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O Acordo Multilateral de Seguridade Social
do Mercosul e seu papel na agenda social
do processo de integragao

Luana Goveia*

Resumo

O artigo faz uma breve introdugio sobre a estruturacio do Mercosul ao
longo dos anos, mostrando, com isso, que o mesmo ¢ guiado quase que
exclusivamente por determinagdes politicas e que nio ¢ dada a devida voz
a0s setores empresariais e sociais que, por sua vez, fazem parte do processo
integrativo. Tem como objeto o Acordo de Seguridade Social do
Mercosul, considerado como um grande avango na agenda social, in-
clusive por ter sido implementado em um momento de crise e indefini-
¢oes gerais do bloco. Além disso, mesmo sendo de cardter intergoverna-
mental, contribui para a agenda social do processo e para a melhoria do
bem-estar de muitos habitantes do bloco que precisam migrar para
trabalhar em outro pais membro, além de contribuir, sobremaneira, para
as discussoes sobre a livre-circula¢io de pessoas e para a consolidacio do
visado mercado comum, j4 que uma efetiva integragio entre paises nao
ocorre apenas no Ambito econdémico e politico.

alavras-chave: integracao sub-regional, Mercosul, estrutura institucional,
Pal h t b I, M I, estrut tit |
questoes trabalhistas, circulagdo de pessoas, seguridade social, agenda
social.

*  Mestranda em Ciéncias Sociais pelo Centro de Pesquisa e Pés- Graduagio sobre as Américas
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Apresentacao

O presente artigo assenta-se na andlise da influéncia do Acordo
Multilateral de Seguridade Social do Mercosul no andamento do processo
integrativo, na medida em que este tltimo afeta positivamente a agenda
social bem como a circulagio de trabalhadores, questao esta discorrida no
Tratado de Assungdo' como uma das implicacoes para a conformagio de
um efetivo mercado comum entre seus membros.

Quando o Tratado de Assungdo foi assinado em 1991, seus dérgaos
foram estruturados com um cardter intergovernamental para dar inicio as
negociagoes politicas e estruturar as questdes econdmicas que levariam a
unido aduaneira, tratando, assim, as decisdes como competéncia estrita dos
altos drgaos politicos dos seus respectivos membros, sendo estas sempre
coordenadas e estabelecidas pelos Ministérios das Relagoes Exteriores dos
paises participantes. Foi uma fase com caracteristicas transitdrias visando ao
preparo do arranjo para a consolidagio da unido aduancira e, posterior-
mente, do mercado comum.

Com o Protocolo de Ouro Preto (POP) uma estrutura institucional
mais complexa foi definida, a qual funcionaria a partir de janeiro de 1995
para consolidar a unido aduaneira desenhada pelo entdo anterior Tratado
de Assungio. Com ele, foram mantidos os érgaos de cardter politico
estabelecidos por tal Tratado, bem como suas funcoes, e criados outros
mais especificos, que pudessem dar suporte aos temas politicos e as
negociagdes econdmicas mais diversificadas e complexas que acontece-
riam com a unido aduaneira.

Além dos 6rgaos para planejamento e decises politicas entre os
membros, foi criado com o POP o Foro Consultivo Econdmico-Social
(FCES), constituido pelos setores econdémicos e sociais dos paises
membros, e tendo seu regimento interno submetido a0 Grupo Mercado
Comum (GMC) e possuindo, assim, fungio meramente consultiva
mediante recomendagbes a0 mesmo.

1 “Este Mercado Comum implica: A livre circulagio de bens, servigos e fatores produtivos entre
os paises”. Artigo 1° do Tratado de Assungao.
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A vigéncia do Protocolo ¢ indefinida e poderd ser revista, por meios
diplomdticos, assim que as partes julgarem necessdrio. Sio consideradas
como fontes juridicas do Mercosul o Tratado de Assun¢io, com seus
instrumentos adicionais e protocolos, inclusive o POP; os acordos
celebrados no ambito do Tratado; as decisées do Conselho do Mercado
Comum (CMC); as resolucoes do GMC e as diretrizes da Comissao de
Comércio do Mercosul (CCM). As normas do Mercosul tém carter
obrigatério para os Estados partes e devem ser incorporadas ao
ordenamento juridico interno dos mesmos, respeitando suas respectivas
normas constitucionais.

De acordo com o observado anteriormente, o Protocolo de Ouro
Preto continuou concentrando o ntcleo funcional do Mercosul a ser
administrado pelos setores burocrdtico-estatais dos governos de cada
Estado-membro, principalmente pelos setores diretamente ligados a
formulagio de suas politicas exteriores. A grande novidade do Protocolo
foi sua melhor pormenorizacio das atribui¢des de cada 6rgao
institucional e a criacio do FCES, que, mesmo que de uma maneira me-
ramente consultiva e superficial, foi um marco para a participagio social
no processo integrativo.

Observando a disposicao e fungdes dos diversos 6rgaos que compdem
o Mercosul, observa-se que em todos eles e desde o inicio do processo, a
coordenagdo ¢ realizada pelos Ministérios das Relagoes Exteriores dos
paises membros. E, tudo o que acontece, inclusive as controvérsias nos
orgaos inferiores e técnicos, deve passar pela aprovacio, em dltima
instancia, do CMC (6rgao politico superior e constituido pelos Ministros
das relagoes exteriores dos paises sécios), chegando, em alguns casos, ao
nivel presidencial, aumentando, com isso, 0 nimero de incumprimentos
dos compromissos assumidos e contribuindo para que medidas des-
tinadas a evolugio do processo fiquem relegadas a segundo plano, depen-
dendo de resolugoes dos impasses provenientes de todos os niveis e que se
acumulam, desse modo, nos 6rgaos superiores.

Atualmente o Mercosul passa por uma fase caracterizada por impasses
de toda sorte, os quais vém da fase pés-transi¢do, que se deu com a
assinatura do POP, na qual consolidou-se a drea de livre comércio e
comegaram-se os preparativos para a conformacio de uma unido
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aduaneira, ainda nio atingida. Esta fase foi completada até finais do
século passado e acompanhou o estancamento das relagoes argentino-
brasileiras, com a desvalorizacdo do Real em 1999 e a crise Argentina de
2001. Rapidamente, esta etapa, baseada na consolidacio da livre
circulacio de mercadorias e da Unido Aduaneira, com o estabelecimento
da Tarifa Externa Comum (TEC); na construcio do Mercado Comum;
nas relacoes externas e na dimensao global do processo, foi esgotada, com
a falta de éxito do “Programa de Agio 2000” (Bizzozero, 2004:16).

Por conseguinte, o avanco nas negociagoes por si proprio passa a exigir
mais competéncia e complexidade da estrutura institucional, com a
conseqiiente necessidade de maior participagao dos atores envolvidos nos
diversos 4mbitos do processo, ou seja, no politico, no econdémico e
também no social, mesmo com a tendéncia da centralizacio das decisoes
nos altos 6rgaos politicos de cada Estado membro. Isto é notado em todo
o andamento do processo, mesmo depois de este tornar-se quadripartite,
e, 20 mesmo tempo, sempre os setores privados e a sociedade buscando e
necessitando uma maior participago, ji que os mesmos sao diretamente
afetados pelos éxitos e retrocessos do processo.

Discussao

Na conjuntura sumamente relatada acima, a Coordenadora das Centrais
Sindicais do Cone Sul (CCSCS), importante representante do setor labo-
ral da regiao, passou a colocar o sindicalismo como “ator propositivo” nos
esbogos do que seria um relancamento do Mercosul. Para o setor social, o
estancamento do processo era sentido pela diminui¢ao das atividades do
Subgrupo de Trabalho No. 10 de Relagoes Trabalhistas, Emprego e
Seguridade Social (SGT10) e pelas dificuldades no funcionamento do Foro
Consultivo Econdémico-Social (FCES). A partir disso, a CCSCS propunha

“reforma politico-institucional para consolidar la supranacionalidad,
coordinacién macroecondémica y social para acelerar la construccion de
economias productivas integradas y la profundizacién de los derechos

sociales y laborales” (Godio, 2004:18).
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Deste modo, em 2003, com as mudangas dos governos da regiao, em
especial Kirchner e Lula, mudaram-se também as prioridades, os obje-
tivos e os métodos regionais, com o fim de definir os temas conflitivos
que dificultavam a consolida¢io da unido aduaneira e a passagem para a
outra etapa, ou seja, para um verdadeiro mercado comum, com livre
circulagio de mercadorias, pessoas, capital, servicos e harmonizagoes
tanto no 4mbito micro como no macro. Essa proposta de relangamento
do Mercosul fundamenta-se no eixo argentino-brasileiro,

“sobre la base de iniciativas comunes y valores compartidos : inclusién
social, importancia de las instituciones regionales, prioridad a la educa-
cién y a la salud, manejo de la deuda externa, integracion regional como
herramienta estratégica para la insercién internacional” (Bizzorero,

2004:17).

Na Capula do Mercosul de junho de 2003, o Brasil apresentou o “Pro-
grama para a Consolida¢ao da Uniao Aduaneira e para o langamento do
Mercado Comum Objetivo 20067, com vistas a avangar no processo
integrativo. Depois desta proposta passar por negociagoes e ser acrescen-
tada por reformas advindas dos outros sécios, o Conselho do Mercado
Comum (CMC), na reunido de Capula de dezembro de 2003, adotou o
“Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006”, o qual possui quatro
pardgrafos, os quais sio: econdémico-comercial, Mercosul social, nova
agenda de integragio, e aspecto institucional (2001:18).

Atualmente, os governos do Brasil e da Argentina tém uma visao
diferente com relagio 2 integragio, mais assentada em projetos de
desenvolvimento com politicas publicas ativas, centrando o projeto nas
potencialidades da complementagio produtiva, da implementacio de
politicas comuns de reconversio econdmica e do estabelecimento de
institui¢des e de regulamentos que permitam a implantagio do mercado
comum, com a livre circulagio de pessoas, capitais, bens e servigos
(Stuart, 2004:1).

Como se nota, as questoes sociais, em especial a que diz respeito a livre
circulagao de pessoas, considerada como uma parte fundamental para a
constitui¢io do mercado comum, vém ganhando maior destaque nas
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negociagoes do Mercosul. Foi neste contexto que sé no ano de 2005,
juntamente com estas novas idéias relacionadas ao relangamento do
projeto de integracdo, é que foi implementado o Acordo Multilateral de
Seguridade Social, o qual tinha sido firmado pelos quatro paises do bloco
em 1997 (Tribuna da Imprensa, 2005).

Este Acordo, como todos os mecanismos do processo de integragao em
questdo, possui cardter intergovernamental, ¢ nio estd acima das
legislagoes dos paises membros, ¢ apenas uma regulariza¢io que harmoniza
e converge as legislacoes dos paises sicios do bloco para que seus
trabalhadores e os familiares dos mesmos possam ter seus direitos relativos
a seguridade social garantidos quando eles mudam-se de pais para cumprir
funcoes laborais, ou seja, ele serve como um “organismo de liga¢io” entre
as seguridades sociais dos membros do Mercosul, tendo suas disposigoes
aplicdveis em todo o territério dos Estados partes. Assim, quando um
trabalhador e sua familia migram, ao chegar ao pais de destino, serdo
reconhecidos a eles os mesmos direitos e deveres relativos a seguridade
social dos cidaddos nativos, bem como a aposentadoria se dard como uma
juncio dos tempos de servigo prestados bem como a contribuigao em cada
um dos paises membros envolvidos na vida do trabalhador (Disposi¢oes
Gerais do Acordo), permitindo a0 mesmo o acesso as necessidades bdsicas
que um servidor ativo de um pais e sua familia possam ter, bem como
evitando a marginalizacio social dos mesmos.

Podem ser citadas como melhorias na participagao social, a criagao, no
Ambito do Protocolo do Ouro Preto, do FCES e do SGT10 (anterior-
mente designado SGT11); além da Declaracao Sociolaboral feita pelos
chefes de Estado dos paises membros, a qual tem como condigio essencial
para acelerar o desenvolvimento, a justi¢a social, melhorando, assim as
condigoes de vida de seus habitantes (Declaragao, 1998).

Estes instrumentos sio criticados, inclusive pelo movimento sindical,
por limitar a participacio do setor privado devido ao seu papel
meramente consultivo, o que pode agravar ainda mais a resisténcia por
parte dos governos e empresdrios para discutirem e darem mais voz aos
segmentos sociais nas negociagoes do processo. Porém, apesar de terem
cardter meramente consultivo, ja signiﬁcam conquistas, ainda mais
tendo-se em consideracio que a idéia inicial do Acordo Multilateral de
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Seguridade Social nasceu de uma Comissao do SGT10 que realizava
andlises dos sistemas previdencidrios dos quatro paises membros visando
a proposicao de melhores modelos em matéria de seguridade social. Hoje
ele encontra-se concretizado entre os quatro paises membros do Mercosul
e propiciard melhores condi¢des de vida aos trabalhadores e suas
respectivas familias que queiram deslocar-se dentro do bloco.

A relevincia do presente estudo funda-se no significativo avango na
agenda social representado por tal Acordo, inclusive porque, como
sabido, a questao social dificilmente é colocada de maneira prioritdria nos
movimentos de integracio, jd que as congruéncias em politicas sociais se
dao através, e depois de uma prévia aproximacio comercial e econdmica’.

“Parece haver, na Hist6ria, muito poucos exemplos — se algum — de
movimentos integrativos enquanto expressio determinante de forcas
politicas ou sociais, independentemente das tendéncias estruturais, de
natureza essencialmente econdmica, que impulsionam o processo de
integracdo [...]. As bases reais dos processos de integracio sdo, portanto,
indubitavelmente, econdmicas e comerciais, sem o que esses processos
simplesmente ndo se sustentariam na prdtica’ (Almeida, 1999:21).

O Acordo representa também um avango para o mercado comum,
objetivo tltimo do Tratado de Assungdo, que, para a sua conformagio,
tem como medida integrante, entre outras, a livre circulagio de trabalha-
dores, a qual faz parte das coordenagdes de politicas macroeconémicas e
setoriais, a fim de assegurar condi¢des semelhantes de concorréncia entre
os Estados membros, bem como entre seus cidadiaos. Porém, na atual
situacdo de unido aduaneira incompleta em que se encontra o bloco, os
trabalhadores dos paises membros, niao possuindo regulamentagao que
legitime seus deslocamentos, sofrem exclusio social, causada pelo nao-
reconhecimento e pela falta de prote¢ao na sociedade receptora, levando
4 uma precdria inser¢io no mercado laboral, fazendo com que os

2 Consta, no Tratado de Assuncio, que a livre circulagio de fatores produtivos (inclui-se aqui os
trabalhadores) ocorre, “através, entre outros, da eliminagao dos direitos alfandegdrios e restri¢oes
nio-tarifdrias & circulagio de mercadorias e de qualquer outra medida de efeito equivalente”.
Artigo Primeiro do Tratado de Assuncio.
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trabalhadores imigrantes ocupem posigoes inferiores na escala sécio-
profissional.

O fato supracitado gera dificuldades também para a familia do
trabalhador, que nao pode desfrutar, como os cidadaos nativos do pais
para onde vai o imigrante, de servigos publicos, como satde e educacio.
H4 também problemas, de certo modo, ao pais que recebe o trabalhador
imigrante, jd que o mesmo nao paga impostos ao respectivo governo e,
muitas vezes, pela sua situagio irregular e conseqiiente saldrio muito
abaixo da média, apropria-se de postos de trabalho dos habitantes nativos.

Nesse sentido, o Acordo estudado, mesmo que nido trate da livre
circulagio dos trabalhadores e que seja de cardter intergovernamental,
dependendo assim das politicas previdencidrias de todos os paises
membros, minimiza alguns dos impactos sociais negativos causados pelo
deslocamento dos mesmos, na medida em que reconhece as prestagoes de
servicos realizadas e seus respectivos direitos nos outros paises membros
do Acordo quando hd o deslocamento de trabalhadores, assegurando a
eles, bem como aos seus familiares, os mesmos direitos e deveres que os
cidadaos nacionais dos Estados membros’, diminuindo, com isso, a
vulnerabilidade social dos trabalhadores que migram entre os paises do
bloco.

Integragao nao pode significar perda de direitos dos atores sociais, pelo
contrdrio, deve, acima de tudo, propiciar um desenvolvimento conjunto
econdmico-social, jé que

“o avan¢o da integragio regional afeta necessariamente a vida das
sociedades dela participantes, com maior ou menor intensidade, de
acordo com o grau de seu envolvimento no processo. Essa interferéncia
da regionalizagio no cotidiano social impulsiona, especialmente nos
grupos sociais organizados, a mobilizacdo e o interesse por uma
participacdo mais ativa, que lhes garanta a possibilidade de minimizar os
custos e maximizar os possiveis ganhos produzidos pela integracio”

(Pasquariello; Vigevani, 1999:113).

3 Ambito de Aplicagio Pessoal: Artigo Primeiro, inciso 1 do Preambulo do Acordo Multilateral
de Seguridade Social do Mercado Comum do Sul. Disponivel em: <http://www2.mre.gov.br
/dai/m_5722_2006.html>. Acesso em: 20 jul. 2006.
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No caso do Mercosul, os trabalhadores “vém tendo uma crescente
consciéncia dos custos sociais do processo (Passini, 2000: 59)”, sendo que
a regulacio das normas de Seguridade Social, objeto do Acordo estudado,
ajuda a mostrar que os trabalhadores e suas familias sio fortemente
afetados pelo processo de integragio, e que politicas sociais para amenizar
seus efeitos negativos, sio possiveis e necessdrias. Além disso, demonstra
que o sucesso comercial do bloco nao pode deixar de ser usado “como
alavanca para uma redefini¢ao de nossos elos sociais como paises que tem
algo a dizer e a inovar” (Damatta, 1997:102).

O Acordo diminuird a vulnerabilidade dos trabalhadores que desejem
circular pelos mercados de trabalho dos paises membros, abrindo, além
disso, mais uma brecha para a discussio sobre a livre circulagao de
pessoas, significando, assim, um passo a mais na consolidagao do mercado
comum com justi¢a social, o qual demonstra que, mesmo os atores sociais
tendo mera participagdo consultiva no processo, algo concreto a partir
disso pode ser conquistado em beneficio deles, fazendo com que os
impactos do processo de integragio tornem-se positivos.

Como visto, tendo como objeto de estudo o Acordo de Seguridade
Social, pode-se identificar, além,

“os possiveis efeitos que um processo de integragio econdmica que
pressupde a criagio de um mercado comum, mas que ainda nao avangou
além de uma unido aduancira incompleta, tem sobre a mobilidade do
trabalho numa perspectiva de integracio tanto do mercado de trabalho
como do comércio de mercadorias” (Pereira, 2005:76),

ou seja, os motivos e as conseqiiéncias da mobilidade dos trabalhadores
desde a criagdo do bloco, e de sua relagio com o curso do processo, tanto
na influéncia que os trabalhadores exercem no processo, como na maneira
em que o processo pode causar melhorias na vida deles. E, ademais,
permite também analisar a efetividade do recém implementado Acordo,
tanto no ambito regional, onde o mesmo facilita a circulagio dos
trabalhadores e proporciona melhorias as suas vidas quando os mesmos,
por motivos diversos, mudam-se do pais de origem para trabalhar; quanto
nos Ambitos nacionais, em relagio as conseqiiéncias e beneficios sociais
propiciados por tal Acordo no bem-estar da populagio e, conseqiiente-
mente, no desenvolvimento mais amplo dos paises.
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Consideracoes Finais

O Mercosul, depois de passar por significativos avangos na congruéncia
de interesses na fase de transi¢do, demonstrado pela grande elevagao do
intercAmbio comercial interno do bloco, encontra-se marcado por desen-
tendimentos entre seus sécios, inclusive poh’ticos e econdmicos, nao con-
seguindo superar o estdgio de unido aduaneira incompleta.

As institui¢coes de gerenciamento e governabilidade do Mercosul sao
deficientes e nao hd coordenagio nem vontade politica para enfrentar o
problema das desigualdades de condigées. O desenho institucional entra
em rendimentos cada vez mais decrescentes com o passar dos anos quan-
do a problemadtica do processo de integragao se faz muito mais complexa.

Com a grande divergéncia politica, econdmica e social existente entre
seus socios, e sendo todo o processo baseado em principios intergoverna-
mentais, fica latente a necessidade de avancar até um marco institucional
mais sélido, que dé mais voz a participa¢io técnica e dos atores nio-
governamentais envolvidos no processo para, de forma gradual, fortalecer
as bases do Mercosul, para que se possa, assim, pensar na real
conformacido da unido aduaneira e, a partir dai, na configuragao de um
efetivo mercado comum sub-regional, buscando suas conseqiiéncias
positivas tanto para os governos e as empresas, quanto para a vida das
pessoas.

Assim, o Acordo de Seguridade Social, além de beneficiar a muitos
trabalhadores e a seus familiares, significa também, ¢ mesmo em um
momento de impasses, uma conquista e um novo 4nimo a agenda social
do processo, sempre deixada a segundo plano; verificando, ademais, a
efetividade, a importincia, e as melhorias que um Acordo intergoverna-
mental pode levar ao Ambito social; aprofundando, com isso, a énfase nas
questoes de bem-estar-social do estudado processo de integragio; e
apresentando, dentro do possivel, solugdes e propostas concernentes
rumo a um desenvolvimento sub-regional profundo e que abarque todos
os niveis dos paises envolvidos, ou seja, 0 econémico, o politico e o social.
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