencic
num quadro puramente intergovernamental.

Pode-se, assim, conceber uma grade de leitura das maltiplas
mas de periferias que, as vezes assumem posi¢des excludentes, me
vezes posturas includentes. Nesse Ultimo caso constata-se uma sul
posic¢éo de periferias, gerando um efeito cascata de forma concéntrice
se revela de natureza nefasta. Seguindo essa |égica, propde-se umat
nomia em quatro niveis:

macro-periferias. quando os proprios espagos de integracdo ¢
tituem uma zona margina no seio do sistema internaciona (Merc
MCCAS7, SADC, etc.);

meso-periferias. quando no quadro de um processo de integr
regional encontram-se estados-membros inteiros em situacdo de a
(México no NAFTA, Paraguai no Mercosul, Irlanda na UE, etc.);

micro-periferias: na medida em que unidades subnacionai
revelam abaixo da média do conjunto integracionista (Regido Nord-

52 ¢f. Leser, Eric. * L’ Argentine tente de sortir de la crise”. Le Monde, 22/06/01.
53 ¢, Grugel, Jean, Hout, Wil (eds.), Regionalism Across the North-South Divide :
Strategies and Globalization. London, Routledge, 1999.
Cf. Pagina web do Ministério das RelagBes Exteriores do Brasil: www.mercosul.gov
NAFTA: North American Free Trade Agreement.
56 SADC: Southern African Devel opment Community.
7 MCCA: Mercado Comum Centro Americano.
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de-Calais no Norte da Franga, a Caldbria ou a Campania no Sul da It

ultra-periferia: quando regiGes se encontram profundan
retardadas em relagdo as médias nacionais e/ou comunitérias (L
franceses, Acores, Madeira, Candrias, Patagbnia argentina ou o Nort
brasileiro).

De acordo com essa grade, a regido do Chaco paraguaio,
exemplo, ilustraria a supracitada dindmica de surpeposicdo de margi
dades. Na verdade ela é simultaneamente ultra-periferia, meso-perife
macro-periferia, pois se trata de regido com profundo retardo em relag
médias nacionais, é parte de Estado-membro relativamente menos d
volvido em relagdo aos par@metros comunitérios (Paragual) e, finalm
€ elemento constitutivo de um processo de integragdo perife
(Mercosul).

Atualmente com quinze membros, a UE, vista aluz da grade
proposto, apresenta sobretudo micro-periferias. Suas meso-periferias
se atenuado nas Ultimas duas décadas com o desenvolvimento contint
Espanha, da Grécia, da Irlanda e de Portugal. Claro esté que o proces:
alargamento rumo ao Leste, ora em curso, deve modificar essa pais
politica, na medida em que ele poderd provocar a adesdo de Estados
sd0, quase que como um todo, atrasados em relagdo a média comunil
Serd um retorno as meso-periferias.

Sem embargo, esse retorno tem se mostrado um desafio-mor
as reformas ingtitucionais visando ao alargamento da UE, pois trata-
Se repensar 0s instrumentos e critérios de redistribuicdo numa |égic
decréscimo relativo de recursos. Segundo cél cul os da Comissdo Europ
a adesdo da Estonia, Letbnia, Lituénia, Polénia, Republica Cl
Eslovéquia, Hungria, Eslovénia, Roménia, Bulgaria e Chipre aumenta
34% a massa geogréfica e de 29% a populacdo da UE, enquanto qu
PIB so crescera de 5%. As meso-periferias de ontem — Espanha, Port
Grécia e Irlanda — adotam, entdo, uma atitude refrataria face as meso-
ferias atuais e tentam obter garantias do poder supranacional comuni
gerenciador dos Fundos Estruturais, que sejam capazes de preserva
minimo de beneficios. Essa posicdo tende, evidentemente, a retarc
andamento das negociactes entre 0s Quinze e os PECO®S. Todavia, int
ses de ordem politica, comercia e financeira atenuam a posicao da
meso-periferias, levando-as, globalmente, a se alinhar com a vise
“maioria’ da UE e do poder supranaciona da Comisséo.

S8 ¢t “A Survey of European Enlargement”. The Economist, May 19th 2001.
59 PECO: Paises da Europa Centra e Oriental.
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N&o obstante a supremacia decisoria do Conselho de Ministr
constelagdo de institui¢des suprancionais, que germina na paisagem p
ca da Europa comunitaria, revela-se uma aliada preciosa no sentid
sedimentar as préticas sociais, politicas e econdmicas no espago public
UE e, por conseguinte, gerenciar mais racional e democraticamer
problema das periferias e a questao da |6gica distributiva dos ganhos.
nao é o caso de figura do Mercado Comum do Sul, que ainda resta trit
rio de uma din@mica por demais intergovernamental, mesmo se incar
do uma vontade manifesta de inser¢éo internacional geradora, ao mer
curto prazo, de marginalidades multiplas.

DA LOGICA DISTRIBUTIVA

A simultanei dade dos processos de globalizacdo, regionaliza
fragmentacdo exige, pois, dos Estados-nagdes, uma grande capaci dac
adaptacso. E mister conciliar eficécia e democracia, fatores constitu
do tempo mundial® pés-guerra fria e associacdo quasi-consensual pa
comunidades epi stémi castl. Democracia ndo somente no sentido form
institucional, “como 0 nome pomposo de alguma coisa que N3o existe
porém em sua acepgao primeira, cOmo “uma associagdo onde o
desenvolvimento de cada um é a condic¢éo para o livre desenvolvimen
todos’63. A interdependéncia econdmica de facto entre unidades parc
deve ser traduzida por uma solidariedade social de jure, fundada em
cadistributiva consistente e apta a estabel ecer um arcabouco politico
vel e duradouro.

E preciso notar, contudo, que a nogdo de distribuicio vai alé
simples transferéncia de fundos — agdo situada a jusante. Ela tamb
marcada pela capacidade dos diversos niveis de unidades formadore

60 Tempo mundial: confluéncia do fendmeno politico — caracterizado pela queda do re
soviético; e do fendbmeno econdmico — marcado pela globalizagdo de fluxos comerc
financeiros. Gera-se, assim, um quasi-consensus em torno do binémio democracia de n
do.Cf. Laidi, Zaki. L' Ordre mondial relaché: sens et puissance apres la Guerre Froide.
PFNSP, 1993.
61 Cf. Haas, Peter. * Epistemic Communities and International Policy Coordina
International Organization 46 (specia issue):1, 1992.
62 ¢, Sartori, Giovanni. Théorie de la démocratie. Paris, Armand Colin, 1973.

3 Cf. Marx, Karl, Engels, Friedrich. Manifeste du Parti Communiste (1848). Apud He
Guy; Badie, Bertrand; Birnbaum, Pierre; Braud, Philippe. Dictionnaire de la science pol
et des ingtitutions politiques. Paris, Armand Colin, 2000.
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todo comunitario de influenciar a definic¢do de prioridades estratégicas
aumentar suas capaci dades de participagdo na concepgdo e implement
de paliticas publicas — a¢do situada a montante. Principalmente nc
concerne as unidades mais marginalizadas. Trata-se, dessa maneir:
uma redistribui¢éo de competéncias. Logo, na medida em que 0s proce
deregionalizagdo induzem acriagdo de novas |l eal dades e de novos esy
de regulagdo, impbe-se que algumas prerrogativas estatais tambér
desloquem na diregdo de um poder supranacional, transformando-c
depositario davontade coletiva e arbitro da | 6gica distributiva comunis
Nesse sentido, pode-se identificar, lato sensu, trés modalidad
supranacionalidade no contexto da integragao regional:
Supranacionalidade de proposicao: é exercida por érgao
membros representam o0 conjunto comunitério e ndo os Estz
membros aos quais pertencem. Esse colégio assume, quase
exclusivamente e segundo as grandes orientacfes dos Este
nacionais, a tarefa de conceber o0 arsenal normativo que bal
processo de institucionalizagdo e as préticas sociais. Trata-s
primeiro degrau rumo a supranacionalidade pleng;
Supranacionalidade de controle: € assumida por ente instituc
independente dos Estados-membros, cuja funcdo € de velar
aplicacéo uniforme da producéo juridica do conjunto comunit
e isto através da criacdo de uma jurisprudéncia interpret
univoca e inapelavel. Constitui-se em estagio intermediario
exercicio de maturagdo em direcdo a uma supranacionali
detentora de soberania;
Supranacionalidade de decisio: é encarnada por uma prética
dada no voto por maioria qualificada que, ele proprio, ence
real poder soberano de tomada de decisdo. Adotada pauls
mente, elarestringe-se, num primeiro tempo, a setores especi
do processo de integracdo, apds 0 que inicia um movimento
gressivo de contaminag&o — spill over. Inversamente as supl
cionalidades de proposi¢ao e de controle — intrinsicamente vi
ladas a existéncia de corpos supranacionais de representagéo,
contudo constituir fontes primérias e soberanas de poder
supranacionalidade de decisdo tem se acomodado a disposi
intergovernamentais que, todavia, tem conseguido galvani:
exercicio da soberania no espago comunitario.
Ora, aluz dessa grade de interpretacdo, percebe-se que, enqu
na Unido Européia a existéncia simultanea das trés modalidade
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supranacionalidade é verificada — como a Comissdo Européia, a Cort
Justica e o Conselho de Ministros — no Mercado Comum do Sul ela:
inexistentes. Apenas a Secretaria Administrativa do Mercosul, 6rgéo

nentemente de apoio logistico, é caracterizada por uma supranacionali
de representacdo. Os membros do Grupo Mercado Comum (GMC) est
hierarquicamente submetidos aos seus superiores do Conselho Mer
Comum (CMC) elaboram proposi¢des que tendem a proteger os intere
nacionais e, portanto, ndo assumem 0s interesses comunitérios. Por c
lado, 0 CMC, 0 GMC e a Comisséo de Comércio aplicam aregra do

consensual — com a presenca de todos os Estados-membros — nas

tomadas de decisdo, distanciando-se pois da via maoritéria4. Enfi
dinamica ad hoc do Protocolo de Brasilia de solucéo de controvérsiac
induz & perenidade jurisprudencial de um Tribunal supranacional, eler
to, ndo raro, requisitado pelos atores politicos, sociais ou agentes econ
Cos enguanto garantia de suas futuras agoes.

Pode-se assim constatar que, no caso mercosulino, a légica
tributiva permanece prerrogativa exclusiva do Estado-nagdo, posto ¢
processo de integracdo regional ndo gera nenhum mecanismo concret
compensacdo ou de transferéncia de competéncias em diregéo de ins
¢Bes supranacionais. Na verdade, estas simplesmente ndo existem. E
dade que a criagdo do Forum Consultivo Econdmico e Social
Protocolo de Ouro Preto, assim como 0 engajamento mais explicit
Comissdo Parlamentar Conjunta, procuram atenuar o estato-centrismc
tem guiado o processo integrationista do Cone Sul. Também dinan
mais informais, como a da rede Crecenea/Codesul e aquela
Mercocidades, tém tentado influenciar o modus vivendi do Mercost
sentido de intensificar sua democratizacdo através de uma particip
mais efetiva das unidades subnacionai s>.

No caso da UE, aém da triade Comissdo, Corte de Justi
Conselho de Ministros — que reproduzem, respectivamente, supranacio
dades de proposi¢éo, de controle e de decisdo — outras instancias interf

64 Cf. Art. 37 do Protocolo de Ouro Preto.

S Crecenea: Comissio Regional de Comércio Exterior do Nordeste Argentino; Co
Conselho de Desenvolvimento e Integracdo Sul. A rede Crecenea/Codesul reune duas
por ano, a partir de 1995, os Governadores das provincias do Nordeste Argentino e dos
dos do Sul e Centro-oeste brasileiros. Esta cimeira vai bem aém de desafios mera
administrativos e constitui um ato politico no qual as provincias e estados federados |
mam a importancia de seus papéis no processo de integragdo do Mercosul. A re
Mercocidades retine cidades do Mercosul e do Chile com o objetivo principal de promc
participagdo cidada. Cf. Medeiros, Marcelo de A. La genese du Mercosud.
L' Harmattan, 2000.
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no procedimento distributivo comunitario®. Entre elas destacam-
Comité Econdmico e Socia (CES) e o Comité de Regides (CR) que
tentar, apesar de seus papés meramente consultivos, exprimir, respec
mente, 0s interesses de segmentos socio-econdmicos e de unidades i
estatai s junto aos poderes supranacionais de decisdo. Se por um lado o
estrutura-se em torno da nogdo de interesses de grupos econdmicos e s
tais dos mais diversos horizontes comunitarios, por outro lado o CR rel
se segundo umalégica geogréafica, congregando unidades subnacionais
algumas vezes, sentem-se excluidas do processo integre
Paradoxa mente, esse sentimento de exclusio manifesta-se ora pela fre
za estratégica da unidade infra-estatal, que tenta ent&o se fazer ouvir |
autoridades supranacionais; ora pela robustez de algumas delas, que
sideram restritos seus espacos de acdo dentro do quadro do Estado-na

Malgrado o objetivo comum de atenuar a forte presenc
Executivo central nas negociagdes comunitarias, essa contradicdo intr
ca dificulta o funcionamento do Comité de Regifes, na medida em c
heterogeneidade profunda entre suas partes constitutivas dificult
relagdes horizontais e a defini¢ao de novos parametros de equlibrio do
integracionista. Assim algumas pequenas unidades’” que tém assent
CR receiam que entes como o Land Baden-Wurtemberg (Alemanhe
Regies como a Catalunha (Espanha), Lombardia (1talia) ou Rhone-A
(Franca) fagocitem seus interesses, impondo, pois, suas proprias viso:
desenvolvimento dentro da UES8. Donde o intenso apego das peqL
unidades subnacionais aos lagos protetores do Estado-nacdo e a dece
das unidades mais desenvolvidas no que concerne uma maior autonor
uma acéo mais direta junto as autoridades supranacionais de Bruxel a:

O cruzamento das fungdes do CES e do CR acarreta uma con
mentaridade salutar no que se refere a formag&o de uma compreensac

66 £ verdade que desde a introdug&o do mecanismo de Codecis3o pelo Tratado de Maa
(art. 251 TCE, ex-189 B), o Parlamento Europeu vem assumindo, progressivamente, um
importante, tentando responder assim ao déficit democratico que tem permeado o proce
integracéo da UE. Através desse procedimento o Parlamento detem um verdadeiro po
veto, adquirindo, assim, um poder de decisdo. O Parlamento Europeu também dispde «
poder indireto de proposicéo, ou seja, ele pode submeter & Comissdo proposigdes de
rag&o de normas comunitérias. Cf. Quermonne, Jean-Louis. Le systéme politique de I
Européenne. Paris, Montchrestien, 2001.

Como a Presidénciada Camara Municipal de Sintra e a Presidéncia do Governo da R
Auténoma dos Acores (Portugal) ou ainda o Alcade de Langreo (Espanha).
68 cf. Balme, Richard (sous la direction de). Les politiques du néo-régionalisme.
Economica, 1996.
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monolitica daintegracdo européia, ou seja, que a percebe ndo apenas C
uma simples relagéo entre Estados-nagdes, mas como um sistemaimb
do de convivio de interesses entre sociedade civil e agentes econdmic
Esses interesses sdo canalisados pelos diversos niveis de administre
gerando uma préti ca que al guns estudiosos tem denominado governan
Sem embargo, é a capacidade de mobilizag&o que pontua o fendmen
governance gue exerce uma forte influéncia na transformacéo da I¢
distributiva em suas duas vertentes, a saber: a montante e a jusante.
Dotada de dispositivos supranacionais de todas as naturez:
Unido Européia, apesar da complexidade de seu funcionamento, pe
constituir um genuino espaco de regulacdo poalitica, socia e econdmi
Ora, é essa regulagdo que proporciona a implementacéo e, em segui
reforco da légica distributiva, cristalizando-a como resultante da co
nacdo dos esforgcos do poder supranacional comunitério e das unid
infra-estatais, por um lado, e do Estado-nagéo, por outro. Todavia, €0
supranacional comunit&rio que, organicamente, funciona como um
dadeiro catalisador de tal processo. Desprovido do arsenal supranaci
gue marca a integragdo européia, o Mercado Comum do Sul regula, 1
ralmente, menos e, até o momento, tem concentrado essa regulaco e
cialmente ao setor mercantil. A fragil mobilizago, conseqiiéncia do &
capital social72 dos Estados-membros, dificulta, intra muros, o desenv
mento da férmula da governance, agravando as deficiéncias de r
tribuicdo inerentes, lato sensu, a toda oganizag&o politica de integragac
almeja sobreviver coerentemente num cenario internacional globalizac

69 Egta é, lato sensu, a linha de pensamento de Moravcsik. Segundo ela haveria trés ¢
na discussdo de um acordo de integraggo: (i) a formacéo de preferéncias nacionais, |
negociacoes inter-estatais e (iii) a escolha institucional. Cf. Moravcsik, Andrew, Integl
International and Domestic Theories of International Bargaining. in Evans, Peter; Jacc
Harold; Putnam, Robert (eds) International Bargaining and Domestic Politics: Dc
Edged Diplomacy. Berkeley, University of California Press, 1993.
70 Utilizarse aqui a defini¢@o de governanca elaborada por Hocking e Wallace: “whils
ernment rests on formal authority and ultimately, the capacity to coerce, governance su
a combination of both governmental and non-governmental mechanisms resting on <
goals and relying on consensus rather than coercion”. Cf. Hocking, Brian, Wallace, Wi
Multi-level Governance: an Overview. Paper apresentado no workshop “Regional Integ
and Multi-level Governance’, do European Consortium for Political Research — E
Berna, 27 de fevereiro / 04 de marco de 1997.

Mesmo se em graus diferenciados: regulagdo econdmica > regulaggo politica > regu
social. Cf. Scharpf, Fritz. Gouverner |’ Europe. Paris, Presses de ScPo, 2000.
72 Cf. putnam, Robert. Maki ng Democracy Work: Civic Tradition in Modern Italy. Prir
University Press, 1993.
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CONCLUSAO

A noc&o de soberania que reside no imaginério ocidental er
tra-se fundamentalmente arraigada na conformacgdo do Estado mod
Héa mais de cinco séculos essa forma de organizacdo politica vem pa
do as préticas sociais e as relagdes internacionais entre os povos. Pré
e relagbes que, todavia, mostram-se hoje relativamente modificadas |
sucessivas e paulatinas transformagdes cientificas e tecnol dgicas, pass
a exigir da criatividade humana novas formas de organizag8o do f
politico. No atual tempo mundial, a soberania cléssica se vé, assim,
testada em suas vertentes endégena e exdgena. No primeiro caso atravi
demandas oriundas das unidades infra-estatais, legitimadas pelo ¢
democratico que elas encerram; no segundo caso pela necessidade
cente de cooperagdo entre estados-nacfes — desembocando mesmc
processos de integragéo — legitimados pela eficiéncia econbmica que
asseguram aos seus membros.

Ora, essa necessidade de cooperagdo remonta a Antiguiic
passa pelo periodo medieval, para finamente chegar a Idade Mod
revelando-se, pois, um fendmeno deveras constante. O que parect
procurado, desde entdo, € uma situacdo de equilibrio de poder, gerado
harmonia e vetor inibidor de conflitos bélicos, comerciais, culturai
sociais. Contudo, se a visdo teleol6gica € a mesma, 0s meios para atir
diferem, assumindo por vezes um formato essencialmente estato-cér
(redlista), por vezes um formato holista com vocagdo supranac
(transnacionalista).

Em meados do século XVIII, por exemplo, o escocés C
Hume, em seu ensaio Of the Balance of Power 73, apresenta certos elel
tos nesse sentido. Também o prelado francés Fénelon, bispo de Cam
em seu Supplément a |’examen de conscience sur les devoirs de la
auté’4, reporta-se a nocdo de equilibrio de poder sublinhando que um
ples ajustamento mecénico das forcas presentes ndo seria uma sol
definitiva. Quando o Estados-nagBes procuram suas segurancas par
lares e definem seus interesses comuns, impde-se o estabel eciment
lagos perenes entre eles, ou seja, € mister “fazer uma espécie de socie

3¢ Hume, David. Essays Moral, Political and Literary. Oxford University Press. 1

Apud. Truyol y Serra, Antonio. Fénelon, théoricien de I’équilibre européen. in |
Bertrand; Pellet, Alain (orgs.). Les relations internationales & I’ épreuve de la science
tique. Paris, Economica, 1993.
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ou de republica geral”’s. Ainda, alguns séculos mais tarde, |
Morgenthau retoma problemética em seu Politics among Natic
apontando que “all foreign policies tend to conform to and reflect or
three patterns of activity: maintaining the balance of power, imperie
and what he called the politics of prestige (impressing other states witl
extent of one’s power)”77.

Em suma, o que se delineia, grosso modo, € a constituicdo de
polos interpretativos antagdnicos — nem sempre bem difinidos — entr
guais se estende uma gama intermedidria de compreensdes gque OSCi
assim, entre postulados realistas e premissas transnacionalistas. E r
espectro que se situam as diversas modalidades de integragdo regiol
suas respectivas concepcdes de soberania. Procurando atenuar os efeite
natureza entrépica que derivam das multiplas metamorfoses que marc
histéria da organizagdo politica ocidental, tenta-se repensar a noca
soberania, adaptando-a aos anseios mais prementes de ordem inter
externa.

No que concerne a ordem externa, a secular interpretacdo tor
volta entdo & pauta através da idéia de soberania dividida, remeten
debate a reflexdes sobre a pertinéncia de formulas intergovernamenta
supranacionais. No que toca a ordem interna, as discussdes gravitan
torno de temas como autonomia, descentralizagdo ou, ainda, descor
tragdo. O patamar ocupado pelo Estado-nagdo encontra-se, dessa mar
submetido simultaneamente a pressdes oriundas das forgas subnacion
supranacionais. A resultante dessa interagdo sedimenta-se na edificags
um sistema complexo de relagdes que reflete as novas dimensdes de p
de cada instancia politico-administrativa. Assim, a soberania, ainda
fortemente enraizada no Estado-nacdo, comega a migrar — atraveés
diferentes tipos de supranacionalidades — rumo ao aparelho transnaci
g, através dele, também em diregéo da esfera subnacional 78.

Contudo, observa-se que o advento integracionista — segun
nivel de desenvolvimento de seus componentes e em fung&o da opgéo
por eles no que concerne o grau de supranacionalidade a ser implanta

75 Ibid.
76 . Morgenthau, Hans. Politics Among Nations: The Struggle for Power and Peace.
York, Alfred Knopf, 1948.
” Apud. Griffiths, Martin, op. cit.

Em alguns casos, quando seus interesses maiores estejam em jogo, representant
Lénder aleméaes ou de Comunidades belgas podem ter assento no Conselho de Ministr
Uni&o Européia, assumindo assim o poder de deciséo.
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nem sempre consegue promover um processo igualitario ou pelo, me
apto a atenuar o carater marginal de determinados de seus espacos ou
mentos societais. Se, por um lado, a situagdo econdmica € uma var
estrutural que demanda prazo elastico de modificagéo; por outro la
escolha do grau de supranacionaidade a ser adotado reflete delibe
mente uma opg¢do politica que, aiés, tem, através de um fendmeno de
back, incidéncia consideravel sobre a evolugdo do cenario econdmicc

Sem embargo, € a macro-visdo que fundamenta a regul
supranacional que facilita a instalagdo de uma légica centrifuga e, c
guentemente, que aproxima as periferias dos centros. Instaura-se, a
um processo redistributivo que tenta compensar as disfungdes de ur
tema ainda em vias de implementacdo, onde as disputas intestinas,
raro, pecam por falta de racionalidade. Para tal, entretanto, ha qu
respeitar os preceitos democréticos e, pari passu, acordar atransferénc
prerrogativas do Estado-nac8o para o arcabougo instituciona supl
cional. Como atesta Amartya Sen, evocando o matemético J. F. Nash
presenca de vantagens derivadas de uma cooperagdo, a questdo esse
ndo é de saber se esse ou aguele resultado comum é preferivel parat
a uma auséncia de cooperacdo (existe um grande nimero dessas alter
vas), mas se ele engendra uma partilha eqiiitativa dos beneficios’ 79
arranjo &, seguramente, de dificil consecucéo, etem sido o alvo darefl
de estudiosos e tomadores de decisdo ao longo dos anos.

Logo, como seus antepassados — e.g. Confederagdo Beoc
Liga Hansedtica ou Confederagdo Helvética — a Unido Européia
Mercado Comum do Sul tentam, cada um & sua maneira, respond
demandas especificas de seus respectivos atores politicos, age
econdmicos e sociedades civis. Contudo, eles ndo podem deixar de
siderar que o interesse comum do processo integracionista é o progl
eqlitativo do conjunto ante uma concorréncia internacional implac
n3o apenas restrita ao setor econdmico, mas estendendo-se igualn
aqueles ligados a cultura ou areligido. Os antecendentes histéricos, al
dade econdmica, assim como a maturidade politicada UE faz com que
obstante alguns atropelos, sua estrutura institucional tenha tendido,
ultimos anos, em ndo negligenciar a estratégia supranacional — anco
em grande parte, na soberania dividida. O Mercosul, procurando evi
excesso de formalismo que caracterizou o fracasso de alguns process
integracdo na Ameérica Latina no passado, refletindo suas assime

¢, Sen, Amartya, op. cit.
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intrinsecas e profundas, e atestando sua condic¢do de processo aglutin
de Estados-nagdes emergentes opta por um modelo de natureza partic
mente intergovernamental. Esse modelo, apesar das rugosidades que
criado e da penetragdo que tem acangado junto a pletora de a
nacionais e subnacionais, sofre da falta de mecanismos supranacion:
pelo menos daqueles relacionados a funcéo de proposicdo e & de con
— para dar coeréncia e sentido a agdo comunitéria, assim como para
um clima de confiabilidade e criar possibilidades de contestacéo por |
dos participantes do processo integrador. Claro que, posteriormente, ¢
funcgéo de uma ponderacdo de votos pertinente, a préatica da supranacio
dade de decisdo, limitadainicialmente aum setor especifico, pode ser i
gurada. Quica a introdugédo desses mecanismos possa facilitar a inse
internacional do Mercosul e estimular o desenvolvimento dos povos ¢
compdem.
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Analisa-se a emergéncia de um novo paradigma de ordem interna-
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bution of the gains attained through the integration ist dynamics. Thisis
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