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José Angelo Estrella Farig®

Tanto a literatura especializada quanto ¢ noticidrio internmacional
de jornais e periddicos tém dado ultimamente grande atengdo ao fendmeno
de reordenamento das economias dos paises centrais, caracterizado pela
formag@o dos chamados “blocos®™: o Mercado Comum Europeu (MCE), os acordos
de livre comércio dos Estados Unidos-Canadd e a aproximagdo do Japdo e
dos paises em desenvolvimento do Extryemo Oriente.

Esses acontecimentos tém também despertado apreensfc de parte dos
especialistas em politica e comércio exterior, tanto em razdo de seus efei-
tos a curto prazo sobre o comércio brasileiro, como pelas transformagfes
que causardo na ordem econdmica internacianal e na insergdc do Brasil no
cendrioc mundial. Ainda que esse sentimenton®c seja expressoc comclareza,
€ inevitdvel a sensagBo de que as mudangas internacionais se processam
com surpreendente rapidez, eoPais assiste a elas como mero espectador,
sem gue se perceba do quanto sera afetado pela nova conjuntura que se
desenha.

Ja ndo constitui novidade dizer-se que a situagdo do Brasil é de-
licada. Qualquer pessoa de bom senso sabe disso. O que torna a conjuntu-
ra especialmente problemdtica é acorrelagio ou interpenetragfio dos pro-
blemas enddgenos e exdgenos da economia, dentre os quais as dividas in-
terna e externa talvez sejam apenas sintomas. Lamentdvel nesse contexto
€ a incapacidade de resposta dos meios politicos & nova realidade, que,
no fundo, era bastante previsivel e que se traduz no eternoe estéril an-
tagonismo entre entreguismo ¢ nacionalismo. Ficames sempre com a triste
sensag3o de "déji wvu", como se ainda estivéssemos vivendo no contexto da
década de 50.

Com efeiton, guando se cogita da reag3o do Pais ao desafic exterre,
as posiges se dividem — enfadonhamente, diga-se de passagem - entre a
ruptura autdrquica e a cooperagio como primeiro mundo, quando ambas sdo,
na verdade, absurdas pelo mesmo motivo; o Brasil € menos importante para
os paises industrializados doque eles para nds. € oproblema nZo € sé do
Pais, mas do continente inteiro. Se a América Latina hoje naufragasse co-
mo a Atlantida do século XX, os paises industrializados n3o teriam ne-
nhuma perda irreparavel. A proposta dita "“entreguista", por outro lado,
como que esquecendo o mesmo fato, cogitadealiangas mais intimas com os
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mesmos paises para 0s quais ¢ Brasil, hd um certo temps, deixou de ser
a noiva ideal, mesmo porgue as possibilidades de investimento que se abrem
no leste europeu serdo para eles naturalmente mais interessantes. A tris-
te realidade € que se pudermos estancar o fluxo negativo de capitais nos
préximos anos, jé teremos conseguide muito. Esperar novos investimentos
macigos do estrangeiro é pura fantasia.

Ndo se pretende aqui fazer um estudo geral e abrangente desses pro-
blemas, mas simplesmente fazer algumas considerag¢Bes do ponto de vista
Jjuridico-institucional acerca de uma das alternativas que se apresentam
para a politica externa nos prdéximos anos: a integragdo latino-america-
na. Ela certamente ndo podera representar, por si sd, uma resposta sufi-
ciente ao novo contexto internacional, mas,se bem implantada, ainda que
ndo substituindo outras alternativas, poderd representar uma forma posi-
tiva de explorar aquilo que o Professor Celso Lafer chama de "nichos de
oportunidade no cendrio internacional. A quest3io que se examina, portanto,
€ a de seoquetemsido feito até agoraeo que se planeja fazer permitem
que levemos abom termo o projeto, sempre doponto de vista institucional.

Com relagdo a integragdc latino-americana, a primeira observagdo a
ser feita é a necessidade de cautela na andlise do discurso oficial. O
espectador desatento poderd, com efeito, ter a impressdio de que os pas-
sos dados até o momento representam um grande esforgo integracionista,
ou que estariamos as vésperas de um auténtico mercado comum latino-ame-
ricano. 0 préprio Tratado de Montevidéu de 1980 permitiria que chegds-
semos a essa conclusdo. A realidade, contudo, €bastante distintado dis-
curso, principalmente se compararmos o gue tem sido feito aqui com a ex-
periéncia de uma genuina integracfc econdmica, como € o caso da Comuni-
dade Econdmica Européia (CEE). E evidente que nio se pode cogitar, para a
realidade latino-americana, uma simples transposigdo do modelo eurcpeu,
mas tampouco se podem recusar, "a priori", certos instrumentos apenas
porque tém origem em um outro contexto. Dizer que algo ndo funcionaria
na América Latina somente porque € europeu significa, em Gltima andlise,
fazer uma profissdo de fé no atavismo do nosso subdesenvolvimento; uma
obtusidade cbmodae nada positiva. Naturalmente, um bom instrumental ju-
ridico n3o produz, por si sd, qualquer progresso, € precisoc que haja a
vontade politica de pd-lo em funcionamento, da mesma forma que a melhor
das vontades n3o serd suficiente seo instrumental juridico escolhido for
inadequado. Por isso, adquire maior importincia uma andlise, ainda que
breve, dos fatores juridico-institucionais que tornaram possivel o Mer-
cado Comum Europeu, enquanto forma mais sofisticada de integragdo econ6-
mica, alcancar os resultados altamente positives que hoje se observam no
Velho Mundo. Para tanto, parte-se do pressuposto de que dois dados sZo
fundamentais: a vontade politica de integrar-se e a escolha do instru-
mental necessario para esse fim.
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1 — A Comunidade Econdmica Européia

Inicialmente compostapor seis Estados, a CEE foi fundada pelo Tra-
tado de Roma, de 1957, oqual, sem perder tempocom férmulas vazias, enu-
mera especificamente os objetivos, campos de atuagdo, politicas, drgaos
e instrumentos da Comunidade ao longo de seus 248 artigos. '

A criagdo de um mercado comum, conforme dispde o art. 22 do Trata-
do, é o meio pelo qual se busca atingir os fins de aproximar progressi-
vamente as politicas econdmicas dos Estados-membros, expandir a ativi-
dade econdmica, aumentar o nivel de vida e intensificar as relagBes en-
tre os paises-membros. Para tante, definiram-se, entre outros, os seguin-
tes campos de atuagdo da Comunidade: eliminag8o de tarifas aduaneiras e
barreiras ndo tarifdrias ao comércic entre os Estados-membros; criagdo
de uma tarifa e de uma politica comercial comuns frente a terceiros; li-
vre circulagdo de pessoas, empresas, servigos e capitais; politicas co-
muns para agricultura, transporte e concorréncia. Previu-se, também, sem-
pre que necessdria, a harmonizagio de normas juridicas internas dos Es-
tados-membros.

Dentre essa ampla gama de atividades, distinguem-se as chamadas 1li-
berdades fundamentais (livre circulag8o de bens, pessoas, servigos e ca-
pitais) e as politicas comuns:(agricola, comercial, de transporte, etc.).

Pelo art. 12 ficaramos Estados proibidos de introduzir novas tari-
fas ou de aumentar as jdexistentes parao comércio intracomunitdrio, pre-
vendo-se um cronograma para a sua total eliminagdo. Oart. 30 proibiu to-
das as restrigdes quantitativas oumedidas de valor equivalente, e o art.
95 exige, além disso, que os sistemas tributdrios internos nZo produzam
efeitos discriminatérios, vedando, portanto, o favorecimento fiscal de
produtos nacionais.

Quanto & liberdade de circulagdo de pessoas (trabalhadores), deter-
mina o art. 48 que os Estados-membros a instituam até o término do pe-
riodo de transigdo de 12 anos, compreendida areveogagdo de qualquer tra-
tamento diferenciado em fung8o da hacionalidade guanto a emprego, remu-
neracdo e demais condigBes de trabalho. Semelhante dispositivo regea li-
berdade de estabelecimento em favor das empresas, conforme o art. 52, e
a liberdade de prestacdo de servigos, segundooart. 59. A essas trés li-
berdades soma-se a liberdade de circulag8o de capitais, conforme o art.
67, que, todavia, ainda n3o se encontra t8c evoluida quanto as anterio-
res, pois depende, entre outras coisas, da harmonizagdo da politica cam-
bial e dos sistemas tributdrios.

NEo se trata aqui de meras declaracBes programdticas. Se € verdade
que tais liberdades ndo foram criadas com efeito imediato — mesmo porque
isso teria sido impossivel —, o Tratado obrigava os Estados a cumprirem
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um cronograma determinado para a consecugdo do objetivo comum, desde os
percentuais anuais de expans#io das concessBes bilaterais feitas antes da
sua celebrag8o até o sistema comum de reconhecimento de diplomas e outros
titulos de habilitagBio profissional, passando pela sistemdtica de apli-
cagdo aos trabalhadores imigrados de um pais-membro das normas referentes
a previdéncia social.

Normas igualmente detalhadas regulam as politicas da Comunidade:
agricola, de transportes, de concorréncia, comercial e social. Para al-
gumas delas, subsiste uma competéncia concorrente dos Estados-membros
(politica social, de concorréncia, de transportes), sujeita sempre a um
controle para gue ndo produza efeitos distorsivos da livre concorréncia
no MCE. A politica econfmica ainda se encontra largamente na esfera de
competéncia dos Estados, vedados osmecanismos distorsivos, como o uso in-
discriminado de subvengBes de qualquer natureza. Jé paraa politica agri-
cola (que hoje absorve 2/3 do orgamento da Comunidade Econdmica Européia)
e para a comercial sobra pouquissima autonomia para os Estados-membros.
Além dessas politicas tradicionais, novas competéncias (que de fato ja
vinham sendo exercidas concomitantemente pela Comunidade) foram-lhe
formalmente atribuidas pela reforma do Tratado feita em 1986, como a
politica ambiental, a politica de protec@io ac consumidor e a politica
regional.

Todo esse grupo abrangente de competéncias da Comunidade n&o pas-
saria de letra morta, caso o prdprio Tratado n3c houvesse previsto os
instrumentos necessdrios ao seu exercicio. E ndo se trata aqui simples-
mente do programa estabelecido, mas, sobretudo, dos drgfos criados para
aplicar as normas do Tratado.

0 primeiro deles € oConselho da Comunidade Econdmica Européia. Ne-
le tém assento representantes dos governos dos Estados-membros, gque votam
proporcionalmente a importéncia do Estado, quando ndo se exija a unani-
midade. O Conselho é o érgdo legislativo doMercado Comum Europeu. O Par-
lamento Europeu, em que pese ao seu nome, ndo tem fungdo legislativa, mas
meramente consultiva, e seus membros s#o, desde 1977, eleitos por sufrd-
gio universal e direto.

A Comiss8o da Comunidade Econbmica Européia € o drgdc executivo da
mesma. Ela € composta de 17 membros, escolhidos de comum acorde pelos Es-
tados-membros. Os componentes da Comissdo, ac contrdric dos represen-
tantes do Conselho, sdo funciondrios da CEE, com mandato de quatro anos,
admitida a recondug8o. Eles ndo podem solicitar ou acatar ordens ou re-
comendagBes dos governos dos Estados-membros, devendo evitar toda con-
duta incompativel com sua fungdo independente. Também os Estados est#o
obrigados a respzitar a independéncia dos comissdrios e a ndo influen-

cid-los no exercicio de suas fungBes.
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0 dltimo érgdo basico da CEE € o Tribunal de Justiga, composto de
um juiz para cada Estado-membro e de ‘seis advogados gerais. O Tribunal
€ competente para solucionar as disputas entre os Estados-membros, en-
tre eles e os 6rgdos da Comunidade e entre estes Udltimos. Mesmo inexis-
tindo sangBes para a viclag8o do Tratado de parte dos Estados-membros, o
impacto politico de uma sentenga condenatdria € t3o negativo que elas
tém sido sempre cumpridas. Outra competéncia importante € o recursc
prejudicial, pelo qual gualguer tribunal de um Estado-membro pode sub-
meter ao Tribumal da CEE questdes relativas a interpretagdo do direito
europeu.

E verdade que outras formas de integracgfio econdmica dispGem tam-
bém de drgdos préprios. A diferenganaComunidade Econdmica Européiacon-
siste, de um lado, na sua absoluta autonomia com relagdo aos governos
dos Estados-membros — pelo que se assegura a continuidade da politica
comunitdria, na medida em que essa € imune as alternancias de poder dos
Estados-membros — e, de outro, no cardter supranacional de sua estrutu-
ra, impondo-se ao direito e a administragéb internos. Cabe destacar,
ainda, a enorme relevancia do Tribunal de Justiga das Comunidades Euroc-
péias enquanto corte independente. O ptblico em geral desconhece, mas
diversas das mais importantes conquistas doMercado Comum Europeu sé fo-
ram possiveis pela atuacdo do Tribunal em momentos em que os demais Or-
gdos — Comissdo e Conselho — enfrentavam resisténcias de certos gover-
nos. Assim, por exemplo, foiocaso quando o Tribunmal decidiu pela apli-
cabilidade direta das disposig@ies do Tratado sobre livre circulagdo de
mercadorias — o que logo se estendeu paraoutros campos. Nesse caso, que
se tornou famoso, um particular contestaraa cobranga de determinada ta-
rifa pelo Governo do Reino da Holanda, alegando que ela estava proibi-
da pelo Tratado de Roma. O governo holandés respondeu que, pelos termos
do Tratado, as tarifas seriam eliminadas através de resolugfes do Con-
selho da CEE, na forma e de acordo com o cronograma previsto no Trata-
do. N3do se havendo até aquela data baixado as resolugles, ndo se pode-
ria considerar ilicita a cobranga da tarifa. O Tribunal entendeu, con-
tudo, gue as obrigagfes do Tratado seriam letramorta, se os Estados-mem-
bros, ndo cumprindo a sua obrigagdc de eliminar a tarifa dentro do pra-
zo previsto, pudessem usar a propria desidiapara justificar a permanén-
cia de uma situagdo que, pela sua vontade expressa no préprio Tratado,
ja deveria estar extinta. Com isso, declarou ser auto-aplicdvel a dis-
posigdo em questdc do Tratado. Esse exemplo, dentre tantos outros de enor-
me relevancia, mostra até que ponto um sistema de integragdo supranacio-
nal pode ser falho, casoosparticulares ndo possam questionar judicial-
mente a validade de um ato administrativo que considerem contrario aos
acordos firmados por seu pais e inexista uma insténcia jurisdicional Uni-
ca que decida tais questBes de forma vinculativapara os mesmos Estados.
No caso do Mercado Comum Europeu, se esses dois fatores ndo houvessem
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estado presentes, € possivel que até hoje se aguardassem as resolugles
do Conselho sobre a eliminag8o tariféria...

Além dessa independéncia funcional, had também gquase completa au-
tonomia decisdria. Comefeito, os drgdos da CEE podem baixar normas vin-
culantes para os Estados-membros. Haos regulamentos, que sdo sempre au-
to-aplicdveis e vinculamtantoos Estados quanto os seus cidaddos, as di-
retivas, que obrigam os Fstados a atingirem os objetivos nelas mencio-
nados, restando-lhes apenas a opgdo domodo de fazé-lo; as decisBes, que
obrigam as pessoas a que se dirigem; e as recomendagBes, sem forga vin-
culante. Conforme a jurisprudéncia do Tribunal de Justiga, os atos vin-
culantes da CEE sfo de hierarquia superior até mesmo ao direito consti-
tucional dos Estados-membros, sé podendo ser revogados por outro ato da
Comunidade.

Tais atos s@io, em regra, baixados peloConselho. Uma vez que ¢ Con-
selho é composto por representantes dos Estados, poderia haver risco de
se baixarem normas contrdrias aos interesses da CEE, em proveito de al-
guns Estados-membros. Ocorre que, se o Conselho aprova os atos, ele ndo
tem competéncia, porém, para formular os projetos. A Comissdo, que € o
drgdo independente, tem o monopdlio das propostas, que sé podem ser al-
teradas pelo Conselho, por unanimidade de votos.

Esse breve resumo da estrutura do Mercado Comum Europeu permite
constatar o grau de renlncia a prépria soberania que representa para os
paises europeus a Comunidade Econdmica Européia. Embora se fale muito
no ano de 1993 como ano da “criagdo” do MCE, todos os poderes acima men-
cionados jé foram outorgados a CEE peloprdprio Tratado, no ano de 1957.
Até o final de 1992, deverdoosEstados-membros ultimar os atos que ain-
da estfo pendentes para o perfeito funciocnamento do Mercado Comum Euroc-
peu, na forma estabelecida originalmente. A estrutura fundamental, con-
tudo, j4 existe, e as quatro liberdades bdsicas, com exceg8o de alguns
detalhes, jd vigoram ha décadas. A conclusdo que se imp@ie € que os pai-
ses-membros, e agueles que posteriormente aderiram & Comunidade, tinham,
jé desde o inicio, a firme vontade politica de promover a integragéo.
Nao se tratava, como erroneamente é pensado, de um programa lento, gra-
dual e flexivel, que se iria intensificando & medida que se colhessem
resultados positivos das etapas anteriores. Os paises que fundaram a CEE
tinham a crenga de que esta produziria bons resultados e arcaram, desde
o inicio, com os riscos inerentes & rendncia a sua autonomia e a libe-
ralizagdo comercial.
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2 — A integragdo latino-americana

Se & verdade que a idéia de formagio de um mercado comum latino-
-americano é contempordnea a iniciativa européia, os resultados ficaram,
ao contrario daquela, muito aquém do esperado. O primeiro passo concre-
to para a integragdo econdmica foi a criagdo da Associag8o Latino-Ame-

ricana de Livre Comércio (ALALC).

Longe de visar & criagdo de um mercado comum, que ficou restrito a
uma férmula vazia de intengBes, os objetivos declarados da ALALC eram
apenas os seguintes: a ampliag8o das dimens@ies dos mercados nacionais
através da eliminagdo gradual das barreiras ao comércio intra-regional;
o melhor aproveitamento dos fatores de produgio disponiveis; a contri-
buigdo para o incremento do comércio dos paises latino-americanos entre
si e com o resto do Mundo, através do fortalecimento das economias na-
cionais; a busca de modos de adaptagZio do comércio reciproco. Para tan-
to, foi fixado um prazo de 12 anos, dentro dos quais se deveriam elimi-
nar gradualmente as tarifas e demais restricBes ao comércio entre os
paises-membros. A sistemdtica adotada paraas redugBes foram as diferen-
tes listas e os acordos de complementagdo.

Essa zona de livre comérciode objetivos t3o limitados (a lista co-
mum, em sua Ultima etapa, por exemplo, deveria incluir apenas os produ-
tos considerados essenciaisapcomércio dos paises-membros) logo se mos-
trou incapaz de funcionar. Aredugdo tarifiria anual de pelo menos 8% dos
niveis médios das listas nacionais s6 foi praticadaaté 1969/70. Apds es-
sa data, o cancelamento anual de acordos negociados anteriormente foi
mais frequente que novas adigBes as listas. J4 a lista comm s6 foi cum-
prida até a primeira etapa, em 1964. Apartir dai, as negociagbes estag-
naram. Nada se fez para reduzir os desniveis regionais dentro da asso-
ciaglio, que tenderam sempre a agravar-se, em proveito Unico dos trés
grandes: Brasil, Argentina e México. Em termos concretos, nunca houve um
compromisso formal para uma tarifa externa comum, nem para a harmoniza-
¢do gradual das politicas econdmicas e de livre transito dos fatores de
produgdo. Os paises-membros aferraram-se & dimens@o pequena de criar ape-
nas uma zona de livre comércio, semque sequer esta tenha sido implementada.

0 excessivo gradualismo da sistemdtica de redugBes tarifédrias, a
possibilidade de retirada de concessBes e a inexisténcia de obrigactes
juridicas mais rigidas confirmaram a intencgio politica dos Estados par-
ticipantes de manterem as mZos livres e sujeitar o processo ao volun-
tarismo da politica interna. £ interessante constatar que, embora mani-
festassem a intengdo formal de criar umazona de livre comércio, os pai-
ses tenham optado pelos mesmos instrumentos de liberalizagZo comercial
tipicos do GATT, que éumacordo mais amplo e sem qualquer conotacdo in-
tegracionista. Evidentemente, com um instrumental tfo arcaico, aliado as
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graves deficiéncias estruturais daAssociagdo, os objetivos iniciais ndo
poderiam ser atingidos. Os paises-membros, apartir da décadade 70, pas-
saram a tratar a ALALC com um descaso cada vez maior, coincidentemente
ou ndo, durante a década de predominio dos governos militares na Amé-
rica do Sul e do ressurgimento de postulados obsoletos de geopolitica.
C sistema, que nunca produzira resultados considerdveis, comega a erc-
dir, para o gué contribuiu a criag@o do grupo andine, como bloco para fa-
zer frente & arrancada do Brasil. Ao invés de impulsionar o projeto ori-
ginal, os paises-membros limitaram-se, peloProtocolo de Caracas, a pos-
tergar para 31 de dezembro de 1980 o prazo final para cumprimento dos
compromissos assumidos com o Tratado de Montevidéu. Umano antes de atin-
gir essa data, o comércio intra-regional era responsavel por apenas 13%
do total das exportagtes da América Latina, contra quase 50% nos paises
do Mercado Comum Europeu. Uma prova cabal do fracasso da ALALC.

No ano de 1980, os Estados formalmente preocupados com a estagna-
¢80 do processo, decidiram celebrar um novo acordo, "animados pelo pro-
pésito de fortalecer os lagos de solidariedade e amizade entre seus po-
vos*" e "(...) dispostos a impulsionar o desenvolvimento dos vinculos de
solidariedade e cooperagdo com cutros paises e dreas de integragdo da
América Latina, a fim de promover umprocesso convergente que conduza ao
estabelecimento de um mercado comum regional® (Trat. Montevideo 1980,
1983). Esse novo acordo fol o Tratado de Montevidéu de 1980, gque criou
a Associagdo Latino-Americana de Integragfio (ALADI) em substituigio 2
malograda ALALC.

As disposigfes materiais donovo tratadonZodiferem, em muitos pon-
tos, das j4 existentes no tratado de criacfio da ALALC. A mengio a cria-
¢80 de um mercado comum, feita no art. 12 do Tratado, é de cunho mais
politico do gue programdtico, pois em nenhum momento se vai além das
normas cldssicas para a criag8o de uma zona de livre comércio. Sequer a
unifio aduaneira, estdgio intermedidrio entre uma e outra forma de in-
tegrag8io, € objetivada pelo Tratado. A prépria zona de livre comércia,
que, uma vez implementada, deveria significar eliminagBo de tarifas e
demais restrigBes, deixa de ser objeto de um programa preciso de redu-
glOes tarifdrias. Na verdade, onovo tratado significou um retrocesso com
relag8o & ALALC. Com efeito, ao invés de se estabelecer um prazo para a
instituig8o de uma zona de livre comércio, diz ele apenas que os pai-
ses-membros outorgardio reciprocamente uma preferéncia tarifaria regional.

<

Mas € com relag8o a prépria estrutura da ALADI que se podem fazer
as maiores criticas ao Tratado de 1980. Através dele, foram mantidas
praticamente intactas as competéncias eosdrgdos da extinta ALALC. Ora,
¢ sabido que agueles drgdos nunca funcionaram satisfatoriamente. Con-
forme o art. 28, s3o drgdos da ALADI o Conselho de Ministros de Relagtes
Exteriores, a Conferéncia de AvaliagBo e Convergéncia (antiga Conferén-
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cia das Partes Contratantes) e o Comité de Representantes (antigo Comi-
té Executivo Permanente). O primeiro deles, que é o drgdc mdximo da As-
sdciagéo, ¢ composto pelos chanceleres dos palses-membros, que sb se
redinem guando convocados pelo Comité. A Conferéncia € composta de ple-
nipotencidrios dos Estados, que se rednem ordinariamente a cada trés
anos. J& o Comité é um dérgdo permanente, composto por representantes dos
paises-membros. A mesma sistemdtica era prevista para a ALALC. Ora, ja
em 1973, o diplomata uruguaic que chefiou a delegagdo de seu pais nas
negociagBes do Tratado de Montevidéu de 1960, um dos artifices da in-
tegragéo latino-americana e um dos poucos que a levavam a sério, fazia
inUimeras criticas a essa organizag#o funcional, das quais as mais im-
portantes s&o:

<

- 0 Conselho é um drgdo excessivamente pesado, pois composto de mi-
nistros de Estado que raramente se rednem, embora a esse Grgéo
caiba a condugdo suprema do processo;

- ndo hd uma divisfo nitidade competéncia entre oConselho e a Con-
feréncia, que lhe estd subordinada, e, na ddvida, tende-se a de-
cidir pela competéncia do érgdo de hierarquia superior, cuja atua-
C50 serd ainda mais lenta que a do subordinado. Além disso, tan-
to para o Conselho guanto para a Conferéncia, naquilo que o Tra-
tado determina a cada um como competéncia exclusiva, hd um ex-
cesso de atribuigBes;

- 0 Comité deveria, enguanto drgdo permanente, ser encarregado da
execucdo do Tratado. Parte das medidas necessdrias s&o, contudo,
da competéncia dos demais dérgdos, o que entrava o seu funciona-
mento. Sendo os seus membros representantes dos Estados, sem man-
dato, € evidente gue eles sBo funciondrios de confianga de seus
governos. Ndo hé qualguer estimulo a sua independéncia. A vis&o
mesquinha e retrdégada da soberania nacional sempre levou os Es-
tados latino-americanos (ac contrdrio de nag@ies mais democraticas
e avangadas, como as européias), a insistirem no cardter inter-
governamental da ALALC (e hoje da ALADI). Por sua natureza in-
tergovernamental, o Comité tende naturalmente a acentuar seu ca-
rater deliberativo e de composigdo de interesses contrapostos de
seus mandantes, assim como a agravar os inconvenientes naturais
de todo corpo deliberativo com fungBies executivas. Os represen-
tantes permanentes, em sua maloria figuras cada vez mengs repre-
sentativas e influentes em seus paises, temerosos das repercus-
sBes de qualquer gesto que possa aparecer como de independéncia,
ou gue chegue a ferir os menores interesses domais insignificante
grupo de press3o, abandonaram toda veleidade comunitdria e passam
a constituir uma assembléia de representantes de interesses contra-
ditdrios, commandatos imperativosnaprdtica, emborandona letra.
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£ uma opinifio oficiosa, por exemplo, do Ministério das RelacBes
Exteriores brasileiro que o fracasso da integragdo econfmica latino-
-americana se deveria essencialmente & excessiva ambigdo desses pro-
jetos.

Essa €, na verdade, uma moeda falsa, que tem sido desavisada ou
maliciosamente difundida por representantes dos mesmos Estados que, em-
bora declarem solenemente seu intuito de integrar-se, ndoc sé nada fi-
zeram de concretoc nesse sentido, como também minaram em muito os esfor-
gos de integragdo. O grande entrave tem sido sempre a falta de vontade
politica de integrar-se. E a grande razdo paraa auséncia de vontade po-
litica (fora dos poderosos meios de press3o viciados no protecionismo
primitivo da politica comercial latino-americana) temsido a recusa fer-
renha dos politicos e burocratas nacionais em abdicar de competéncias
proprias em favor de um organismo supranacional independente.

Esse menosprezo pela integrag8o, fundado na concepgdo tacanha de
soberania e independéncia, se reflete tambéma nivel interno. Normalmen-
te, os drgdos encarregados dos assuntosda ALADI a nivel interno ndo tém
hierarquia nem autonomia. Trata-se de comissBes interministeriais, mal
atendidas por funciondrios menores que "de iure" ou de fato substituem
seus superiores quando esses sdo titulares das fungBes. Titulares que
ndo se ocupam nem podem ocupar-se praticamente do problema.

Esse é o guadro geral, nada alentador, diga-se de passagem, da in-
tegragdo latino-americana. ObrigagSes juridicas quase inexistentes, elo-
gios a flexibilidade gue nada mais sfo do que uma politica infantil de
"mios desatadas", objetivos guase insignificantes, se comparados a re-
tdrica demagdgica e exagerada dos politicos, e nenhum, repita-se, ne-
nhum passo concreto de impulso & criagdo de entidades autbnomas e inde-
pendentes gue possam conduzir o processo livre das pressdes a que estdc
sujeitos os drgdos internos de governo.

3 — Os acordos Brasil—Argentina

Pois bem, nos Gltimos anos, tem-se discutidomuito a integragéo, com
especial acento sobre o Cone Sul e os acordos comerciais Brasil-Argenti-
na, celebrados em 1986. No noticidrio sobre o assunto, n3io se tem, con-
tudo, destacado a devida dimensdo desses acordos. Fala-se, &svezes, co-
mo se estivéssemos as vésperas da instituicfio de um auténtico mercado
comum na bacia do Prata. Nada mais errdneo.

Em primeiro lugar, cabe destacar gue, dos diversos protocolos ce-
lebrados aquela época, apenas uma pequena parte (da peguena parcela gue
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contém obrigagBes juridicas claras endo meras declaragoes de intengGes)
sé encontra efetivamente em vigor.

0 documento politico bdsico do Programa de Cooperagio e Integrago
Econdmica Brasil-Argentina € a Atapara Integragdo Brasileiro-Argentina,
firmada em Buenos Aires, em julho de 1986. Essa afirma simplesmente a
determinag8o de "transformar os vinculos permanentes de amizade e coope-
ragdo em uma integragdo que consolide a vontade de crescer - juntos".
E evidente que, expressa em termos tdc vagos, essa "determinagfo" dos
governos argentino e brasileiro tem valor juridico zero. E, para atingir
esse fim indefinivel, decidiu-se definir, entre outros, os seguintes

principios de elaboragdo e execugdo do "programa:

o programa serd gradual, em fases anuais de definig8o, negocia-

¢80 e avaliacdo;

- o programa serd flexivel, de forma a se poder ajustar seualcance,
seu ritmo e seus objetivos;

- 0 programa incluird, em cada fase, um conjunto reduzido de pro-
jetos integrados em todos os seus aspectos, prevendo-se, inclusi-
ve, a harmonizacdo simétrica de politicas para assegurar o éxito
dos projetos e a credibilidade do mesmo;

- 0 programa serd equilibrado, no sentido de que nd3o deve induzir

a uma especializagdo das economias em setores especificos,:de que

deve estimular a integragdo intra-setorial, de que deve buscar

um equilibrio progressivo, quantitativo e qualitativo, de inter-
cambio por grandes setores e por segmentos através daexpansdc do
comércio.

Com base nesse acordo fundamental, celebraram-se diversos protocolos
e acordos especiais, que, desde entdo, somam mais de 2@ instrumentos dis-
tintos, com diversos anexos e regulando assuntos diferentes como bens
de capital, trigo, complementagdo de abastecimento alimentar, expansdo
do comércio, empresas binacionais, assuntos financeiros, energia, bio-
tecnologia, assisténcia em caso de acidentes nucleares, cooperagdo aero-
ndutica, siderurgia, transporte terrestre, transporte maritimo, comuni-
cagBes, cooperagdo nuclear, indidstria automotriz, inddstria de alimen-
tagdo. Criaram-se também um fundo de investimentos comuns, um centro co-
mum de estudos econfmicos e diversos grupos de trabalho. Uma abordagem
detalhada de todos os protocolos seria impossivel em curto espago de
tempo, de modo que este texto ficard limitado a comentar aspectos fun-
damentais de alguns dos instrumentos do "programa".

Segundo balango feito por diplomatas brasileiros, nos trés anos de
vigéncia do "programa", dos 23 protocolos firmados os sobre transportes
terrestres. bens de capital, cooperagdo aeronduticae nuclear sfo os que
mais avangaram. Traduzida a férmula diplomdtica para o vernaculo, isso
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quer dizer que apenas esses protocolos estdo em andamento efetivo. Os
protocolos de cooperacgdo aerondutica e nuclear limitam-se, atualmente,
ao projeto de construgdo comum de um avido que substituird o Bandeiran-
tes da Empresa Brasileira de Aerondutica (EMBRAER) e a uma listade pro-
dutos que serdo intercambiados para suprir as necessidades das centrais
nucleares dos dois paises. Dada a pequena importédncia relativa desses
setores para as economias envolvidas, o seu impacto sobre a integragio
também serd reduzido.

Resta, portanto, oprotocolo scbre bens decapital. O Itamaraty afir-
mava em junho ter havido um incremento de 500% no comércio desses bens.
Se as estatisticas da Carteira de Comércio Exterior (CACEX) o confirma-
rem, o resultado € aparentemente positivo. 0 alcance do protocolo, porém,
é bastante limitado. Ndo sendo previstas adigBes a listacomum, essa de-
ve incorporar, atualmente, cerca de 200 itens. Ao final de 1990, a lis-
ta comum deverd representar 50% do universo de bens de capital mencio-
nado no anexo. A primeira vista, as cifras impressionam. Quando se con-
sidera, porém, gue, entre importagBes e exportagBes, o comércio anual
brasileiro de bens de capital de 1980 a 1985, em sua média, deve ter su-
perado os US$ 6 bilhBes, e o argentino andado em cerca da metade disso,
0s US$ 2 bilhSes por quadriénio representamumquarto do volume anual de

negdcios dos paises no setor.

Em gque pesem as suas limitac@es, o acordo de bens de capital tem
dois aspectos muito positivos: o primeiro é a harmonizag#o tarifdria pa-
ra com terceiros paises, e o segundo é a obrigag&o de aplicar tarifaze-
ro aos produtos mencionados. A grande falha doacordo, isoladamente con-
siderado, é ndo prever o passo subseglente & etapa inicial de quatro
anos. Atingida a liberagdo de 50% dos bens do universo de bens de capi-
tal, serd necessdria a celebragdo de um novo acordo, com oS riscos ine-
rentes a uma nova abertura de negocigBes. Além disso, a preocupagdo com
o0 gradualismo e com o equilibric € excessiva, conferindo ao acordo uma
tal flexibilidade que o seu conteddo obrigacional pode ficar prejudica-
do. Visto esse aspecto da ética de um paisonde o Estado tradicionalmen-
te ignora as leis que ele mesmo edita e mesmo a constituigfic a que estéd

submetido, o risco é grande.

Outro instrumento importante € o Acordo de Alcance Parcial de Re-
negociacdo das Preferéncias Outorgadas no Periodo 1962-80. Por esse acor-
do, foram consolidadas as concessBes tarifédrias outorgadasbilateralmen-
te ao longo desse periodo, obrigando-se as partes a ndo aplicarem aos
produtos a que se refere o acordo (cerca de 3.000 itens) quaisquer res-
trigBes ndo- tarifarias, nem gravames adicionais de efeitos equivalentes
a um direito aduaneiro ou outros semelhantes. Isso, todavia, ndo é taxa-
tivo, de vez gue ambos podem manter restrigdes que "por motivos excep-
cionais" entendam necessdrias. Brasil e Argentina comprometeram-se aman-
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ter os niveis de preferéncia anteriormente acordados. A modificag3o, ou
retirada de concessfes, porém, € expressamente permitida, informadas as
demais partes. Além disso, os paises poderdo unilateralmente aplicar
cldusulas de salvaguarda a importagdo dos produtos mencionados, sem-
pre que ocorram importagies que causem ou ameacem causar prejuizo gra-
ve a-uma atividade produtivade significativa importancia para suas eco-

nomias.

Como se v&, o efeito integrativo desse instrumento ndo vai além da
rendncia 3 aplicac8o de quotas & importagfo, o que jad € objeto do art.
XI do GATT, do qual ambos os paises sdo partes contratantes, e jé se
aplicava a suas relacBes comerciais. Em segundo lugar, ndo se fizeram
concessies novas, nem se promoveu uma redugdo global das tarifas; o que
houve fol simplesmente consolidag8o de concesstes ja feitas. Em tercel-
ro lugar, e o que ¢ pior para paises que pretendem (ao menos oficial-
mente) integrar-se, ndo se assumiu qualgquer compromisso futuro de eli-
minacio de tarifas ou mesmoc de um programa de redugdo gradual. 0 acordo
ndo contempla, portanto, sequer uma zonade livre comércio, estando anos-
~luz de um mercado comum. Isso se deve ao fato de que tal acordo foi ex-
pressamente celebrado como acordo de alcance parcial, no sentido do Tra-
tado de Montevidéu de 1980, sendo-lhe impostos, portanto, os estreitos
limites desse.

Com isso, chegamos & fallha mais grave do dito "Programa de Inte-
gracdo": ele inova muito pouco na sistemdtica habitual da ALADI, tendo
ficado exatamente sob as suas regras. Ora, como a deficiéncia dessas j&
é notéria, o programa todo ressentir-se-d damesquinhez de objetivos que
caracteriza a Associac#o. Por outro lado, comoa Atapara Integrag8o Bra-
sileiro-Argentina é um documento politico de formulagdo extremamente di-
bia e vaga, ela ndo poderd servir de marco para um projeto integracio-
nista mais ambicioso. Tanto a Argentina quanto o Brasil manter&o a su-
bordinacsio dos acordos ac Tratado de Montevidéu, que, como acima foi de-
monstrado, longe de ambicionar a criagdo de um mercado comum auténtico,
se limita a estabelecer as bases para um sistema regional de preferén-
cias tarifédrias. Alémdisso, os acordos ndo criam gualguer organismo su-
pranacional encarregado de impulsionar o processo dito integrativo. To-
da a tarefa de estudos, projetos, sugestBes de execugdo e planificagdo
continua a cargo das burocracias estatais, que acumularfo mais essa atri-
buicdo aguelas gue normalmente desempenham em seus Estados.

0 excesso de zelg em evitar possiveis perdas conjunturais para os
grupos empresariais mobilizados nos grupos de pressdo, traduzido no ex-
cessivo gradualismo do programa, representard uma demora descabida em
sua execugdo. Mas € justamente em sua fase inicial gue umprocesso inte-
grativo dessa natureza deve receber o maior impulso. A experiéncia da
ALALE comprova que, uma vez inertes as autoridades condutoras da inte-
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gragdio, aumentam consideravelmente, na proporg3o do tempo transcorrido,
as resisténcias & condugdo normal do- processo.

Ora, devendo todo processo politico ou econdmico estar enquadrado
em um sistema juridico que traduza fielmente o propdésito inspirador e que
permita o jogo normal dos mecanismos conducentes a esse fim, é evidente
que todo propdsito integracionista que ndo esteja acompanhado da insti-
tuicdo de organismos supranacionais independentes dos governos tenderd
ao fracasso, pois nd@o poderd neutralizar as resisténcias ao processo.
Essa verdade é comprovada pela.experiéncia histdrica (positiva) do Mer-
cado Comum Europeu e (negativa) da ALALC. Tanto os governos envolvidos
quanto seus diplomatas tém plena consciéncia de que esse seria o cami-
nho mais razodvel. O fato de que o Brasil e a Argentina tenham insisti-
do em férmulas ineficientes é o atestado do arcaismo de suas diploma-
cias. Pior ainda, é gquando se afirma solememente ambicionar a integra-
¢80, mas se criam obrigagdes juridicas que n3o v3o muito além de qual-
qguer tratado comercial cldssico. Um mercado comum, porém, € coisa dis-
tinta. Se os objetivos dos tratados, guando analisados sem interferéncia
do discurso e da retérica, ndo apontam nessa diregfio, entfio é porque os
governos ndo o quiseram.
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