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Resumo: o artigo analisa o Estado nacional e suas transformacoes com a cria-
¢ao de espacgos supranacionais, sugerindo possiveis desdobramentos do pro-
cesso de integragdo regional para formulagdo e efetivagdo de politicas sociais.
Parte da hipotese de que as transformagdes desencadeadas pela internacio-
nalizacdo da economia afetam os espagos politicos, redefinindo os Estados
nacionais. A constru¢do de mecanismos supranacionais ja é identificada na
area do comércio, porém no campo das politicas sociais ainda ndo se tém
experiéncias de instituicdes supranacionais que operem na garantia dos di-
reitos sociais. O MERCOSUL nasceu com claros objetivos comerciais. No
en-tanto, avangou para uma agenda social que se propde, ao menos no plano
discursivo, a construcdo de um modelo comum de atuacdo na area social,
com harmonizagao da legislacao trabalhista, previdenciaria, propondo a cons-
trugdo de uma cidadania comunitaria. O estudo problematiza essa agenda
social e conclui apresentando ponderacdes sobre a possibilidade de se pensar
em um padrao de protecao social comum aos cidaddos do bloco regional e a
necessidade de mecanismos para a garantia dos direitos sociais.
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Abstract: This article is methodologically grounded in a conceptual deductive
hypothetical approach of the main ideas concerning social rights and MERCO-
SUL. It discusses the transformations which take place in the national state
through the creation of beyond border spaces and its influence in the esta-
blishment and development of social politics. The main hypothesis supports
the idea that the transformations from economic internationalization of the
state shape the policy making and the state by itself. In the social politics field
of the MERCOSUL there are no international guidelines related to social rights
— this occurs only in the trade area. Despite clear commercial means from
MERCOSUL, there is a social agenda (at least in rhetoric plan) which demands
the construction of a common model for social area linked with work legis-
lation, social security and the construction of communitarian citizenship. From
all of this, can we think in a pattern of social protection in the MERCOSUL? In
this case, what are the possible transformations for social politics in the
MERCOSUL? Which principles are necessary in order to assure social rights?
Keywords: Social politics and national citizenship; states and MERCOSUL.

Introducao
Os elementos que definiram os Estados nacionais, a partir da teoria con-
tratualista, como a organizacao politica soberana, vinculada a uma populagao
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constituida como povo sobre um territério definido como espago da nagao sofrem
sérios questionamentos com o processo de globalizagdo. As transformagdes ocorridas
na sociedade ocidental capitalista, especialmente a partir da segunda metade do
século XX, indicam que esse modelo de Estado nacional (soberania, povo, territério)
ja ndo se apresenta como realidade estavel em varias regides, sendo o caso mais
claro de integragdo dos estados nacionais a formagao da Unido Europeia. Na América
Latina, o processo de construgao de um modelo de Estado regional tornou-se evidente
com a constituicio do MERCOSUL.

As transformagdes sociais, politicas e econdmicas alteram o modelo de Estado
engendrado pela ordem burguesa. O eixo desse processo histérico é dado pelas
transformagdes econdmicas que envolvem a esfera produtiva, comercial e financeira.
No campo politico, verificam-se alteracdes no modelo de Estado nacional, dando
inicio a construcdo de um sistema de poder regional no qual os Estados nacionais
sdo considerados entes soberanos, mas vinculados entre si. Surge outro conceito
de soberania, em contraposicao a ideia da soberania absoluta dos Estados nacionais,
cujo expoente tedrico classico pode ser considerado Thomas Hobbes (2001). A
falta de limites ao poder soberano dos Estados nacionais, do ponto de vista das
relagdes externas, levou as guerras mundiais do século XX: “O século XX foi o mais
mortifero da histéria documentada” (HOBSBAWM, 2007, p. 21).

Com a possibilidade de organizacao de um sistema politico supranacional,
varios temas tornam-se problematicos, tais como: a legitimidade das instituicoes
supranacionais e o poder de representagao dos cidadaos nas esferas politicas; o
surgimento de um poder cogente acima dos Estados nacionais e a subordinacao do
poder estatal nacional a ordem internacional. No entanto, além da dimensao politica
relacionada a forma de organizacao institucional, das possibilidades de mecanismos
democraticos de representacao e participagdo, um ponto torna-se central, qual seja:
a construcdo de um sistema de protecao social que opere no espago supranacional
e as possibilidades de superacdo do conceito classico de cidadania, como vinculo
juridico centrado na nacionalidade. Seria possivel e desejavel a construgdo de um
conceito de cidadania comunitaria ou supranacional? Nesse sentido, cabe analisar
a possibilidade de organizar, financiar e ter mecanismos de garantia de direitos re-
lacionados a protecao social na esfera supranacional. A analise apresentada nesse
texto parte de um raciocinio l6gico dedutivo, das questdes gerais para uma reflexao
sobre a integracao regional no contexto do MERCOSUL. Inicia-se a reflexao ques-
tionando as transformacdes no Estado moderno e sua base de legitimidade, bem
como as fungdes que deve desempenhar e com qual finalidade deve atuar. Propde-
se um conjunto de questdes a fim de levantar a problematica da construcao de um
modelo de organizacao politica supranacional do ponto de vista da protecdo social.

O Sentido do Estado Moderno e o Problema da Nacionalidade

O que é o Estado? Para responder a essa questdo a polémica é grande e com-
plexa. Podemos partir da explicacdo dada pela teoria contratualista surgida na Europa
com o fim da Idade Média e inicio das transformacdes politicas que culminaram
nas revolucdes americanas e francesas. Para os tedricos contratualistas, o Estado é
o resultado de um pacto de vontade firmado entre os homens. Parte de um ponto
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de referéncia comum — a ideia de pacto — o debate sobre formacao, legitimidade e
limites do poder do Estado. Na contestacdo da legitimidade do poder divino, a
teoria contratualista tem como ponto de referéncia para sua argumentacao a ideia
de um estado da natureza, pré-social, onde os homens sdo livres e iguais. Embora
com sérias discordancias sobre o que se entende por estado da natureza para Hobbes,
Locke e Rousseau, ha um consenso de que o Estado civil é a superagdo do estado
da natureza. O Estado civil é o resultado da vontade dos homens que buscam su-
perar as dificuldades, ameacas e incertezas do estado da natureza onde nao ha ga-
rantia de direitos.

Em Hobbes (2001), o pacto entre os homens cria o Estado como um poder
acima de todos os suditos, sua alma é definida como soberania, que ndo encontra
nenhum limite além do respeito ao inalienavel direito a vida. Para Hobbes, o pacto
que cria o Estado foi estabelecido entre os stditos — o Estado nao participou do
momento do pacto — e quem nao participa do pacto ndo precisa cumpri-lo. Veja
que, para tal autor, o Estado esta acima do pacto, embora reconheca a sua origem
nesse pacto fundador. Ao estabelecer que a origem do Estado é o pacto de vontade
dos homens, Hobbes refuta toda proposta de legitimar o poder do Estado em razoes
di-vinas ou mesmo na transmissao do poder somente pela tradicdo ou por qualquer
razao acima da vontade dos homens. Nesse sentido, Hobbes é um te6rico do contra-
tualismo e define o poder civil instituido pelo acordo de vontade dos homens como
legitimo. Quanto aos limites do poder soberano, Hobbes, ao conceber a natureza
do homem marcada por egoismo, vaidade e competicao, analisa que os homens
tendem as paixdes que podem leva-los a discérdia. Assim, o Estado é o senhor da
conduta dos stditos e deve manter a todos em paz, usando da sua forca para garantir
a seguranca. Se Hobbes da um poder demasiado ao Estado, também é certo que o
fim perseguido pelo Estado nao é privado, mas sim coletivo: manter a paz. Hobbes
identifica o individualismo e, como solugdo para evitar o conflito, ou guerra de to-
dos contra todos, propde que o Estado force os homens a viverem em paz pela
construcdo do interesse coletivo. Veja que, para o autor, os bens a serem protegidos
pelo Estado tém uma ordem de prioridade, sendo a vida o valor essencial, depois
os afetos da vida em comum (familia) e somente depois os bens materiais (propri-
edade). Se Hobbes constréi a proposta de um Estado soberano e com poderes ab-
solutos, é também verdade que faz isso por considerar a gravidade dos conflitos
gue decorrem dos interesses privados.

O tema polémico sobre o direito de propriedade fez com que Hobbes fosse
criticado por Locke. Para Hobbes, a propriedade nao é um direito natural, pois de-
corre do Estado civil. Portanto, é o Estado quem cria o direito de propriedade e
assim quem cria pode também suprimir o direito criado. Nesse ponto surge a
discérdia de John Locke, para quem o direito de propriedade é um direito natural,
anterior a formacao do estado civil. Devemos aqui considerar que Locke trabalha
com conceito amplo de propriedade que envolve o direito a propria vida, a liberdade
e aos bens produzidos pelo trabalho. Para Locke, o Estado civil é construido pelo
pacto, mas, diferente de Hobbes, o Estado nao cria o direito e sim as garantias para
o exercicio de direitos que ja existiam no estado da natureza. Nesse sentido, o
poder do Estado nunca sera absoluto, sempre sera submetido a vontade dos homens
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que pactuaram. Locke é o tedrico contratualista que avanga na formulagao sobre o
Estado de direito, aquele que, do ponto de vista interno, tem o poder soberano
limitado pela lei. Decorre dessa concepgao do poder do Estado, limitado pela lei, a
proposta do Estado liberal. O Estado tem como funcao central a defesa dos interesses
privados, da propriedade, pois o interesse coletivo resulta da acdo dos agentes
privados como uma consequéncia natural da busca pelos seus interesses.
Na polémica sobre o estado civil, Rousseau parte do mesmo ponto de Hobbes
e Locke ao considerar legitimo o Estado instituido a partir da vontade dos homens.
Para Rousseau, o estado da natureza também aparece como momento pré-social,
anterior a criacao do Estado civil. Rousseau toma de Hobbes a consideracao sobre
os interesses coletivos. No entanto, d4 uma nova interpretacao para o pacto. Para
tal autor, o Estado representa a soberania, mas a origem e o lugar da soberania nao
sdo o Estado e sim o povo. O povo é uma construcdo centrada na ideia do pacto
que cria a sociedade entre os individuos. Portanto, nem todas as pessoas sao inte-
grantes do povo, somente aquelas que pactuaram. O estrangeiro ndo é parte do po-
vo nem cidadao do Estado instituido por aquele povo. Para Rousseau, a propriedade
é o ponto de discordia entre os homens. Assim, o Estado civil tem o poder de con-
trolar a propriedade para evitar os extremos de pobreza e riqueza. Como para Rous-
seau liberdade e igualdade sao dois valores fundamentais, ndo se pode ter uma
sociedade constituida por um pacto em que ha extremos de riqueza e pobreza. Se
o Estado for uma invencgao do rico para oprimir o pobre (analise que Rousseau
apresenta no texto do Discurso sobre a origem da desigualdade entre os homens), o
pacto ndo serd legitimo. Dessa forma, o Estado civil criado pelo pacto legitimo,
pela vontade geral, tem que evitar os extremos entre riqueza e pobreza. Nesse pon-
to, podemos considerar que Rousseau se aproxima de Hobbes, para quem a pro-
priedade ndo é um direito absoluto. Aqui aparece uma polémica que ja foi iden-
tificada por Hobbes, para quem o direito a vida é superior ao direito de propriedade.
Hobbes ainda estabelece que o Estado tem a obrigagao de socorrer o stdito quando
este ndo encontrar trabalho ou meios de vida:

Por um acidente inevitavel, sempre que muitos homens se tornam
incapazes de se sustentar com seu trabalho, ndo devem ser deixa-
dos a caridade de particulares, mas ser supridos — tanto quanto
as necessidades da natureza o exigirem — pelas leis do Estado.
Assim como é falta de caridade, pois, também o é no soberano
de um Estado expd-lo aos acasos de uma tao incerta caridade.
(HOBBES, 2001, p. 252).

Rousseau, ao criticar a propriedade burguesa, estabelece ao Estado o dever
de garantir um nivel de igualdade entre os cidaddos, dando limites aos interesses
privados. Podemos inferir das discussdes de Rousseau que a legitimidade do Estado
civil ndo decorre apenas da igualdade formal entre os homens que fazem o pacto —
é necessario um nivel de igualdade substancial ou material entre os homens para
que o pacto seja legitimo.

68 Revista da Faculdade de Servico Social da Universidade do Estado do Rio de Janeiro



REVISTA Em Pauta Volume 6 - Ntimero 24 - Dezembro de 2009
} A Agenda Social do MERCOSUL: a Relacdo Estado Nacional e Integracdo Regional - COSTA, L. C. }

Como critica ao contratualismo, para Marx e Engels (1998), o Estado moderno
¢ concebido, no texto do Manifesto do Partido Comunista, como o comité da bur-
guesia. O Estado formado pelo pacto cria uma igualdade formal que separa o homem
em duas esferas contrapostas: de um lado surge o cidadao — conceito abstrato —
desvinculado das condicoes reais de vida dos homens; de outro lado, o homem
concreto como membro de classes sociais distintas — como burgueses ou proletarios.
Marx e Engels, na analise do Estado, apontam os limites da democracia burguesa e
do préprio conceito de cidadania. A funcao central do Estado é a defesa da ordem
social, cujo suporte é a legitimidade da propriedade privada. Marx e Engels se es-
forcam para dar clareza ao conceito de propriedade burguesa, ndo como toda e
qualquer propriedade de bens, mas como a propriedade dos meios de producgao
que subordinam a forga de trabalho como trabalho assalariado, cujo emprego s6 e-
xiste se for capaz de gerar lucro e de bens cuja existéncia gera renda (exemplo: ter-
ra). Aqui reaparece a polémica sobre o Estado, pois, da anélise da realidade social
do século XIX, em que ndo havia universalizagao de direitos politicos e nem expan-
sdo das funcoes do Estado na promocgdo de bens e servigos para as classes traba-
lhadoras, o que salta como conclusdo necessaria para Marx e Engels é que o Estado
existe para a defesa dos interesses privados das classes dominantes. No entanto, o
dever ser do Estado para eles é a realizacdo do interesse coletivo. Assim, surge a
proposta da ditadura do proletariado — versao revolucionéaria da construgao de um
novo pacto, centrado na defesa dos interesses coletivos, cuja tarefa principal é
abolir a propriedade burguesa. Na proposta revolucionaria do comunismo, o Estado
é um momento necessario para a construcao de uma nova forma de sociabilidade
entre os homens. O futuro da ditadura do proletariado é sua extin¢ao, pois, quando
o conflito entre interesse privado e interesse coletivo estiver superado, toda forma
de dominacdo politica deixara de ter razao para existir e entdo os homens poderdo
livremente se associar.

Para Marx e Engels, a transformacgdo da sociedade em comunista nao se rea-
lizara apenas pela abolicdo da propriedade privada, mas pela supressdo de toda or-
dem burguesa — inclusive pela extin¢cdo da divisdo do mundo em Estados nacionais.
Essa é a tese que surge no Manifesto do Partido Comunista: num primeiro momento,
o proletariado se une em cada Estado numa luta politica contra a burguesia e sua
forma politica de dominagao — o Estado nacional burgués —, para, ao existir como
ditadura do proletariado, abolir as divisdes de classe e a propria estrutura da socie-
dade organizada politicamente em Estados nacionais, pondo fim a cidadania bur-
guesa. Assim, a existéncia do Estado nacional, na analise de Marx e Engels, é a
forma politica necessaria ao desenvolvimento das forcas produtivas capitalistas e,
tanto quanto o capitalismo estd marcado por uma contradicdo que leva a sua
abolicdo no decurso da histéria. O Estado nacional opde externamente os homens
num conflito entre nagdes e, internamente, regula o conflito entre interesses privados
e coletivos ou gerais.

A Internacionalizacao da Economia e a Crise do Estado Nacional

Ao tornar-se hegemonico, o sistema capitalista de producdo aumentou de
interdependéncia entre os diferentes agentes na sociedade. Ao produzir mercadorias
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(valor e uso e troca), prendeu todos numa cadeia de interdependéncia, pois a reali-
zacao final do valor depende de condigbes do mercado. Assim, o trabalho tornou-
se efetivamente social, realizado num processo de producao cuja existéncia depende
das condicoes de mercado.

Do ponto de vista de organizacdo da economia nacional, o Estado
desempenha o papel de garantidor das condigdes gerais da produgao, estabelece a
base legal para relacdo entre capital e trabalho, o sistema de protecao a propriedade
privada, e o incentivo ao assalariamento da forca de trabalho. Como agente que
regula as relagdes sociais e interpessoais, o Estado cuida das normas de convivéncia
e do controle estatal da violéncia por meio do sistema penal. Para os segmentos
marginalizados do mercado de trabalho e da esfera produtiva, o Estado construiu
uma rede de protecdo social centrada na assisténcia social. Podemos concluir, a
partir de Offe e Lenhardt (1984), que as funcdes do Estado sdo: garantir o
assalariamento da forca de trabalho como condigao geral para o processo de
acumulagao do capital e a legitimidade da ordem social:

Sem a previdéncia social os meios e as instalacdes que servem
para a cobertura dos riscos de trabalho e de vida seriam objeto
de dispendiosas lutas redistributivas, ao passo que no quadro
do sistema de previdéncia social eles sao financiados por uma
redistribuicdo obrigatéria, horizontal e temporal, que gera con-
fianca, e que alivia o capital, e ndo somente em termos finan-
ceiros. Surgindo um conflito em torno das condicdes desfa-
voraveis da existéncia do trabalhador assalariado, ndo se da um
confronto entre trabalhador e capital, nem se tornam objeto de
conflito a organizacao capitalista do trabalho ou o nivel salarial
dela decorrente. O que poderia eventualmente provocar um
conflito aberto de classe é transformado num conflito politico
ou numa controvérsia judicial. Os riscos e o tipo de elaboracgao
desses conflitos sdo a priori definidos de tal forma que a estrutura
do processo de produgdo capitalista ndo é posta em questdo
(OFFE e LENHARDT, 1984, p. 28).

O sistema de seguridade social, cujo eixo central é dado pelo sistema de
previdéncia social, é definido em cada sociedade nacional pelo conjunto de fatores
relacionados ao poder politico de cada segmento da sociedade, pelo volume de
recursos disponiveis na economia e pela capacidade de governanca do aparelho
burocratico do Estado.

Conforme Fleury (1994), a universalizacao do direito ao voto foi considerada
por varios estudos um fator que favoreceu a formulacdo de acordos politicos que
ampliaram o poder de negociacdo das classes trabalhadoras junto ao Estado, na
luta pela conquista dos direitos sociais. Outra explicacdo para ampliacao da atuagao
do Estado na area social que foi central foi a necessidade de regulagdo da economia,
favorecendo a demanda por meio do consumo de massa e da ampliacao dos gastos
publicos, conforme analise de Lipietz (1992).
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O sistema de regulacao da economia nacional mostrou-se, do ponto de vista
externo, um mecanismo de protecao contra o poder de concorréncia de outras e-
conomias. Assim, tensionado na luta entre interesses conflitantes, o Estado assume
também, no ambito internacional, o papel de garantidor das condi¢des gerais da
producdo capitalista. O protecionismo é a marca geral da regulacdo do Estado em
busca de preservar a economia nacional frente aos concorrentes externos.

No século XX, as crises do capital tiveram desfecho tragico, conforme os da-
dos da crise de 1929, que afetou toda economia mundial, especialmente os paises
industrializados, levando ao desemprego milhares de trabalhadores. Deve-se con-
siderar a ruptura politica entre modelos de organizagao da producdo a partir da Re-
volucdo Russa de 1917, que deu origem ao sistema soviético organizado por meio
da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), antagonizando o modelo
capitaneado pelos Estados Unidos da América do Norte. Os conflitos entre o modelo
comunista (experiéncia real do URSS) e capitalista estiveram presentes nas disputas
econdmicas e politicas até o final da década de 1980, quando entdo houve o des-
monte da URSS e a adesdo das economias do Leste Europeu ao modelo de economia
de mercado. Na URSS, mesmo que do ponto de vista interno o Estado tenha proibido
a propriedade privada dos meios de produgao, ndo destruiu a légica da producao
de mercadorias nem a concorréncia externa. A luta econdémica entre os paises oci-
dentais e os paises comunistas também se revelou como uma corrida por inovagoes
tecnolégicas e pelo poder de mercado.

Das crises econdmicas, resultam também crises sociais e politicas. Pode-se
estabelecer uma relacdo entre a forma de organizacdo da economia capitalista,
suas crises e as guerras mundiais do século XX, ao analisar o Estado na Alemanha,
que, depois de assumir um pesado compromisso de reparacao dos danos da Primeira
Guerra Mundial levando a miséria milhares de pessoas, favoreceu o surgimento de
um governo fascista que levou o mundo novamente a guerra.

Apbs a tragédia de duas grandes guerras, surge um conjunto de institui¢cdes
de carater supranacional: o Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional e a
Organizagao das Nagoes Unidas. Foi o inicio do processo de construgdo de um sis-
tema de poder supranacional, constituido por instituicdes que tém abrangéncia
mundial e que tensionam o poder dos Estados nacionais. Para evitar a guerra de to-
dos contra todos, esses organismos internacionais buscaram limitar as praticas pro-
tecionistas. Assim, podemos considerar que os fatores econdmicos e geopoliticos
redefiniram as relagdes entre os Estados nacionais, levando ao fim o sistema de co-
lonizacdo que ainda perdurava no século XX:

O periodo de 1945 até a Revolucdo Iraniana em 1979 presenciou
o fim formal dos impérios coloniais holandés, inglés, francés,
belga e portugués, com o surgimento de dezenas de Estados in-
dependentes na Africa e na Asia, que pretendiam implementar
politicas de desenvolvimento ativas (GUIMARAES, 2003, p. 492).

O mapa geopolitico do mundo se redefine, assim como o poder de cada
Estado dentro do sistema de poder mundial. O que surge nao é um sistema demo-
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cratico de poder no ambito internacional, sendo um mecanismo institucional de
controle dos interesses em disputa no mercado mundial. Os Estados nacionais
poderosos dominam o sistema politico, uma vez que nao existem mecanismos
democraticos supranacionais.

A economia passou para uma fase de expansao que favoreceu o poder das
empresas multinacionais que atuam num mercado global, sobrepondo-se em varios
casos ao poder de regulagao dos Estados nacionais. Ao final do século XX, a globa-
lizagdo torna-se a grande discussdo, considerando os impactos desse processo na
redefinicdo do sistema de poder no mundo, o poder de negociacdo do capital com
o trabalho e o risco de marginalizacdo de vastas regides consideradas periféricas.’
Se, ap6s a Segunda Guerra Mundial, a economia norte-americana tornou-se uma
poténcia e o délar a moeda de referéncia nas trocas internacionais, a Europa inicia
um processo de resisténcia frente ao poder dos Estados Unidos com o Tratado de
Roma, que deu inicio ao processo de formacdo da Unido Europeia (UE):

A UE ainda que represente modalidade avancada e profunda
de integracdo econdmica regional entre paises convive com gran-
des diferencas entre os EM [Estados membros] — nagoes soberanas
independentes. De acordo com os documentos europeus (Co-
mision Europea, 2000; Comision Europea, 2005), os objetivos
do mercado interno de livre competicdo, desenvolvimento sus-
tentavel, progresso cientifico e técnico, coesdao econdmica e so-
cial em ambiente de diversidade cultural e linguistica impdem a
transferéncia de poderes nacionais para a UE (GUIMARAES e
QUEIROZ, 2007, p. 43).

Podemos verificar, a partir da criagdo da Comunidade Europeia, as transfor-
magodes do Estado de um poder politico nacional soberano para a construgdo de
um modelo regional.

A concorréncia econdmica e geopolitica entre as poténcias européias e a
norte-americana, especialmente ap6s a Segunda Guerra Mundial, levou os demais
paises a adotarem também medidas protecionistas. Esse processo de transformacao
politica pode ser analisado a partir da nova base de organizacdo da producéao e do
novo patamar de concorréncia estabelecido pela adogdo da microeletronica e da
tecnologia de comunicacao via satélite. Com a retomada, no plano politico, das
ideias liberais, a partir da década de 1980, o capital avanca no processo de inter-
nacionalizacdo, liberando-se das amarras do controle estatal, especialmente na
area financeira. América Latina, Africa e regides da Asia passaram a temer o apro-
fundamento da desigualdade entre os paises desenvolvidos e os considerados peri-
féricos — o conflito anterior que polarizou o mundo capitalista e o comunista foi
substituido pelo conflito Norte e Sul.

Kenichi Ohmae (1996) anunciou O fim do Estado nagao a partir da ascensao
das economias regionais. Ganha destaque os acordos internacionais de cooperacao

" Uma analise mais detalhada desse processo pode ser encontrada em COSTA, L. C. (2006).
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econdmica e a busca por um novo sistema de poder geopolitico para fazer resisténcia
a polarizagao Norte/Sul. Na América Latina, houve tentativas de integracao regional
que precederam o MERCOSUL, sem, no entanto, lograr éxito. Somente ao final da
década de 1980, o Brasil e a Argentina retomam as discussoes para a formacgdo de
um bloco econdmico e, finalmente em 1991, os presidentes de Brasil, Argentina,
Paraguai e Uruguai assinaram o Tratado de Assuncdo, criando o MERCOSUL. Os
objetivos expressos com a criacdo do MERCOSUL estavam relacionados a busca
pela am-pliagdo do comércio na regido e a adocao de estratégias defensivas frente
ao poder dos paises ricos.

Com a regionalizagdo do mundo em blocos econémicos, o Estado nacional
passa entdo por sérios questionamentos: como manter, do ponto de vista da legiti-
midade, um sistema de poder supranacional? Como desenvolver mecanismos de
controle de conflitos que extrapolam o Estado nacional e colocam a necessidade
de instituicdes com poder cogente do ponto de vista supranacional? Caso o Estado,
tal como foi justificado pela teoria contratualista e depois pela teoria liberal, perca
a relacdo de legitimidade com os cidaddos que dele fazem parte, como podera
manter a ordem capitalista? Tera entdo o Estado assumido seu carater essencialmente
burgués agora que a globalizacdo ja extrapolou os limites da organizacdo nacional
da economia? A tese de O manifesto comunista parece tornar-se realidade concla-
mando os trabalhadores do mundo a se unirem contra as forgas do capital, levando
a derrocada a férmula politica do Estado nacional. Por certo, a unidao dos traba-
Ilhadores deve se dar em busca da superagdo da sociedade de classes e da expressao
nacionalista dos interesses econdmicos do capitalismo. Conforme David Harvey:

A governabilidade para o capitalismo contemporaneo envolveu
a instauracao de importantes autoridades supranacionais como
o NAFTA (Acordo Norte-amerciano de Livre Comércio) e a Unido
Europeia. Essas instituicdes, que tém o Acordo de Maastricht
como caso paradigmético, sdo inquestionavelmente pré-capi-
talistas. Como deveria a esquerda reagir? [...] Refugiar-se na na-
cao-Estado como lugar estratégico exclusivo da organizacao e
da luta de classes € cortejar o fracasso (assim como flertar com o
nacionalismo e tudo aquilo que ele envolve). Isso ndo significa
que a nagao-Estado tenha se tornado irrelevante — na realidade,
ela estd mais relevante do que nunca. Mas a escolha da escala
espacial ndo é uma questao de “ou isto ou aquilo”, mas de “tanto
isto como aquilo”, ainda que esta Gltima opcao esteja eivada de
sérias contradicdes (HARVEY, 2004, p. 75).

A Internacionalizacao da Protecao Social

como Fator de Legitimacao da Ordem Supranacional

A globalizacao promoveu uma drastica ruptura dos controles e limites para
a livre circulagao do capital. No entanto, os blocos regionais, como constru¢des
politicas, enfrentam o desafio de também liberar a circulacao de pessoas. No caso
da Unido Europeia:
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a evolucdo das medidas relativas a livre circulacao de pessoas:
comecaram por medidas para garantir a mobilidade dos traba-
lhadores dentro da Comunidade, continuaram por medidas de
protecdo aos trabalhadores (homeadamente as mulheres), e hoje
incluem medidas a respeito da circulagdo de todas as pessoas,
sobre imigracao legal e ilegal, e sobre asilo (D’ARCY, 2001, p.
137).

Assim, o trabalho também sofre o impacto do processo de internaciona-
lizagdo, podendo circular livremente pelo bloco econdmico com a formacao de
um mercado comum.? Dessa forma, coloca-se o desafio de integrar o sistema de
protecao social, pois, longe de ser apenas uma garantia de direitos para o trabalhador,
todo sistema legal que regula a forga de trabalho incide no nivel de competitividade
de cada economia nacional. Se ndo houver uma homogeneizagdao ou ao menos
uma padronizagdo do sistema de protecao social, havera migragdes de trabalhadores
em busca de melhores condic¢des de vida para os Estado onde ha melhor padréo de
protecdo social.

O problema do financiamento do sistema de protegdo social e os mecanismos
legais para o acesso aos direitos protetivos inserem-se no debate sobre a formagao
dos blocos regionais. A cidadania, compreendida como vinculo juridico que liga o
individuo ao Estado, € o critério inicial exigido para acesso ao sistema de protecao
social na esfera nacional. Com a integracao dos Estados nacionais por meio da cons-
tituicdo de um mercado comum, esse conceito de cidadania é questionado, passa-
se a discutir sobre a possibilidade de um conceito de cidadania comunitaria ou
supranacional. Conforme D’Arcy (2001), o debate sobre a dimensdo social da Co-
munidade Europeia evidencia que ndo ha interesse de uma solidariedade financeira
entre os Estados para financiar os custos da protecdo social:

No caso da protecdo social, uma reflexdao muito ampla esta se
desenvolvendo sobre os principais problemas e desafios aos quais
0s sistemas nacionais estdo confrontados e sobre as melhores
solugcdes; destaca também a grande diversidade dos sistemas
nacionais de protecdo social e o fato que nao seja possivel nem
necessario harmoniza-los. Essa diversidade, bem como a apli-
cacao do principio de subsidiariedade, sao geralmente invocadas
para limitar a intervengdo comunitaria neste dominio (D’Arcy,
2001, p. 141).

Ao mudarem-se os critérios para definir cidadania, superando a questao da
na-cionalidade, surge o questionamento sobre os fundamentos dos direitos humanos

2 O MERCOSUL ainda nao constitui um mercado comum, embora tenha declarado esse objetivo programético
desde sua criacdo. Na realidade constitui uma area de livre-comércio e unidao aduaneira, com medidas relacionadas
a adocgao de tarifa externa comum, embora persistam conflitos com os acordos bilaterais que os Estados-parte
fazem com parceiros fora do bloco.
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e sua amplitude. Ao afirmar os direitos humanos acima dos direitos de cidadania, se-
gundo FERRAJOLI (2006), derruba-se a barreira que a burguesia colocou como
limite para o acesso ao sistema de protecao social, restrito aos nacionais. A expansao
do acesso aos direitos sociais funcionou como mecanismo de legitimagao da ordem
burguesa na esfera do Estado nacdo — agora tal problematica se coloca na esfera su-
pranacional. Para garantir a legitimidade dessa ordem politica, torna-se necessaria
a incorporacao de demandas de protecdo social que favorecam o assalariamento
da forga de trabalho no espago do mercado comum, num patamar que possibilite
regras gerais para o capital.

A partir da realidade ja evidente da formagao dos blocos regionais, questiona-
se a capacidade das teorias que analisaram a intervencao do Estado nacional na re-
gulacdo dos conflitos entre capital e trabalho para explicar essa nova formagao po-
litica supranacional. No campo das ciéncias politicas e sociais, o desafio é analisar
as funcoes do Estado a partir do processo de integragdo regional com a emergéncia
de um mercado comum, com circulagao de pessoas.

Numa abordagem dentro do campo juridico e sociolégico, a teoria garantista,
ao analisar a construcao de uma nova ordem social que supere os Estados nacionais,
considera os direitos humanos, algo fundamental, acima dos direitos de cidadania,
conforme Ferrajoli:

Levar a sério aqueles valores, ou seja, os dos direitos humanos
proclamados pelas cartas constitucionais, significa consequen-
temente ter a coragem de desancora-los da cidadania, ou seja,
desvencilha-los do Gltimo privilégio de status que permaneceu
no direito moderno. E isso significa reconhecer seu carater supra-
estatal, garanti-los ndo apenas dentro, mas também fora e contra
todos os Estados, e assim dar um fim a esse grande apartheid
que exclui do seu aproveitamento a maioria da humanidade
(FERRAJOLI, 2002, p. 58).

A teoria do garantismo, segundo Ferrajoli (2006), realiza a critica ao forma-
lismo presente no Estado, apontando a distancia existente entre as normas validas e
vigentes e sua eficacia, bem como denunciando a ilegitimidade das praticas que
contrariam as normas. Do ponto de vista do garantismo, o Estado de direito, como
um governo subordinado as leis e que age por leis gerais e abstratas, deve considerar
a legalidade sob o ponto de vista formal e substancial. A legalidade formal refere-se
ao respeito as leis gerais e abstratas, os limites ao poder do Estado e a defesa da
liberdade dos individuos, que sdo as obrigagdes negativas no sentido de um nao-
fazer do Estado, uma abstencdo. Enquanto a legalidade substancial refere-se a ca-
pacidade de efetivar os direitos, incluindo os direitos sociais como obrigacdo positiva
do Estado — exige um fazer do Estado, uma prestacao.

Para essa teoria, o Estado democratico de direito deve garantir os direitos
fundamentais, sob pena de perder a legitimidade. O problema da democracia co-
mo forma de governo questiona quem decide e como decide. A democracia subs-
tancial foca a andlise sobre a dimensao das decisdes, sobre o que se deve decidir.
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Do ponto de vista da democracia substancial, o desafio é efetivar os direitos de-
clarados, adequar as normas as praticas legitimas, superar o formalismo presente
no Estado de direito e dar garantias aos direitos fundamentais declarados, tendo o
ponto de vista da critica externa ao sistema normativo. Isso implica colocar sob
questdo o proprio direito e o modelo de Estado liberal. Dessa forma, surge o desafio
de transpor para um modelo de Estado supranacional os mecanismos do Estado de-
mocratico de direito e exigir garantias, como mecanismos normativos, para assegurar
a maxima correspondéncia entre normatividade e efetividade da tutela dos direitos.
A formacdo dos blocos regionais se deu como uma estratégia de defesa de
interesses comerciais num mercado globalizado. Tal estratégia pode levar a uma
crise de legitimidade se o Estado nacional enfraquecer sua atuacdo na protec¢ao so-
cial. Para manter a legitimidade do sistema de poder politico, a formacao dos blocos
regionais deve superar o formalismo das declaragoes que propugnam pelo desenvol-
vimento com justiga social. Nesse sentido, é preciso criar mecanismos de protecao
social que atuem de forma regional. Torna-se evidente a necessidade de travar uma
luta pela protecao social também na esfera supranacional, num contexto em que se
avanca no sentido de formar um mercado comum, pois a livre circulagdo de pessoas
deve ser acompanhada pela internacionalizacdo do sistema de protecao social.
O MERCOSUL, criado em 1991, nao teve inicialmente nenhuma proposta
na area da protecao social. Somente em 1998, com a declaragdo sociolaboral, o te-
ma da protecao social ganhou destaque. Embora no campo das declaragdes o MER-
COSUL tenha dado evidéncia a agenda social nas Gltimas cépulas governamentais,
no campo da efetividade das normas nao houve avanco significativo. Assim, é pre-
ciso questionar a legitimidade do MERCOSUL a partir de suas proprias declaracoes
e exigir a criagcdo de mecanismos que deem garantias para efetivar os direitos pro-
clamados. A partir da constru¢cao de uma agenda social, é preciso construir um sis-
tema de garantia de direitos no MERCOSUL.

A Declaracao Sociolaboral e a Agenda Social do MERCOSUL

Em 10 de dezembro de 1998, os presidentes dos Estados — parte assinaram a
Declaragdo Sociolaboral, colocando o tema da protecado social em discussao dentro
do MERCOSUL. A referida declaragcdo criou a Comissao Sociolaboral, 6rgao tripar-
tite, auxiliar do Grupo Mercado Comum, que tera carater promocional e ndo-san-
cionador, dotado de instancias nacionais e regional, com o objetivo de fomentar e
acompanhar a aplicacdo do instrumento.

A Declaragdo Sociolaboral, em seus 25 artigos, estabelece um conjunto de
principios e direitos na area do trabalho, que devem ser respeitados pelos Estados-
parte no sentido de criar um padrao de protecdo social ao trabalhador no bloco re-
gional. Entre os direitos previstos, destaca-se a ndo-discriminacao:

Todo trabalhador tem garantida a igualdade efetiva de direitos,
tratamento e oportunidades no emprego e ocupacao, sem dis-
tincdo ou exclusao por motivo de raga, origem nacional, cor,
sexo ou orientacdo sexual, idade, credo, opinido politica ou
sindical, ideologia, posicao econdmica ou qualquer outra con-

76 Revista da Faculdade de Servico Social da Universidade do Estado do Rio de Janeiro



REVISTA Em Pauta Volume 6 - Ntimero 24 - Dezembro de 2009
} A Agenda Social do MERCOSUL: a Relacdo Estado Nacional e Integracdo Regional - COSTA, L. C. }

dicdo social ou familiar, em conformidade com as disposicoes

legais vigentes.

A protecdo ao trabalhador migrante ou fronteirico estd prevista na
declaracdo conforme segue:

Todo trabalhador migrante, independentemente de sua nacio-
nalidade, tem direito a ajuda, informagdo, protecdo e igualdade
de direitos e condicdes de trabalho reconhecidos aos nacionais
do pais em que estiver exercendo suas atividades, em confor-
midade com a legislacdo profissional de cada pais.

No campo da seguridade social, a declaracao prevé:

1) Os trabalhadores do MERCOSUL tém direito a seguridade social, nos
niveis e condigdes previstos nas respectivas legislagdes nacionais.

2) Os Estados-parte comprometem-se a garantir uma rede minima de amparo
social que proteja seus habitantes frente a contingéncia de riscos sociais,
enfermidades, velhice, invalidez e morte, buscando coordenar as politicas
na area social, de forma a suprimir eventuais discriminagdes derivadas da
origem nacional dos beneficiarios.

A partir da Declaragdo Sociolaboral de 1998, realizaram-se varias reunides
para a elaboracdo de uma agenda social para o MERCOSUL, conforme segue: VII
Reunido de Ministros e Autoridades do Desenvolvimento Social do MERCOSUL,
Bolivia, Chile e Peru (Brasilia, 9 de dezembro de 2004); Declaracdo de Assuncao
“Rumo a um MERCOSUL Social como Instancia Articuladora das Politicas Sociais
na Regido” (Assuncdo, 12 de junho de 2005); Declaragdo de Montevidéu (Mon-
tevidéu, 25 de novembro de 2005); Declaragao de Buenos Aires “Por um MERCOSUL
com Rosto Humano e Perspectiva Social” (Buenos Aires, 14 de julho de 2006).

Podemos analisar que a legitimidade do MERCOSUL passa pela criagao de
mecanismos que incorporem e garantam niveis de protecdo social. No entanto, o
que se pode perceber a partir dos documentos e declaracdes do MERCOSUL é que,
num primeiro momento da integracao regional fomenta-se que cada Estado-parte
adote medidas de protecdo social para seus cidadaos e que se harmonize a le-
gislacao trabalhista e previdenciaria. Ndo se coloca ainda a construcao de um con-
ceito comunitario de cidadania, pois a vinculacao dos direitos sociais ainda se da
para o cidaddo de cada Estado nacional. O que se coloca de forma evidente no am-
bito do MERCOSUL ¢é a transposicao de um modelo de protecao dado pela condicao
de trabalho e nao pela ampliacdo de um conceito de cidadania, pois o trabalhador
do MERCOSUL é definido como aquele que tem vinculo de emprego com empresas
gue atuam no espaco do bloco, podendo deslocar a forca de trabalho nos diferentes
Estados. Assim, é pelo estatuto do trabalho, e ndo pela prevaléncia dos direitos hu-
manos, que se esta construindo a protecao ao trabalhador do MERCOSUL. Nesse
ponto, podemos considerar que a protecao social, ao estar vinculada a definicao do
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trabalhador do MERCOSUL, é uma medida regressiva frente ao conceito de direitos
sociais definidos em funcao da condicdo de cidadania. Ndo é por ser cidadao do
MERCOSUL que se tem acesso aos direitos sociais do trabalho, mas pelo vinculo de
emprego.

Os principios e direitos do trabalho referem-se a intengdes e esforcos para
que cada Estado-parte garanta aos seus cidaddaos um patamar de protecdo comum.
E a discussdo de um universalismo basico (MOLINA, 2006), e ndo a transposicao
da barreira da cidadania para a formulacao da protecao social como um direito hu-
mano, que se torna evidente no MERCOSUL.

Podemos analisar o processo de luta pela protegdo social no MERCOSUL sob
dois pontos de referéncia: de um lado, a legitimidade do MERCOSUL foi questionada
ao ter seus objetivos definidos apenas no campo econdémico comercial, o que levou ao
surgimento da Declaracdo Sociolaboral e da agenda social; de outro lado, esses do-
cumentos ainda ndo avangaram na construcao de mecanismo para garantir a efetividade
dos direitos declarados. Como resultado imediato do debate sobre a importancia da
protecdo social no bloco, houve a ampliacdo da estrutura institucional do MERCOSUL.
Podemos compreender que tal estrutura esta em processo de formacao; assim, a expansao
dos grupos de trabalho e dos espagos de debates sobre a protecao social ja sinalizam
um avango na construcdo de politicas sociais de carater regional. Conforme o relatério
final da Reunido do MERCOSUL de 2006, o tema da protecao social deve ganhar des-
taque na busca de uma integracao regional com elevacao dos niveis de desenvolvimento
social:

La superaciéon de la concepcion economicista que ingenua o
interesadamente se le pretende asignar al MERCOSUR 'y su re-
emplazo por una visién mas amplia, que incluya las dimensiones
productiva, cultural, educativa, social y politica, que garantice
el desarrollo de sociedades integradas y equitativas social y ter-
ritorialmente, es precisamente uno de los grandes desafios que
enfrentan los paises que componen el bloque regional (MER-
COSUR, 2006, p. 11).

Consideracoes Finais

Podemos afirmar que existe um processo de transformac¢des no mundo oci-
dental capitalista, evidente com a formagao dos blocos regionais e com a criagao
de institui¢des politicas de carater supranacional. Nesse sentido, o Estado nacional
tem suas fungdes redefinidas conforme se insere na formagdo de bloco regional
voltado para construcdo de mercado comum em que deve prevalecer a livre cir-
culagdo de fatores (capital e forgca de trabalho). A funcao do Estado na formulacao
da politica monetaria nacional e a formulacao de politicas macroeconémicas foram
redefinidas com a criagdo do mercado comum, no caso da Unido Europeia. Segundo
D’Arcy (2001), a medida de maior destaque foi dada pela adogao do Euro, moeda
comum, que limita os instrumentos das politicas macroecondmicas nacionais e a
criagdo do Banco Central Europeu, que tem a responsabilidade de conduzir a politica
monetaria, como uma instituicao independente dos governos nacionais.
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Ao possibilitar a circulacao de pessoas, expande-se a demanda por protegao
social para além dos limites do Estado nacional. Para atender a essa configuracao
politica supranacional, é preciso instituicdes legitimas que estabelecam marco re-
gulatério e mecanismos de garantias para os direitos de protecdo social.

O conceito de cidadania vinculado a nacionalidade se mostra limitado na
luta pela protecdo social num mundo onde se formam blocos regionais. Considerado
do ponto de vista interno de cada Estado nacional, o conceito de cidadania repre-
senta um avanco na luta pelo acesso aos direitos sociais, desvinculando a prote-
¢do social do estatuto do trabalho. Ja, do ponto de vista externo, o conceito de
cidadania se mostra como uma barreira ao acesso a protecdo social, uma vez que
exclui o ndo-nacional, considerado ndo-cidaddo. Assim, surge o questionamento
sobre as limitagdes desse conceito quando se trata de construir uma protecao social
de carater supranacional. E preciso avancar na protecio social a partir da garantia
e efetividade dos direitos fundamentais como direitos humanos, considerados um
sistema composto por direitos de liberdade, sociais e de convivéncia.

Podemos pensar que os desafios colocados ao processo de integracao regional
sdo muitos, pois a América Latina tem um passado de governos autoritarios, auséncia
de mecanismos que garantam o acesso aos direitos sociais na esfera nacional de
cada pais. No MERCOSUL, a desigualdade social, econdémica e politica dos Estados-
parte é grande, levando a uma assimetria nos niveis de protecao dentro de cada
sociedade nacional. Assim, é preciso elevar o nivel de protecdo social nos paises
onde os mecanismos de garantia ainda sdo débeis, especialmente no caso do Pa-
raguai e, de outro lado, elevar a efetividade dos direitos nos paises onde ja existem
normas e instituicdes voltadas para a protecao social. O Brasil se insere nesse se-
gundo caso, no qual o que se busca é avancar na efetividade dos direitos que sao
previstos em normas legais e existem instituicdes piblicas voltadas para sua garantia.
Aqui, a teoria garantista pode ser Gtil na analise sobre a legitimidade do Estado,
pois, do ponto de vista formal, podemos concordar que o Brasil ja constitui Estado
democratico social de direito, mas do ponto de vista da legitimidade substancial,
ha uma grande distancia entre a normatividade e a efetividade da tutela dos direitos.

O tema da protecdo social questiona a legitimidade do MERCOSUL como
um acordo comercial originado pela decisdo dos governos dos Estados-parte. Se-
gundo a teoria contratualista, o Estado legitimo surge do consentimento dos
governados. Nesse sentido, é preciso indagar sobre os interesses que levam os gover-
nados a consentir com a formacao de um Estado supranacional, sob pena de perda
de sua legitimidade. Para que o MERCOSUL seja legitimado pela sociedade civil,
ele ndo pode permanecer como uma esfera de decisdes governamentais voltada
para garantir interesses econdmicos. Deve-se avangar nos mecanismos que garantam
sua legitimidade, o que coloca no centro do debate os objetivos de protecao social.
Se, na origem, o MERCOSUL teve um carater comercial, voltado apenas aos interes-
ses do crescimento econdmico, como instituicdo politica ndo pode permanecer
como um comité da burguesia regional. A luta pela protecao social ja esta inserida
na esfera supranacional, pois, ao internacionalizar a economia, também se expan-
dem seus conflitos. Conforme a analise de Marx e Engels (1998), os proletarios do
mundo devem se unir. No entanto, o chamado a unido dos proletario, continua
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atual, mas nao pode ser pensado nos moldes do século XIX — ndo se podem pleitear
direitos que sejam vinculados apenas a condicao de trabalho e muito menos ao
vinculo com o mercado formal de trabalho. Conforme analise de David Harvey
(2004), a luta dos trabalhadores, que ainda expressa conflitos de classe, tem a poten-
cialidade de propor uma mudanca radical na defesa dos direitos humanos e desse
modo assume um carater de luta contra a légica do capital que opera em escala
mundial.
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