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3.0 Mercosul

O Mercosul é verdadeiramente um processo de integragdo: ainda hoje, treze
anos apods sua criacdo, a integracdo estd sendo desenhada por seus membros. De fato,
a gradag@o € um principio importante neste processo de integragao.

Neste sentido, o Tratado de Assungdo, celebrado em marco de 1991, definiu
apenas os objetivos gerais do Mercosul e os mecanismos para alcancar a integraco,
bem como uma estrutura institucional transitdria; tratados e protocolos posteriores €
que definiram/estdo definindo a estrutura definitiva do Acordo e instituiram suas
regras de funcionamento e de tomada de decisdes. Assim, o Mercosul adquiriu
personalidade juridica apenas em 1994, através do Protocolo de Ouro Preto, que
marca o fim do periodo de transicdo. Desde 1995 constitui uma unido aduaneira
(incompleta).

Assim como se diz que o acordo do Nafta é “pioneiro” e “inovador” (Chambers
e Smith, 2002), pois introduz amplas regras sobre investimentos estrangeiros num
acordo de integracdo econdmica entre membros cuja situacdo econdmica, politica e
social € assimétrica, muitos sdo os que afirmam também ser o Mercosul um acordo
“original” (Barbieri e Chaloult, 2001).

Nao se trata de um mero acordo de livre comércio, posto que, conforme
expresso no Tratado de Assunc¢do, seus membros t€m a inten¢do de criar um mercado
comum (é, porém, um acordo diferente da Unido Européia); razdes de natureza
comercial, econdmica, politica e geopolitica estdo presentes na conformacdo do
Mercosul. Diferentemente do Nafta, o Mercosul tem vocagao comunitdria. Ainda,
como veremos, ¢ um acordo dotado de caracteristicas tanto do regionalismo de
primeira geracdo, quanto de segunda. Ndo se deve deixar de mencionar também que é
um bloco regional de grande peso dentre os blocos de paises em desenvolvimento.

Tratou-se, inicialmente, de uma area de livre comércio, que passou a ser uma

unido aduaneira a partir de 1995, e que, numa etapa mais avangada, pretende se tornar
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um mercado comum, com politicas macroecondmicas, monetarias e setoriais comuns.
Mais préximo do modelo europeu que do modelo do Nafta, o Mercosul tem em
comum com este ultimo o fato de os principais parceiros de cada bloco, Brasil e
Estados Unidos, responderem por cerca de 75% da populacdo e PIB total de cada

bloco (ver tabela a seguir).

Tabela 2: Alguns dados sobre os membros do Mercosul (2002) — US$

Brasil Uruguai Argentina Paraguai

Populacdo (milhdes) 170,1 3,3 37 5,3
Superficie (Mil km?) 8.000 176 2.800 406,8
PIB (bilhoes) 4524 12,3 102,2 5.4
IED (milhdes) 32.800 273 11.700 118,6
Renda per capita 2.850 4370  4.060 1.170
% da Renda detida pelos

20% mais pobres 2,2 4,5 1,9
Mortalidade infantil

(por mil nascimentos)-2001 31 14 16 26
Analfabetismo -% 12,3 2,3 3,0 6,3
Expectativa de Vida (anos) 68,6 74,6 743 70,8
Computadores pessoais/000 63 110 91 14

Fonte: Banco Mundial. Tradugao Livre.

Embora tenham sido criados na mesma época — inicio da década de 90 - e por
isso compartilhem de uma mesmo contexto mundial, os acordos formadores do Nafta
e do Mercosul sdo resultado de motivagdes e propdsitos distintos; de fato, um mesmo
contexto internacional influencia de maneira diversa as acdes dos Estados,
dependendo da insercao de cada um deles no sistema internacional.

Neste sentido, a préxima secdo buscard analisar o contexto de criacdo do
Mercosul, que € o mesmo contexto analisado quando tratamos do Nafta, porém,

enfatizando-o do ponto de vista dos paises sul-americanos.
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3.1.
O contexto mundial

Nas ultimas duas décadas do século XX a América Latina e o Caribe passaram
por reformas estruturais complexas, que alteraram e continuam alterando todo o
esquema, antes existente, de alocacdo de recursos, produgdo, comércio, inser¢ao
internacional da regido ao comércio global e insercao das empresas transnacionais na
regido, bem como outras dimensdes da atividade econOmica da regido. Estas reformas
sdo a chave do entendimento sobre o processo de integracdo que tem tomado forma
na regiao.

Estas mudancas, por sua vez, estdo diretamente ligadas ao contexto
internacional mencionado quando da andlise do Nafta, qual seja: o fim da Guerra Fria
e a renovada influéncia exercida pela ideologia e pratica neoliberalista sobre a
politica econdmica internacional; as recomendagdes, fruto desta influéncia, emanadas
do ‘Consenso de Washington™; a crise do petréleo, que trouxe mais dificuldades ao
modelo de desenvolvimento adotado entdo pela América Latina; a crise da divida dos
paises latino-americanos, que reduziu drasticamente o fluxo de recursos para a regiao
etc.

Os acontecimentos na esfera internacional, aliados ao diagndstico e
recomendacdo das institui¢hes internacionais sobre os rumos que deveriam ser
tomados pelos novos governos latino-americanos, culminaram no ciclo de reformas
estruturais vividos pelos Estados da regido. Segundo aqueles, a crise da divida que
estrangulou a economia regional na década de 80 foi conseqiiéncia direta do
excessivo intervencionismo do Estado na atividade econdmica, bem como do modelo
de desenvolvimento — substitui¢do de importacdes — macigcamente adotado na regido.

A acelerada internacionaliza¢do dos mercados e da produgdo que caracteriza a
atual fase de globalizacdo € outro importante aspecto do contexto internacional que
teve e continua tendo influéncia direta sobre as mudancas e novas formas de
integracdo que a regido tem adotado (Cepal, 2002). Este aspecto é fundamental para a
compreensdo do surgimento do Mercosul, por exemplo, como estratégia adotada por

seus membros, para uma inser¢ao mais competitiva no mercado global.
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De fato, a marginalizacdo da América Latina, alimentada pelos acontecimentos
supracitados, somada ao maior dinamismo e competitividade que o comércio
internacional adquiriu nas dltimas décadas, tornou imperativa a tomada de alguma
decisdo por parte dos paises latino-americanos para tentar acompanhar os
acontecimentos mundiais.

Desta forma, a estratégia adotada por estes paises envolveu a busca da
cooperacdo regional e dos beneficios decorrentes desta, em termos de aumento de
mercado, exploracdo de complementaridades econdmicas, maior poder de barganha
em negociagdes internacionais, diversificacao das correntes de comércio e atracio de
investimentos estrangeiros diretos.

Em um trabalho de 1994, a Cepal reconhece que, nas experiéncias de
integracdo anteriores (de até meados de 1980), a persisténcia do modelo de
industrializacdo substitutiva de importacdes e a limitacdo do mercado regional ndo
melhoraram a insercdo da América Latina e Caribe na economia mundial.

Porém, sustenta a Cepal no mesmo artigo, independente da interpretacdo que se
dé ao fendmeno da integracdo regional atualmente, trata-se de um fendmeno benéfico
para a regido. Este argumento retoma, em parte, a discussdo levantada no Capitulo
anterior sobre a relacdo entre os acordos regionais € o sistema multilateral de
comércio.

Neste sentido, os paises que adotam acordos de integracdo sustentam que a
finalidade dos mesmos ¢é a instalacdo de uma economia internacional mais aberta e
transparente, livre de protecionismo e de entraves a troca de produtos € servigos.
Assim, considera a Cepal, ‘pelo menos do ponto de vista conceitual”, os
compromissos de integragdo ndo seriam formas alternativas, ao multilateralismo, de
insercdo dindmica na economia mundial, mas sim processos complementares para
atingir esta finalidade.

Porém, estes mesmos paises que adotam acordos de integracdo reconhecem os
riscos de que a proliferacao de blocos crie um mundo fragmentado, no qual o livre
comércio € praticado entre os blocos apenas.

“.Por esta perspectiva, a integra¢do continua a fazer sentido, desta vez como um
mecanismo de defesa para compensar alguns dos custos de um isolamento ainda maior,
resultante do eventual aumento do protecionismo nos paises desenvolvidos. Assim, a
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integracdo latino-americana e caribenha se justifica — ainda que por razdes distintas —
em qualquer destas duas situagdes. No primeiro caso, a integragdo regional &
compativel com uma ordenacdo mais aberta e transparente da economia mundial; no
cendrio alternativo, ela se converte num mecanismo de diversificagdo de riscos, numa
economia internacional carregada de incertezas” (pag. 943).

Dai o respaldo da Cepal aos processos de integracdo na América Latina, seja
como forma de contribuir para a abertura da economia internacional, seja como
forma de preservar a regido do isolacionismo decorrente da fragmentagcdo do mundo
em blocos.

Diante de um contexto externo agressivo, os diferentes processos de integracao
sub-regional avangaram a um ritmo acelerado, durante a primeira metade da década
de 90, podendo-se citar, como exemplos, o Tratado de Assuncdo e a constitui¢do de
uma unido aduaneira poucos anos depois, o remodelamento do Pacto Andino (que
passou a ser Comunidade Andina) e do Mercado Comum Centro Americano,
transformado em CARICOM. Simultaneamente a estes desenvolvimentos, a Cepal
(2002) ressalta a celebracdo de acordos parciais, bilaterais e de ‘hova geracao”, entre
os paises latino-americanos.

Acordos de ‘hova geracdo*sdo aqueles que possuem ‘...metas exigentes quanto
a liberalizacdo do comércio de bens e a incorporacdo de compromissos em areas
complementares, como servicos e promocdo de investimentos....Estes acordos foram
promovidos pelos novos compromissos e temas contidos no Nafta e tém se
materializado nos tratados bilaterais e plurilaterais em que o México € o ator
principal” (padg. 197). O Nafta, e outros acordos que adotaram cldusulas similares a
este, sdo exemplos de acordos de ‘hova geracao’.

Ainda segundo a Cepal (1994), dependendo de seu contetido e escopo, acordos
de integracdo podem ser contrdrios ou complementares a mudanga em dire¢do a uma
maior interdependéncia guiada por for¢as de mercado e com o objetivo de uma
melhor integragdo com a economia mundial.

Assim, para esta instituicdo, o tipo de integracdo que deveria ser estimulado na
América Latina € aquele denominado de ‘tregionalismo aberto™

“..a process of growing economic interdependence at the regional level, promoted
both by preferential integration agreements and by others policies in a context of
liberalization and deregulation, geared towards enhancing the competitiveness of the
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countries of the region and, in so far as possible, constituting the building blocks of a
more open and transparent internactional economy’(pag.2)
A Cepal lista ainda uma série de elementos que conduziriam ao regionalismo

aberto, e que foram incorporados ao Mercosul, tais como listas negativas de
desgravacao tariféria, tarifas externas comuns, busca por estabilizac@o politica etc. A
Cepal sugere ainda que as institui¢des criadas pelos processos de integracdo devem
ser flexiveis, para garantir a adaptacdo dos Estados-membros ao momentum do
processo.

Tendo em mente a definicio cepalina de acordos de ‘hova geracdo” e
‘tegionalismo aberto”, torna-se util uma breve andlise de outras classifica¢des
utilizadas pelos especialistas em integracdo, e que serve como parametro de
comparagdo entre diferentes processos.

Barbieri e Chaloult (2001) qualificam o acordo do Mercosul como sendo de
segunda geracdo, mas mantendo algumas caracteristicas dos acordos regionais de
primeira geracdo. Esta classifica¢do, criada por Deblock e Brunelle (1996), distingue
o contexto mundial em que cada acordo é criado; neste sentido, o regionalismo de
primeira geragdo € aquele implantado no pds-guerra, que se desenvolveu
paralelamente ao sistema multilateral do GATT e que tinha como pano de fundo a
Guerra Fria.

Assim, a OECE (1948), a CEE (1957) e a ALALC (1960) sao exemplos de
experiéncias regionais de primeira geracdo, que, a despeito de suas diferencas,
apresentariam, segundo os autores, caracteristicas comuns: i) sdo projetos que se
desenvolveram dentro de um contexto intervencionista e partilhavam de uma ‘visao
construtivista de integracdo, inspirada nos parametros keynesianos de politica
publica™; ii) tinham como objetivo ampliar a autonomia dos Estados na conducao de
politicas nacionais, mediante o estabelecimento de politicas e instituicdes comuns; iii)
a linha de demarcacdo entre diferentes projetos regionais residia em se tratarem de
politicos ou econdmicos, mais do que em se tratarem de acordos entre paises
desenvolvidos e subdesenvolvidos (Barbieri e Chaloult, 2001, pag.28).

Uma diferenca importante entre o regionalismo de primeira e segunda geracao
diz respeito ao papel exercido pelas multinacionais/grandes corporacdes, que

passaram a operar verdadeiramente a um nivel global, segundo os autores, a partir da
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queda do muro de Berlim e do declinio do Socialismo. Lideram, atualmente, a
globalizag¢do econdmica e influenciam, desta forma, as formagdes regionais.

O conjunto de mudancas da década de 80 e 90, especialmente a predominancia
do neoliberalismo como diretriz de politicas econdmicas, criou um contexto que
possibilitou ‘a passagem para uma nova forma de regionalismo econdmico, chamada
de deep integration...” (pdg. 29). Segundo Barbieri e Chaloult, trata-se de ‘uma
integracdo, em profundidade, das atividades das empresas no interior dos espagos
cobertos pelos acordos assinados...”. Uma forma de integracdo, pois, que permite aos
Estados realizarem mais eficientemente seus objetivos, e com mais seguran¢a, num
novo contexto internacional.

Nas palavras de Deblock e Constantin (2000),

“O objetivo dos Estados signatdrios desses novos acordos é duplamente securitdrio:
primeiramente para as empresas, criando um ambiente normativo propicio para o
desenvolvimento de suas atividades transfronteiricas; em segundo lugar, para os Estados
em si, na medida em que € também, e paralelamente ao primeiro objetivo, uma forma de
melhor coordenar o seu ambiente internacional” (pdg. 30)

Os acordos do Nafta e o projeto da Alca sdao exemplos mais evidentes de
regionalismo de segunda geracdo; porém, como veremos, o Mercosul também
apresenta caracteristicas deste regionalismo.

O regionalismo de segunda geracdo também € conhecido por ‘integracio
aberta”, justamente a forma que tomou o Mercosul com a finalidade de integrar as
economias regionais e promover uma abertura intra-regional de seus mercados. Este
objetivo, por sua vez, derivou da necessidade dos Estados aumentarem sua
capacidade de concorréncia num mundo em que a globalizacdo econdmica se tornou
cada vez mais forte a partir dos anos 90 (Camargo,1997).

Este é o entendimento de grande maioria dos autores que escreveu sobre o
Mercosul, qual seja, o de que o objetivo central do Mercosul é aumentar o poder de
barganha de seus membros num mercado mundial mais competitivo. Para Maristela

Basso (1997), por exemplo,

“esse Tratado (de Assungdo) representa um passo inovador no processo de cooperacao
integracdo latino-americana e insere-se, perfeitamente, dentro da realidade atual de
formagdo de blocos econdmicos entre paises de uma mesma sub-regido que buscam
uma melhor posicdo no comércio mundial, através do acesso a novas tecnologias, da
formac@o de parcerias empresariais e do aumento das exportagdes*“( pag.17).
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3.1.1. Regionalismo Econémico na América Latina

Do periodo do pdés-Guerra para os dias atuais, a América Latina ‘abriu-se’;
passou de um modelo de desenvolvimento voltado para dentro para um modelo
‘aberto”, e neste movimento também se enquadram as experiéncias de integracdo na
regido.

O projeto de desenvolvimento da América Latina criado e defendido pela Cepal
na década de 50 tinha como base a idéia de que o livre comércio imposto aos paises
em desenvolvimento gerava deterioragdo dos termos de troca, fazendo com que estes
paises se tornassem cada vez mais dependentes da producao e exportagdo de produtos
nao manufaturados, i.e, de baixo valor agregado.

Com este diagnostico, a estratégia do desenvolvimento por substituicao de
importacOes passou a ser o cerne do projeto de desenvolvimento da regido: a
imposicdo de barreiras a importacdo de produtos manufaturados e o desenvolvimento
da industria nacional passaram a ser politicas adotadas pela maioria dos paises latino-
americanos. Neste modelo, os Estados t€ém papel fundamental, ao mesmo tempo
estimulando e protegendo o processo de industrializacdo, mediante subsidios,
isencgdes fiscais, cotas de importacao etc.

Segundo Conceicdo Tavares (1978), esta estratégia, cujo auge foi a década de
50, pode ser entendida como um processo de desenvolvimento ‘fechado’ e reativo as
restricoes do comércio exterior. O regionalismo econdmico adotado entdo estava
intrinsecamente ligado a esta estratégia defendida pela Cepal; era, em verdade,
condi¢ao fundamental para o processo de industrializacdo, através da exploracdo de
complementaridades econOmicas entre os Estados e aumento do mercado
consumidor, que permitiria, por sua vez, maiores ganhos de escala.

A idéia de criar um mercado comum latino-americano baseava-se no objetivo
de alcangar o desenvolvimento econdmico e, ao mesmo, transformar a relacdo
centro-periferia, garantindo uma relacdo mais favordvel com o resto do mundo,
através da construcdo de vantagens competitivas na regido (pag.33). Em 1956 a Cepal

volta a defender a idéia de se criar um mercado regional como forma de acelerar o
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processo de industrializacdo, e, com o impulso dado pela assinatura do Tratado de
Roma, em 1957, a Cepal passa a realizar reunides com os Estados, debatendo a idéia.

Conforme nota Almeida (1993), a idéia inicial era formar uma zona de
preferéncias tarifarias, primeira etapa na formacdo de uma &4rea integrada, mas
tiveram que desistir da idéia para se adequarem as regras do GATT. Estas
autorizavam, por meio do artigo XXIV, a formacdo de dreas de livre comércio e
unides aduaneiras, mas ndo sistemas de preferéncias tarifarias'. Assim entdo foi feito.

Em 1960, Argentina, Brasil, Chile, Uruguai, Paraguai, Peru e Bolivia assinam o
Tratado de Montevidéu, criando a Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio
(ALALC), cujo objetivo ultimo era criar um mercado comum, a partir de uma zona
de livre comércio, a ser criada no prazo de 12 anos.

Outros Tratados de integracdo econdmica foram assinados na América Latina
na década de 60, com a mesmo inspiracio teérica’ da ALALC: o Mercado Comum
Centro-Americano (1960), a Associa¢do de Livre Comércio do Caribe — CARIFTA
(1968), o Mercado Comum do Caribe Oriental — MCCO (1968), atualmente
Comunidade do Caribe — CARICOM, e o Pacto Andino de 1969.

Diversas explicacdoes foram levantadas para o relativo fracasso de algumas
destas experiéncias de integracdo, que ocorreram paralelamente a bem sucedida
experiéncia européia: para Gongalves et al (pag. 86), a ALALC fracassou pois, dentre
outras razdes, os membros do acordo viam seus vizinhos mais como concorrentes na
exportacdo de produtos primarios do que como aliados em busca de desenvolvimento
regional; foi, inclusive, uma insatisfacdo com este comportamento que levou os
paises andinos a assinarem seu proprio acordo de integracdo.

Para Vizentini (em Costa Lima e Almeida Medeiros, 2000), desconfiangas e
rivalidades entre os membros explicam parte do relativo fracasso destas experiéncias;
outras, porém, sio as razdes principais, tais como a decisdo de alguns Estados de se

aproximarem dos Estados Unidos mais que outros (‘diferencas com relacdo ao

! Acordos preferenciais parciais passaram a ser admitidos a partir da Rodada de Téquio, para paises em
desenvolvimento.

% A origem desta corrente teérica, segundo Gongalves et al, encontra-se nos argumentos protecionistas
e em conceitos como industria nascente, de List.
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regime de seguranga nacional”), e o préprio cardter das economias de substituicdo de
importagdes, pouco propicias a abertura de mercados.

Para Almeida (1993), apesar de um inicio relativamente bem sucedido, com a
criacdo de um sistema de compensag¢ao de pagamentos entre os membros da ALALC
e de listas comuns de diminuicdo tarifdria, a onda de regimes militares que varreu a
América Latina de meados da década de 60 até a década de 80 dificultou o processo
integracionista, uma vez que muitos dos regimes militares tendiam a auto-suficiéncia
e a autarquia. Divisdes internas levaram, em 1969, os paises andinos a assinarem o
Acordo de Cartagena em busca da formacao de um subgrupo regional andino.

Almeida enfatiza ainda a evoluc@o do Grupo Andino nos primeiros cinco anos
de sua existéncia, com o estabelecimento de tarifas externas comuns, programas
setoriais de desenvolvimento industrial, programas de desgravacdo tarifaria etc,
dinamismo este que foi desacelerado com a crise do petréleo da década de 70 e a
posterior crise da divida que assolou a América Latina.

A crise do modelo de substituicio de importagcdes e do modelo de
desenvolvimento para dentro, em fins da década de 70, revela por fim a crise dos
processos integracionistas na América Latina. Em meados da década de 1970,
verificado o esgotamento do sistema preconizado pela ALALC, o ideal
integracionista ganha nova for¢ca com a criagdo, em 1975, do Sistema Econdmico
Latino-Americano (SELA), composto por todos os paises latino-americanos,
inclusive Cuba. No ambito deste Sistema os Estados decidem acordar novas regras,
gerando um novo Tratado de Montevidéu, em 1980.

Assim € que surge a Associacdo Latino-Americana de Integracdo - ALADI,
acordo regional jd inserido no contexto do ‘tegionalismo aberto”, conforme
denominacdo da Cepal. A ALADI criou um marco geral para a integracdo, nao
produziu em si a integracdo da América Latina. J4 sem a proibicdo do GATT, a
ALADI cria mecanismos mais flexiveis, de caréter bilateral, para a conformacdo de
uma drea de preferéncias tarifarias, abandonando assim as listas comuns e prazos
rigidos, caracteristicos da ALALC. No ambito da ALADI, pois, qualquer pais podia

entrar em acordo com outro, sem ser obrigado a estendé-los aos demais.
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Ainda assim, a ALADI ja nascera num momento dificil, e logo em seu inicio
enfrenta a crise da divida e o conseqiiente ressurgimento de politicas protecionistas, ja
que os paises latino-americanos engajaram-se num esfor¢o exportador a fim gerar as
divisas que estavam entdo tao escassas no mercado mundial. A integracao regional,
segundo Almeida (1993), parecia ter chegado a uma situacdo de esgotamento de suas
possibilidades3.

Nas palavras de Gongalves et al (1998):

“A crise do processo de substituicdo de importacdes na América Latina....levou os

paises latino-americanos a recolocar a questdo do mercado externo no centro de uma

estratégia de crescimento econdmico” (pag 76).

As politicas econdmicas inspiradas em Keynes sofreram mais desgastes a partir
da crise do petréleo, do surgimento da estagflacdo e do fim do crescimento acelerado
do pés-guerra (a “Epoca de Ouro™), num periodo de crise mundial que alavancou do
ostracismo o pensamento liberal. E a partir, pois, das mudancas da década de 80 e
90, sugeridas pelo FMI e Banco Mundial como forma de contornar a crise da divida
externa que assolou a grande maioria dos paises latino-americanos na década de 80,
que se dé a ruptura com o modelo de desenvolvimento anterior.

Assim, recomendou-se a reducdo do papel do Estado na economia, a
implementacdo de programas de privatizacao, a abertura comercial, a estabilizacdo da
moeda, o controle dos gastos publicos, o controle inflaciondrio etc, ou seja, politicas
totalmente diferentes daquelas que vinham sendo adotadas pelos paises latino-
americanos sob o abrigo da Cepal. A idé€ia central era de que a crise generalizada na
regido seria fruto da intervencdo do Estado, que passara a substituir o mercado como
alocador de recursos, fazendo com que o setor privado se viciasse na busca por
subsidios, protecao alfandegéria, crédito preferencial etc.

Como destacam Gongalves et al, o Brasil, num primeiro momento, ndo adotou
as politicas neoliberais em voga, como o fizeram Chile, México, Argentina e
Uruguai; a resposta brasileira baseou-se no crescimento com endividamento, ainda

assim resultando em reformulac@o do projeto cepalino, ja que esta resposta baseava-

? A este respeito, porém, lembra Guimardes (1999) que a ALADI nio deve ser subestimada, ja que é
seu tratado o instrumento legal que permite aos Estados-membros conceder tratamento preferencial
entre si, sem ter de obedecer aos requisitos do art.24 do GATT (atual OMC).
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se no crescimento das exportacdes e em empréstimos externos, ndo sendo, pois,
voltada ‘para dentro”. Apenas a partir da década de 90 € que o Brasil passou pelo
mesmo processo de reformas pelas quais os supracitados paises haviam passado.

A partir destas mudancas da década de 80 e 90, os paises latino-americanos
passaram a se inserir na economia mundial através de um modelo de
desenvolvimento ‘aberto’’; como ndo podia deixar de ser, também as propostas de
acordos regionais passaram a ser dar sob este novo enfoque, aberto. E €, portanto, sob
este enfoque que € criado o Mercosul, no marco criado pela ALADI.

“Os acordos estabelecidos nos moldes do regionalismo aberto vao se inscrever dentro
de um processo de liberalizagdo paralelo e complementar ao que € seguido em nivel
multilateral” (pag.35, Barbieri e Chaloult).

Além da preocupagdo com a modernizacdo competitiva, 0 Mercosul aborda os
temas da democracia e do desenvolvimento, constituindo um modelo de integracdo de
segunda geracdo, porém preservando algumas caracteristicas dos modelos de primeira
geracdo (Barbieri e Chaloult, pdg 36): aborda questdes que vao além daquelas
relativas a criacdo de um ambiente seguro para os investimentos, tdo centrais no
Nafta e propostas de Alca.

Assim, segundo os autores, por sua tendéncia federalista de integracdo, pela
forte presenca do Estado e por sua motivacdo politico-estratégica, o Mercosul
compartilharia caracteristicas dos acordos de primeira geracdo; por outro lado, a
importancia dada a questdo da competitividade e ao esfor¢o exportador, bem como a
gradual liberalizacdo tariféria frente aos ndo-membros, faz do Mercosul um modelo

aberto, inserido no contexto internacional.

3.1.2. Arelacao Brasil-Argentina

Segundo Camargo, a cooperagdo entre os dois maiores paises da América do
Sul, Brasil e Argentina, € a raiz da integracdo sul-americana. A relagcdo entre os dois
paises, marcada por periodos de conflitos e aproximagdes, consolidou-se, a partir da
década de 80, em torno da l6gica da cooperagdo, tornando real o projeto de integracdo
sul-americana, com a posterior entrada, no processo integracionista, do Uruguai e do

Paraguai.
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Por ser considerada o embriao do Mercosul, a relacdo entre os dois paises serd
aqui relembrada, a fim de se resgatar o antecedente histdrico deste acordo. De acordo
com Almeida (1993), o projeto de integracdo nao € algo inédito na América do Sul,
mas a diferenca € que, atualmente,

“esse processo segue uma orientagdo mais realista, mais pragmética e por isso mesmo
mais factivel, rompendo com a tradicional postura de uma retdrica integracionista
contraposta a uma pratica secular de afirmacdo dos exclusivismos nacionais
disfarcados na defesa da soberania absoluta dos Estados do continente” (pag.73).

Assim, Almeida lembra do projeto argentino de constru¢do de uma unido
alfandegaria (um ‘bloco austral”), de 1941, que incluiria o Brasil e Chile; um tratado
chegou a ser assinado entre estes paises, com a possibilidade de adesdo dos paises
limitrofes, mas este ndo saiu do papel, devido a divergéncias posteriores sobre a
posi¢cdo de cada pais na Segunda Guerra Mundial. Também durante a Guerra Fria a
relacdo entre os dois paises seria marcada por diferencas ideoldgicas e rivalidades, de
forma que outra tentativa de aproximacao, o Pacto ABC, durante o segundo Governo
Varguista (1951-54), também resultou fracassada.

Outra tentativa de aproximacao, segundo Vizentini, ocorreu durante o governo
de Janio Quadros, quando Brasil e Argentina assinaram o Tratado Uruguaiana,
criando brechas de cooperagdo entre os dois paises nas dreas tecnoldgica e comercial,
além de prever consultas diplomdticas para firmamento de posi¢des em questdes
internacionais. Ainda assim, a relac@o entre os paises era marcada pela instabilidade.

A postura cooperativa dos dois paises consolidou-se, segundo Almeida (1999) e
Camargo (1997), ap6s a resolucdo do embate diplomético gerado a partir do Tratado
Brasil/Paraguai sobre a constru¢do da Itaipu, em meados da década de 70, que dividiu
os paises em torno do aproveitamento hidrico do Rio Parand. Em 1979 o problema foi
resolvido, com o acordo tripartite sobre Itaipu, e as rivalidades foram substituidas por
um periodo de cooperagao e entendimento.

Em 1985, com a Declaracao de Itaipu, Brasil e Argentina criam uma Comissao
Mista de Alto Nivel, formada pelos Ministros de Relagdes Exteriores, para estudar a
integracdo entre os dois paises, além de estabelecerem uma ‘Declaracdo Conjunta

sobre Politica Nuclear”, com o objetivo de criar cooperacao bilateral nesta drea. A
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partir dai a relacdo Brasil-Argentina passou por um processo acelerado de
aprofundamento da integracao.

Para Almeida, o fato de Argentina e Brasil ndo terem se relacionado mais
estreitamente no passado deve ser explicada pela presenca de regimes autoritarios da
década de 70, que competiam por prestigio e poder regional. Para ele, a
redemocratizacdo dos dois paises teve papel fundamental para o inicio de
comportamentos cooperativos de ambos os lados. Outro fator importante foi a crise
da divida que passou a impor limites para o modelo de desenvolvimento, voltado para
dentro, adotado até entdo.

Assim, para este autor,

‘a necessidade econdmica de uma integracio Brasil/Argentina pode ser facilmente
explicada pela nova estrutura da economia mundial, na qual a internacionalizagdo
crescente dos circuitos produtivos e de investimentos se dd pari passu com a
emergéncia dos novos espacos geoecondmicos.” (pag.76).

Desta forma, a oportunidade aberta a partir da redemocratizacdo do Brasil e da
Argentina, aliada a percep¢do de que a integracdo econdmica constitui uma estratégia
politica fundamental para aumentar o poder de barganha na nova ordem econdmica
internacional, foram as razdes principais para o fim de desentendimentos e
rivalidades entre os dois paises.

Vizentini (in Lima e Medeiros, 2002), por sua vez, entende que o acercamento
Brasil-Argentina ndao é resultado do processo de redemocratizagdo, € sim de um
processo anterior. Segundo ele, diversas mudancas na politica mundial nas décadas de
70 e 80 — revolugdo tecnoldgica, onda globalizante, crise soviética, crise da divida
externa, crise do petréleo etc - tornaram a inser¢cdo mundial brasileira ainda mais
problemadtica, de forma que o entdo governo Geisel passou a valorizar a América
Latina mais do que até entdo outros governos o fizeram.

Buscando melhorar as relagdes com a Argentina, pois, Geisel negociou a
solucdo da disputa em torno de Itaipu, iniciativa colaborativa esta que foi continuada
no governo Figueiredo, j4 na década de 80. Na Guerra das Malvinas, o autor cita
como exemplo, o Brasil apoiou a Argentina de tal forma que se pode falar na

formac¢do de uma alianga entre os dois paises.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0210268/CB


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0210268/CB

71

Para este autor, a aproximacao sistematica entre os dois paises, que culmina na
formacgdao do Mercosul, € uma resposta aos novos desafios gerados no seio da ordem
politica internacional, a qual marginalizou a América Latina de tal forma que os dois
principais parceiros comerciais voltaram-se um para o outro em busca de
fortalecimento e de complementaridades econdmicas. Segundo ele,

“..quanto mais se deterioravam as condi¢des internacionais, mais a politica externa
brasileira tratou de criar uma nova realidade regional...por meio da integracdo, além de
beneficios econdmicos, se reforcaria a base regional como forma de incrementar a
participacdo do Brasil e seus parceiros no plano mundial...neste sentido, o Mercosul
ndo constituia um fim em si mesmo, nem o aspecto comercial constituia o objetivo
essencial..mas fazia parte de um projeto mais abrangente...” (pag. 36).

Este processo integracionista, por sua vez, teve inicio no governo Geisel, e
apenas se intensificou com a reabertura politica dos dois paises.

Também Almeida vé o Mercosul como resposta, criativa, a nova dindmica das
economias nacionais e internacional, e uma busca por uma nova forma de inserc¢ao
mundial, mais aberta.

O aprofundamento da integracdo se d4a através de etapas: em 1986, ¢é
estabelecido o Programa de Integracdo e Cooperacdo Economica — o PICE, o qual,
gradualmente, flexivelmente, equilibradamente e simetricamente, iniciou a integracao
por setores industriais. O resultado foi o aumento do comércio entre os dois paises,
cujo nivel tinha baixado durante o ‘esfor¢co exportador” da primeira metade da
década de 80. Posteriormente, em 1988, o Tratado de Integracdo, Cooperacdo e
Desenvolvimento entre Brasil e Argentina estabelece o prazo de dez anos para a
formacdao de um espaco econdmico comum e para a harmonizacdo de politicas
aduaneiras, comerciais, industriais etc.

No mesmo ano de lancamento da ‘Iniciativa para as Américas”— 1990 — Brasil
e Argentina assinam a Ata de Buenos Aires, que redefiniu o prazo para o
estabelecimento do mercado comum bilateral, que passaria a ser 1994 e ndo mais
1998, e criou o Grupo de Mercado Comum, de carater binacional. O passo seguinte,
ainda em 1990, foi a elaboracdo, no ambito da ALADI, do Acordo de
Complementa¢do Econdmica n°® 14, consolidando a liberaliza¢do comercial prevista

bilateralmente.
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O Uruguai, que havia participado dos encontros e negociacdes entre Brasil e
Argentina, passa também a participar do processo de integracdo, num movimento de
defesa similar ao canadense quando das negociacdes entre México e EUA, dado o
receio de ficar isolado com a concreta aproximacao entre os dois vizinhos. Quando da
assinatura do Tratado de Assung¢do, em 1991, o Paraguai ja entrara no novo concerto
regional, devendo-se enfatizar aqui, mais uma vez, que os contornos do acordo foram
estabelecidos quase que exclusivamente por Brasil e Argentina.

A visdao oficial brasileira é de que a integracdo Brasil-Argentina foi
impulsionada por trés fatores principais: a) a superagdo das divergéncias geopoliticas
bilaterais; b) o retorno a plenitude do regime democratico nos dois paises; € ¢) a crise
do sistema econdmico internacional. O aprofundamento desta relagdo, em fins da
década de 80, foi, por sua vez, resultado de uma série de circunstancias politicas e
econdmicas, decorrentes das grandes transformacdoes da ordem econdmica

internacional:

13

. o fendmeno da globalizagdo da economia, com o surgimento de uma nova estrutura
de producgdo e o advento de um novo padrao industrial e tecnoldgico; a formacdo dos
megablocos econdmicos e a tendéncia a regionaliza¢do do comércio, com influéncia no
direcionamento dos fluxos de capital, bens e servicos; os impasses do multilateralismo
econdmico, prevalecentes em certas fases do processo de negociacio da Rodada
Uruguai do GATT; o protecionismo e o quadro recessivo em muitas economias
desenvolvidas, responsaveis pela absor¢cdo de cerca de 65% das exportagdes latino-
americanas; o esgotamento do modelo de desenvolvimento baseado na substituicdo de
importacdes; a tomada de consciéncia da necessidade de aprofundar o processo de
integracdo como forma de aproveitar o entorno geografico; a convergéncia na adogdo
de novas politicas econdmicas que privilegiavam a abertura do mercado interno, a
busca de competitividade, a maximizacdo das vantagens comparativas e a reforma do
papel do Estado - mais democrdtico e menos intervencionista “ (website:
www.mercosul.gov.br).

3.2
A teoria de integracao e o Mercosul

Funcionalistas e realistas analisam de forma diversa o grau de
institucionalizagdo de um processo de integracdo. Para os primeiros, hd maiores
incentivos para cooperar, reduzir custos de transacdo e desenvolver regimes
regulatérios comuns na medida em que ha maior interdependéncia econdmica entre

os membros. Para os neorealistas, sdo os conceitos de hegemonia, lideranca e ganhos
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relativos que nos permitem compreender as for¢as e debilidades dos incentivos para a
constru¢do de instituicdes regionais.

Para Bouzas e Soltz (2001), tais enfoques ndo sdo exclusivos, e devem ser
utilizados de forma complementar para se compreender o surgimento de instituicoes
regionais, e é através de ambos que os autores analisam as institui¢cdes do Mercosul.
As teorias funcionalistas e neo-funcionalistas s3o propicias, segundo eles, para
explicar a ‘demanda” por instituicdes, quando existe um alto grau de
interdependéncia econdmica entre os membros que crie incentivos para harmonizar
politicas nacionais.

Com relacdo a forma que as instituicdes tomam, as teorias realistas e neo-
realistas contribuem mostrando que esta depende da disposicdo e capacidade dos
atores politicos envolvidos em abrir mao de sua autonomia. Isto €, ajudam a entender
as condig¢des de ‘oferta” de instituicdes.

Além das condic¢des de ‘oferta” e ‘demanda” por instituicdes regionais, podem
exercer papel importante na conformacdo dos processos de integracdo o0s
‘componentes reativos”, baseados em ‘motivacdes defensivas ou de efeito domind”.
Neste caso, as condicdes de oferta e demanda nao sdo tdo importantes.

Para os autores,

“en el disefio institucional del Mercosur han estado presentes dos factores contextuales.

El primero es el bajo nivel de interdependencia inicial entre los Estado parte y su

caracter fuertemente asimétrico. El segundo es el peso que han tenido las

consideraciones ‘defensivas ‘ en el establecimiento y desarrollo del proceso de

integracion...” (pag. 194).

Desta forma, o que caracterizou o Mercosul, do ponto de vista da ‘demanda” por
institui¢des regionais, foi a baixa interdependéncia econdmica entre seus membros. Por
conta disso, o Mercosul teria sido criado ndo com o objetivo de administrar os efeitos
da mesma, mas sim para gerar incentivos para o aumento de tal interacdo econdmica
entre os Estados da regido, o que de fato ocorreu ja na primeira metade da década de
90.

Com relacdo ao Nafta, pode-se dizer que, antes de sua constituicdo, ja existia um
elevado grau de interdependéncia econdmica entre os Estados-membros, especialmente

do México e Canadd com os Estados Unidos. Dentro da légica de Bouzas e Soltz,

existia uma ‘demanda” por um acordo regional que administrasse e controlasse melhor
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o intenso fluxo comercial na regido. Nao bastasse isso, o processo de integracdo foi
‘beneficiado” com o fato dos trés Estados jd convergirem em torno das mesmas
politicas, dado que o México, ja na década de 80, havia passado por reformas
estruturais profundas, inclusive como pré-requisito para a futura integracdo com 0s
vizinhos do Norte.

Embora a demanda por instituicdes regionais tenha sido fraca, no caso do
Mercosul, dada a auséncia de interdependéncia econdmica, um outro fator contribuiu
para a convergéncia das economias regionais numa mesma dire¢do, qual seja, as
reformas estruturais realizadas por grande parte dos paises latino-americanos nos anos
oitenta e noventa, centradas na abertura comercial e minimizacdo da intervengdo
estatal.

Assim, o crescimento da interdependéncia economica foi facilitado pela
convergéncia dos Estados-membros em torno de politicas comerciais,
macroecondmicas e setoriais similares, que privilegiavam a abertura comercial e
permitiram um rapido e linear programa de desgravacao tarifaria.

O segundo aspecto citado pelos autores também contribuiu para o crescimento da
interdependéncia econdmica, jd que o contexto externo, especialmente a criacdo do
Nafta e a proposta da Alca, gerou incentivos defensivos que, por sua vez, estimularam
a canalizacdo de esforgos politicos no processo de integracao.

A teoria funcionalista ajuda a entender, portanto, a forma de institucionalizacao
do Mercosul ao mostrar que inexistiu demanda (‘pressdes funcionais”) por instituicdes
sOlidas e rigidas, j4 que seus membros (especialmente o sécio maior, o Brasil)
preferiram a flexibilidade em detrimento de mecanismos mais formais e regras mais
rigidas; tal preferéncia se manteve mesmo com o crescimento da interdependéncia
econdmica, apesar da segunda op¢ao ser mais interessante aos paises pequenos.

A institucionalidade do Mercosul € ainda melhor compreendida quando se
acrescenta a abordagem realista a funcionalista, focando na questdo da lideranca para
explicar a ‘precariedade institucional” do Mercosul. Da mesma forma, tal abordagem €
fundamental para se compreender o Nafta, posto que somente a abordagem

funcionalista ndo seria capaz de explicar o formato que o acordo tomou.
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De fato, a lideranca politica e econdmica exercida pelos Estados Unidos
influenciou o conteido do acordo e das regras. Exemplos da preponderancia dos
interesses americanos sdo as regras sobre direitos do investidor estrangeiro; a inclusao,
na ultima hora, de regras protetoras do meio ambiente e do trabalho, dado o receio, por
parte dos EUA, do ‘dumping social” mexicano que poderia pdr em risco os empregos
americanos (como conseqiiéncia de ser a mao de obra mexicana mais barata, das
regulacdes sobre trabalho e meio ambiente serem diferentes etc); as regras dedicadas a
protecdo da propriedade intelectual etc.

No caso do Mercosul, as precarias condi¢des de oferta para o estabelecimento de
institui¢des sdlidas, i.e, a auséncia de lideranca, justificam as instituigdes existentes,
bem como ajudam a entender a auséncia de coordenacdo regional, seja no plano
macroecondmico, setorial, monetdria etc. Neste sentido, os sdcios maiores, que
poderiam exercer a lideranga necessdria para a coordenacgao politica, preferem cultivar
a flexibilidade a abrir mdo de niveis da discricionariedade no estabelecimento de
politicas comuns.

Para compreender o porque de tal preferéncia, € importante ressaltar que “la
disposicion a construir instituciones que impliquen una diminucion en la capacidad de
accion discrecional depende en parte de los resultados esperados de la integracion”
(pag. 198).

Esta disposicao, segundo os autores, existiu num primeiro momento, influenciada
pelo contexto externo e regional, mas ndo teve continuidade. Com o tempo, a
interdependéncia aumentou e o processo de integracdo passou de ‘hegativo”
(eliminagdo de barreiras) para ‘positivo” (criacdo de novos mecanismos e institui¢des,
coordenacdo etc), mas a disposicao para ‘ofertar” o que se demandava faltou.

As demandas mais complexas por coordenagdo exigem a atuagdo de um lider
regional que exerca o papel de ponto focal, facilitando e proporcionado bens coletivos
em favor do grupo. Por outro lado, a ado¢@o de regimes institucionais mais formais e
transparentes aumenta o custo de ndo cumprir com o pactuado, e reduzem a margem de
discricionariedade. O que se percebe, pois, é que os sOcios maiores nao quiseram/
puderam abrir mao destes fatores exercendo o papel de ponto focal da integracdo

regional.
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A seguir, veremos como o Mercosul funciona através de suas instituicdes, para

muitos uma estrutura precaria e aquém das ambic¢des do acordo.

3.3.
Estrutura Institucional

Através do Tratado de Assuncdo, celebrado em 1991, foram criados dois
6rgdos, — o Conselho do Mercado Comum e o Grupo do Mercado Comum (além da
Secretaria, com sede em Montevidéu) — cuja funcao era constituir o Mercado Comum
do Sul. Em doze artigos, o Tratado estabelece os principios e objetivos do processo
de integracdo, além de prever uma data - dezembro de 1994 - para o fim do periodo
de transicdo, quando entdo uma estrutura permanente e regras sobre tomada de
decisdes deveriam estar acordadas.

Em cinco anexos, o Tratado dispds ainda sobre um programa de liberalizacao
comercial, linear, automatico e generalizado; um regime geral de origem; um
mecanismo transitéorio de salvaguardas intra-regionais; um prazo para a
implementacdo de um mecanismo de solucdo de controvérsias; e dez grupos de
trabalho para coordenar as politicas macroecondmicas e setoriais (Bouzas e Soltz,
2001). No mesmo ano, 1991, os Estados assinaram o Protocolo de Brasilia sobre
Solucdao de Controvérsias, que estabeleceu um regime transitério sobre o assunto,
como serd visto mais adiante.

O Protocolo de Ouro Preto sobre a Estrutura Institucional do Mercosul (POP),
celebrado em dezembro de 1994, por sua vez, marca o fim do periodo de transi¢do. O
POP consolidou os 6rgaos criados pelo Tratado de Assuncdo e acrescentou outros
trés: a Comissao de Comércio, a Comissao Parlamentar Conjunta e o Foro Consultivo
Econdmico e Social. Além disso, no corpo de seus cinqiienta e trés artigos € um
anexo o POP deu personalidade juridica internacional ao Mercosul, precisou as fontes
legais do acordo, definiu mais detalhadamente o alcance do mecanismo de solucdo de
controvérsias e criou um novo procedimento de interposi¢io de reclamacdes a
Comissao de Comércio do Mercosul, dentre outras mudangas. Estes trés
instrumentos juridicos conformam, pois, a base institucional do Mercosul.

Segundo Gongalves et al (1998), o Tratado de Assuncdo ndo deve ser

comparado com o Tratado de Roma, mas sim com a Convencdo Benelux entre
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Bélgica, Luxemburgo e Paises Baixos, ji que este possui instituicdes
intergovernamentais, € nao supranacionais; além disso, seu objetivo era criar uma
unido aduaneira e harmonizar politicas econOmicas e sociais — segundo eles, pois, foi
neste acordo que o Mercosul se inspirou.

Tampouco para Bouzas e Soltz (2001) o Mercosul pode ser comparado com o

Tratado de constitui¢do da EU, j4 que este

‘es um acordo de tipo ‘constitucional’ que se distingue.....por la existencia de un
orden legal ‘auténomo’y por los procedimientos establecidos para tomar decisiones y
producir nuevas reglas” (pag. 182).

Diferentemente deste, a estrutura institucional criada pelo Tratado de Assuncao
- e posteriormente redefinida pelo Protocolo de Ouro Preto - tem natureza
intergovernamental, i.e, s30 sempre oS governos que negociam entre si e decidem os
rumos da integracdo, ndo existindo 6rgdos supranacionais. Além disso, as decisdes no
MERCOSUL sao sempre tomadas por consenso. As normas elaboradas pelos 6rgaos
decisérios ndo tém, pois, aplicacdo automdtica nos Estados Partes, fazendo-se
necessdria a incorporagao destas nos ordenamentos juridicos nacionais.

Tais caracteristicas conformam a natureza flexivel e gradual do processo. Uma
decisdo apenas € alcangcada quando todos os membros concordam com ela, e entdo
estes se comprometem, informalmente, a adotar procedimentos nacionais para
incorporar a norma acordada ao seu ordenamento juridico nacional.

O Mercosul, segundo Bouzas e Soltz (2001) também difere do acordo do Nafta,
que ¢ radicalmente oposto ao acordo da EU: trata-se, segundo os autores, de um
acordo ‘contratual” que

“en 245 articulos...establece compromisos y reglas precisas que deben cumplir los
signatarios. El TLCAN creé un aparato institucional minimo y no establecié ningin
mecanismo para la creacién de nuevas reglas. En esto sentido, és un acuerdo ‘estético’
que crea obligaciones para sus membros por Unica vez” (pag. 182).

Enquanto o Tratado de Roma caracteriza-se pelo aparato institucional complexo
e desenvolvido, o Nafta possui uma estrutura minima, dado o caréter essencialmente
de cooperacdo econdmica de seu acordo. O Mercosul, por sua vez, difere destes
acordos, os principais do sistema internacional atual, embora também apresente
similaridades com ambos. Do Tratado de Roma o Mercosul se assemelha pela

vocacdo ‘comunitdria” que possui, € com o Nafta por sua natureza
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intergovernamental e aparato institucional simplificado, embora as razdes para uma
tal natureza sejam diferentes em cada caso.

Ainda de acordo com Bolzas e Soltz (2001), as trés principais caracteristicas
institucionais do Mercosul sdo justamente: i) o perfil exclusivamente
intergovernamental de seus 6rgaos; ii) o cardter incompleto dos atos legais que estes
produzem e iii) a auséncia de uma instancia jurisdicional independente. O segundo
aspecto refere-se a auséncia de efeito direto dos atos emanados dos 6rgdos decisorios
do Mercosul que, apesar de obrigatérios, ndo t€m aplicacdo imediata, o que resulta
em morosidade do processo de criagdo de normas.

Segundo os autores, foi este desenho institucional que permitiu aos governos
membros manterem um alto grau de controle sobre a tomada de decisdes e sobre a
implementacdo do acordo, assegurando o almejado gradualismo e flexibilidade do
processo de integracdo (pag.183).

De fato, todos os 6rgaos decisérios do Mercosul, i.e, que exercem funcdes de
carater executivo, (Conselho do Mercado Comum — o CMC; Grupo Mercado Comum
— 0 GMC; e a Comissdo de Comércio do Mercosul — a CCM) tém um carater
intergovernamental, sendo os funciondrios nacionais responsaveis pela conducdo da
integracao.

O CMM, composto pelos Ministros de Economia e Relacdes Exteriores, € a
instancia deciséria maxima, que delibera a partir da obtencdo do consenso. Ao
Conselho cabe o papel de articulador politico da integragcdo, definidor do ritmo e
direcdo do processo de integragcdo. A presidéncia do CMM ¢é exercida por rotacao dos
Estados-Parte, em ordem alfabética, por um periodo de 6 meses.

Logo abaixo do CMM estd o GMC, composto por representantes dos
ministérios envolvidos no processo, € que € responsavel pela implementagcdao e
supervisao das regras do Acordo. O GMC desenvolve negociagdes técnicas,
estabelece o material a ser discutido pelas reunides do CMM e implementa as
decisdes emanadas deste.

Os Subgrupos de Trabalho (SGT) sdo 6rgaos criados para lidar com o trabalho
cotidiano necessdrio a implementacdo do acordo e cumprimento das decisdes,

auxiliando o GMC nesta tarefa. Exercem, pois, um trabalho essencialmente técnico.
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A CCM, criada em 1994, surgiu da necessidade de se administrar as questdes
relacionadas ao comércio intra-zona e implementar as politicas comerciais comuns. A
CC conta com a assessoria de dez comités técnicos (CTs) para operar os mecanismos
de politica comercial do Mercosul, administrar as disputas comerciais e dar
seguimento a negociacdes técnicas.

Outro 6rgdo da instancia deciséria do Mercosul € a Comissdo Parlamentar

Conjunta, composta por 16 parlamentares de cada pais-membro, e cuja funcdo €
auxiliar, nos procedimentos legislativos nacionais, a internaliza¢do das decisdes dos
orgdos executivos. Além disso, a CPC € responsdvel pela harmonizacdo das
legislacdes internalizadas.

O Foro Consultivo Econdmico e Social, criado em 1995, surgiu da percepcao

de que o cardter intergovernamental dos 6rgdos e do processo de tomada de decisdes
isolou a sociedade civil e outros atores publicos deste processo. Composto por
representantes da sociedade civil, tais como sindicalistas e empresdrios, a ele cabe
discutir as questdes que afetam as populagcdes dos paises-membros. Apesar da
intencdo, grande parte dos autores vé€ este 6rgado como meramente simbodlico.

A estrutura atual do Mercosul possui cerca de cinqiienta foros negociadores,
alguns de natureza exclusivamente técnica, outros com funcdes politicas ou
executivas. Além dos supracitados 6rgaos, ha ainda a Secretaria Administrativa do
Mercosul (SAM), que processa informacdes, divulga as decisdes, armazena dados,
recebe as notificagdes de implementacao de decisdes por parte dos membros etc.

No trabalho em que compara a institucionalidade dos acordos de integracdo do
Mercosul e da Comunidade Andina, Camargo (1997) pressupde que

“é possivel estabelecer uma relag@o funcional entre as caracteristicas de um projeto de
integracdo determinado, em termos de um conjunto de objetivos inicialmente postulados, e as
caracteristicas de seu marco juridico-institucional, constituido formalmente como meio para
se alcangar os fins previstos” (pag.1).

Neste sentido, é possivel avaliar o grau de institucionalizacdo do acordo em
relac@o aos objetivos perseguidos pelo mesmo, concluindo-se pela sua adequacio ou
nao.

Com relacdo ao Mercosul, a autora argumenta que o contexto de liberalizacao

econdmica vivido pelos paises latino-americanos reorientou a integracdo sul-
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americana no sentido do mercado, em busca de uma melhor adequagdo as exigéncias
de competitividade impostas pelo contexto internacional, de forma que a orientacio
inicial, desenvolvimentista, foi substituida por uma orientacdo comercialista.

Tal resultado seria, segundo ela, também derivado do fato de terem os
empresdrios grande participacao na lideranca do Mercosul, beneficiando-se da maior
abertura comercial e da facilidade de instalacdo de grandes empresas, nacionais e
multinacionais, no novo espaco integrado. Desta forma,

.0 que esta atualmente em funcionamento no Mercosul se limita a uma zona de livre

comércio e uma unido aduaneira imperfeita, processo essencialmente conduzido por

regras de mercado” (pag.24).

A dimensio politica do projeto, explicita no Tratado de Assungdo, foi deixada
em segundo plano, a ponto de muitos especialistas afirmarem que um mercado
comum estd longe de acontecer. De fato, para Camargo, as institui¢des atualmente
existentes nao sdo suficientes para levar adiante os objetivos iniciais, e abrangentes,
do Tratado de Assuncdo:

“..nos acordos em que se pretende chegar a um mercado comum, como no caso do
Mercosul, a realizagdo dos objetivos previstos exige a criacdo de novas instincias de
decisdo e de regulacdo, com competéncias e faculdades ampliadas...” (pag. 25)

As institui¢des atuais, de acordo com este ponto de vista, sdo condizentes,
apenas, com os objetivos comercialistas prevalecentes atualmente.

Também Bouzas e Soltz realizaram uma avaliacdo critica do desempenho
institucional do Mercosul de acordo com dois quesitos levantados por Jackson
(1997): uma avaliacdo da eficdcia dos procedimentos para criacdo de normas e outra
para eficicia dos procedimentos para aplicacdo das mesmas, incluindo-se ai o
mecanismo de solucao de controvérsias.

O argumento central dos autores € de que as instituicdes e regras do Mercosul
foram relativamente eficazes na primeira metade da década de 90, tendo sofrido
rendimentos decrescentes desde entdo. Este resultado, por sua vez, advém do fato de
o processo ter adquirido maior complexidade sem que as instituicdes tenham,
paralelamente, se desenvolvido.

Segundo eles, num primeiro estagio as institui¢des foram bem sucedidas, pois o

grau de interdependéncia econdmica era baixo e o comprometimento politico com a
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integracdo era elevado; na medida em que a interdependéncia econdmica cresceu e
crises politicas e econdOmicas ocorrem, instituicdes mais estdveis e complexas
passaram a ser necessdrias, principalmente quando o objetivo do processo € a
formacdao de um mercado comum. Neste sentido, as instituicdes atuais nao seriam
suficientes para lidar com o grau de interdependéncia econdmica e complexidade
interacional entre os membros.

Com relacdo a criacio de normas no Mercosul, Bouzas e Soltz (2001)
sustentam que, dado que as decisdes nao t€m efeito direto e que os procedimentos
para internalizacdo das normas sdo precdrios, como ja foi dito, o processo € lento e
vulnerdvel a conjuntura politica interna dos membros. Sobre a atuagdo dos 6rgdos
decisérios do Mercosul (CMM, GMC e CC), os autores fizeram uma andlise sobre
sua atuacdo e verificaram que todos eles tiveram rendimentos decrescentes na
segunda metade da década de 90, com reunides esparsas € nds nas negociagdes, sendo
necessdria a intervengdo presidencial para solucionar imbroglios.

Com relacdo a solucdo de controvérsias, os autores argumentam que seu cariter
mais favordvel a negocia¢do, embora tenha proporcionado a flexibilidade almejada,
gerou a manuten¢ao de um nivel alto de controvérsias sem solugao.

Apesar das muitas criticas vdlidas que o grau de institucionalizacdo do
Mercosul tem recebido, ha também que se levar em conta os argumentos oficiais
sobre o assunto. Pretende-se criar, no longo prazo, um mercado comum, de forma que
se caminhe até este nivel de integracdo gradativamente e cautelosamente, de acordo
com as conjunturas politicas e econdmicas dos paises membros. Esta € uma postura
basicamente brasileira, j4& que o ritmo e a direcdo do processo de integracdo é
fortemente determinado por este pais, o mais rico do bloco.

O fato de os paises do bloco ainda passarem por periodos de crise econdmica,
aliada ao fato de que um projeto de integracdo hemisférico estdi em curso,
desmotivam o Estado a buscar, imediatamente, uma institucionalizacdo mais
profunda, e de cardter menos intergovernamental, do Mercosul. Alguns, por outro
lado, defendem justamente o contrdrio: por estarmos em plena negocia¢do da Alca,
dever-se-ia reforcar e aprofundar o Mercosul para que este se fortaleca e ndo sucumba

diante de um acordo mais abrangente como a Alca. O fato é que o grau de
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institucionalizagdo do Mercosul € resultado de uma opg¢do estratégica de seus

membros, que desejam manter a flexibilidade do processo.

3.4.
O Mecanismo de Solucao de Controvérsias

Segundo o site oficial do Mercosul, a estrutura juridica do mesmo foi pautada
pela busca de uma estrutura 4gil e pouco onerosa, além de refletir a necessidade
constante de negocia¢do e formacdo de consenso como garantias para a consolidacio
e o aprofundamento do processo de integracio. E assim que os governos justificam,
inclusive, as criticas que sdo feitas ao sistema do Mercosul: ndo se quer imitar o
sistema europeu de supranacionalidade, mas sim adequar o sistema do Mercosul as
suas proprias realidades.

Segundo Moura (2002), para o Brasil, o sistema arbitral introduzido pelo
Protocolo de Brasilia € pioneiro, dado que ndo existe solucdo de controvérsias no
ambito da Associa¢do Latino-Americana de Integracdo; além disso, no antigo sistema
do GATT, que antecedeu o Entendimento para Solu¢do de Controvérsias da OMC, os
pareceres ndo eram obrigatdrios, mas de cardter recomendatorio.

O sistema de solucao de controvérsias do Mercosul estava baseado unicamente,
até a criacao, em 2002, do Protocolo de Olivos, no que dispde o Protocolo de Brasilia
(1991) e no Anexo do Protocolo de Ouro Preto (1994). Antes de descrever o
Mecanismo atual, convém lembrar como se deu a evolugdo do que hoje vigora no
Mercosul.

Como relata Moura, o Tratado de Assuncdo estabeleceu, em seu artigo 3, um
sistema de solucdo de controvérsia para vigorar durante o periodo de transicdo, até 31
de dezembro de 1994. Este esquema simplificado, descrito no Anexo III, j4 previa
negociagdes diretas como o primeiro passo para a solu¢do dos conflitos; caso esta ndo
fosse suficiente, a controvérsia poderia ser submetida ao Grupo Mercado Comum
(GMC), o qual poderia convocar grupo de especialistas para prestar assessoria
técnica. Se ndo fosse alcancada soluc@o nessa fase, a controvérsia seria elevada ao

Conselho do Mercado Comum, 6rgdo superior, para as recomendagdes pertinentes.
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Segundo a autora, este sistema inicial apenas foi acionado uma vez, pelo
Paraguai contra a Argentina, com relacdo a uma taxa cobrada na importacdo por este
pais, e a divergéncia foi resolvida no ambito do GMC, em 1993.

Este esquema deveria vigorar até que um mecanismo de solucdo de
controvérsias para o periodo de transicdo (até dezembro de 1994) fosse aprovado.
Desta forma, ainda em 1991 foi criado o Protocolo de Brasilia, que deveria vigorar
durante o periodo de transi¢ao (sendo que o Protocolo passou a ter vigéncia apenas
em 1993, quando o quarto membro o incorporou a sua legislacao).

O Protocolo de Ouro Preto, de dezembro de 1994, que definiu a estrutura
institucional do Mercosul, incluiu, em seu artigo 43, as diretrizes aprovadas pelo novo
orgdo - a Comissdo de Comércio do Mercosul, no rol de fontes juridicas do sistema
de solugdo de controvérsias.

A evolugdo seguinte se deu a partir da agenda de ‘telancamento do Mercosul”
quando os Governos decidiram aperfeicoar o Protocolo de Brasilia, elaborando
propostas de mudancas para o mesmo. O resultado foi a aprovacdo do protocolo de
Olivos, em fevereiro de 2002, cujas mudancas ndo chegam a representar uma revisao
do sistema de solu¢do de controvérsias, como sera visto adiante.

O Protocolo de Brasilia (PB) criou, para controvérsias entre os Estados Partes,
trés fases de solucao de conflitos: a negociagdo direta, a conciliacdo (pelo GMC) e a
arbitragem®. Segundo Moura, 0 mecanismo contém as ‘caracteristicas cldssicas da
arbitragem entre Estados - negocia¢des diplomdticas e etapa jurisdicional”. As
negociagdes diretas e a intervencdo do GMC, segundo o PB, sdo etapas obrigatdrias
que condicionam o acionamento da arbitragem ad hoc.

Caso a controvérsia tenha origem na reclamacdo de um particular, o governo
do Estado no qual o particular tem residéncia pode acionar o mecanismo de solugdo
de controvérsias através do que dispde o Capitulo V do PB. Segundo estas regras,
num primeiro momento, o0 Governo determina a procedéncia da denuincia de violagdo

de uma norma e a existéncia ou ameaga de um prejuizo ao particular em questao.

4 Informacdes obtidas do site oficial (brasileiro) do Mercosul: www.mercosul.gov.br.
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De acordo com o art. 27 deste Protocolo, se a Secdo Nacional decidir
patrocinar a reclamacao do particular, optard entre a negociacdo direta com a Secdo
Nacional do GMC do Estado-Parte ao qual se atribui a violagdo ou levard o caso, sem
mais consultas, diretamente ao GMC; este poderd denegar a reclamagdo, se carecer
dos requisitos necessarios, ou receber a reclamagdo, convocando a seguir grupo de
especialistas para emitir parecer sobre sua procedéncia.

Uma vez no GMC, as delegacgdes avaliam os fundamentos de aceitagdo, pelo
Estado-Parte, da reclamagdo do particular, que somente serd rejeitada através de
consenso (regra do consenso negativo). Se a mesma nado for rejeitada, o GMC
convocard de imediato um grupo de especialistas, responsdvel por emitir um parecer
sobre a procedéncia da reclamagao no prazo improrrogdvel de 30 dias.

Sendo considerada a reclamacdo, pelos especialistas, procedente, qualquer
Estado Parte poderd requerer a anulagdo da medida questionada ou a adogdo de
medidas corretivas. Se ndo for atendido em 15 dias, poderd recorrer ao procedimento
arbitral estabelecido no Capitulo IV.

As controvérsias originadas por particulares tém ambito de aplicacdo mais
restrito do que aquelas originadas pelo préprio Estado, posto que se limitam a
medidas legais ou administrativas de efeito restritivo, discriminatério ou de
concorréncia desleal, enquanto aquelas se estendem a interpretacdes das normas do
Mercosul.

E preciso ter em mente, porém, que o fato de uma reclamacdo no tramitar pelo
Capitulo V do PB (procedimento especifico para particulares) nao quer
dizer que a mesma ndo teve origem em particular ji& que, na maioria das
controvérsias, hd uma reclamacdo de particular, mas o Estado a encampa, sem
necessidade de que o particular invoque o procedimento especifico para particulares.

O procedimento do Capitulo V obriga o Estado a se manifestar formalmente
sobre os pedidos para se iniciar uma controvérsia, mas os procedimentos sao mais
complicados e, em ultima instancia, continuam a depender do aval do Estado para
irem adiante. Entdo, a tendéncia € sé ser utilizado quando o Estado ndo quer mover a
controvérsia, ou porque acha que nao cabe, ou porque hd sensibilidades politicas.

Segundo Moura, a idéia de diferenciar o procedimento conforme sua origem
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reside na possibilidade, dada aos Estados, de filtrar as reclamacdes, selecionando para
arbitragem somente os casos de maior envergadura econdmica ou juridica.

A autora produziu um quadro com as diferengas entre os dois procedimentos,
segundo as regras do PB que, por sua diddtica sumarizacdo, merece aqui ser

reproduzido:

Cap. Il e III ( entre Estados ) Cap. V ( Reclamacao de Particular)

Ambito de aplicacio: Ambito de aplicacio:

Interpretacdo, aplicacdo ou ndo cumprimento do
Tratado de Assuncgdo, acordos, Decisdes do
CMC, Resolugdes do GMC e Diretrizes da CCM

Sancao ou aplicacdo de medidas legais ou
administrativas de efeito restritivo,
discriminatérias ou de concorréncia desleal, em
violacdo do TA, acordos, Decisdes do CMC,
Resolucdes do GMC e Diretrizes da CCM

Negociacdes diretas Apresentacio ao Estado Parte

1 15 dias ! sem prazo
Intervencdo do GMC Consultas com o EP demandado
1 30 dias Ou

Procedimento arbitral Elevar diretamente ao GMC
Maiximo 90 dias l  sem prazo
GMC avalia a procedéncia

Grupo de Especialistas
d 30dias
Parecer ao GMC, pedido de
medidas corretivas
15 dias
Procedimento arbitral
Maximo 90 dias

Fonte: Moura (2002)

As duas primeiras etapas desse procedimento, pois, tém cardter
intergovernamental; a solug¢do arbitral, diferentemente, estd a cargo de terceiros
independentes. Aciona-se a negociacdo direta como pré-requisito para se chegar a
etapa seguinte, no caso da controvérsia nao ter se iniciado através de reclamagao na
CCM (conforme dispde o protocolo de Ouro Preto) ou pela via do Capitulo V do PB
(particulares). Neste dltimo caso, a reclamacio € levada diretamente ao GMC, apés

ser aceita pelo Estado-Parte de origem do particular.

l 1* reunido subsegiiente
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A etapa seguinte, prevista no PB, para controvérsias entre Estados
(intervencdo do GMC) permite que os demais membros conhecam a controvérsia e se
manifestem sobre a mesma. O GMC pode requerer o assessoramento de especialistas,
se julgar necessdrio, os quais serdo selecionados da lista de especialistas depositada
pelos Estados-Parte na sede da SAM. Esta faculdade, segundo Moura, ainda ndo foi
utilizada pelo GMC.

Para que o GMC solucione o conflito, é preciso haver consenso entre os
Estados Parte, o que significa dizer que o Estado reclamado estard admitindo sua
violacdo de norma do acordo. Para ilustrar a pouca probabilidade disto acontecer, ja
que o Estado reclamado ja havia rechagado a violacdo durante negociagdes diretas,
Moura ressalta que nenhum dos casos, até 2002, foi resolvido por recomendacao do
GMC, embora 38% das controvérsias ndo tenham avangado para além da etapa do
GMC (as praticas violadoras cessaram ou o demandante ndo quis passar a fase
arbitral).

Para a autora, a intervencdo do GMC ainda assim se justificaria, pois permite
que os Estados se posicionem sobre a controvérsia, o que pode levar um Estado a
modificar uma conduta que prejudica os sécios. Porém, como veremos, o Protocolo
de Olivos tornou esta intervenc¢do nao mais obrigatdria, mas facultativa, aos Estados.

Cumprida a segunda etapa, os Estados partes na controvérsia poderdo
solicitar, individualmente, a constituicdo de um tribunal arbitral ad hoc para analisar a
controvérsia, tribunal este que deverd ser composto por trés arbitros, dois indicados
por cada uma das partes e um terceiro, que presidird os trabalhos, escolhido pelas
partes de comum acordo dentre os nomes que integram as listas de darbitros
registradas na SAM.

Ressalte-se que nao cabe recurso da decisdo do Tribunal, € 0 ndo cumprimento
da decisao enseja a adocao de medidas compensatorias. O PB ndo previa recurso
sobre o laudo, apenas esclarecimentos sobre a decisdo e a forma de cumpri-la, regra
que foi modificada pelo Protocolo de Olivos.

O Protocolo de Ouro Preto adicionou aos procedimentos estabelecidos pelo
PB a possibilidade de se levar reclamacdes diretamente a Comissdo de Comércio

(CC), 6rgao também criado por este Protocolo, cujo objetivo principal € aplicar os
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instrumentos de politica comercial comum acordados pelos EPs para o
funcionamento da unido aduaneira. Uma das funcdes deste 6rgdo passou a ser o
recebimento de reclamacdes originadas nos EPs ou em demandas de particulares,
quando tratarem de temas em sua drea de competéncia (substancialmente, na area
comercial).

As reclamacdes na CCM sdo apresentadas pelas Secdes Nacionais dos EPs e,
caso ndo seja resolvida na reunido do 6rgdo, a mesma € remetida a um Comité
Técnico, convocado especialmente para analisar a reclamacdo. Segundo Moura, o
Comité Técnico tem sido integrado por funciondrios governamentais dos Estados
Partes, indicados conforme o assunto da reclamacao, e tem a fungdo de apresentar um
parecer a CCM, em trinta dias corridos. Se ndo for alcangado consenso apds o
parecer, a CCM encaminha a reclamacdo ao GMC, que tem mais trinta dias para se
pronunciar.

Havendo consenso, seja no ambito da CCM ou do GMC, o Estado reclamado
devera tomar as medidas recomendadas no prazo que for indicado; caso contrério, ou
no caso do Estado reclamado nao tomar as medidas aprovadas dentro do prazo, o pais
reclamante poderd recorrer diretamente ao procedimento arbitral, conforme previsto
no PB.

Segundo dados levantados por Moura, foram apresentadas a CCM, até o 2002,
um total de quinze reclamagdes: oito pela Argentina, trés pelo Brasil, uma pelo
Paraguai e trés pelo Uruguai. Das quinze, dez haviam sido objeto de consulta na
Comissao de Comércio (que ndo constitui uma etapa da solucao de controvérsias) e
trés evoluiram até chegar ao procedimento arbitral.

Os conflitos referentes as Licencas de Importagdo do DECEX (Brasil) e aos
Subsidios a exportacdo de Carne Suina Brasileira tramitaram via Protocolo de Ouro
Preto (POP), e o conflito resultante das salvaguardas argentinas aos téxteis é
exemplo de transito pela via do protocolo de Brasilia.

Constituiu assim, o POP, uma segunda via para a arbitragem, através de
reclamacdes a CCM, em matérias relacionadas ao trabalho da CCM .

Neste esquema criado pelo PB e POP, pois, os Estados Partes procuram

inicialmente resolver suas diferencas mediante consultas e negociacdes diretas (que
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seguem procedimentos pré-estabelecidos), buscando esclarecimentos da outra parte e
administrando conflitos comerciais que nao justificariam uma reclamacgdo formal. As
consultas podem ser feitas pelo Estado-Parte em representacio a administragcdes
centrais, locais ou ao setor privado.

Como ja dito, em 2000, a Decisato CMC 25/00 langou uma agenda para o
aperfeicoamento do Sistema de Solu¢do de Controvérsias do Protocolo de Brasilia, no
ambito de relancamento do Mercosul, com o objetivo de melhorar, especificamente, a
etapa posterior ao laudo arbitral, i.e, o cumprimento dos laudos e alcance das medidas
compensatdrias, além de considerar necessaria uma maior estabilidade dos arbitros e
alternativas para uma interpretacdo uniforme da normativa Mercosul, dentre outros
aperfeicoamentos.

Assim, com o objetivo de aperfeigoar os mecanismos em vista da evolucao do
processo de integragdo, trazendo mais seguranga juridica para o ambito do Mercosul,
foi assinado, em fevereiro de 2002, o Protocolo de Olivos (P.O) sobre Solugdo de
Controvérsias.

Embora muitas disposi¢cdes do Protocolo de Brasilia tenham sido mantidas - a
etapa diplomadtica de negociacdes diretas e a instancia jurisdicional (Tribunais Ad
hoc), por exemplo - o Protocolo de Olivos traz algumas modificagdes do sistema
original estabelecido pelo PB, dentre as quais a mais importante é a criacio de um
Tribunal Permanente de Revisdo, instituicdo que funciona como instancia de revisao
dos laudos arbitrais produzidos pelos Tribunais ad hoc. A criagdo de um Tribunal
Permanente de Solug¢do de Controvérsias tende a fortalecer, segundo opinido dos
juristas, a estrutura institucional do Mercado Comum do Sul, contribuindo para a
aplicagcdo uniforme das normas do Mercosul.

De fato, o sistema do Protocolo de Brasilia estabelecia tribunais temporarios, de
forma que nao se formava uma jurisprudéncia uniforme, o que se entendeu ser fonte
de inseguranca juridica para as partes.

O novo Tribunal deverd ser composto por cinco arbitros, quatro dos quais
elegidos por cada Estado-Parte, e um outro que deverd ser eleito por unanimidade
dentre uma lista, feita pelos membros, de oito nomes — cada Estado indicando dois

nomes. O pronunciamento emanado deste Tribunal € definitivo e prevalece sobre o
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laudo do Tribunal Ad Hoc. Ainda, no caso do Estado Parte beneficiado pelo laudo
considerar que as medidas adotadas pelo Estado condenado nio correspondem ao
cumprimento da decis@o, pode recorrer ao Tribunal de Revisdo.

Outra importante inovacdo do P.O € a permissdo para o Estado demandante,
caso seja de seu interesse, escolher o foro internacional para decidir a lide, seja a
OMC ou outro acordo preferencial de que os Estados, individualmente, facam parte.
Escolhido o foro, ouro nio poderd ser acionado. Desse modo, evitard decisdes duplas
sobre a mesma controvérsia, como ja ocorreu entre o Brasil e a Argentina, nas
questdes téxteis e avicolas. Esta é uma tendéncia dos acordos de tultima geragdo, a
qual o Mercosul aderiu.

O P.O regulamenta ainda a etapa post laudo, ou seja, o cumprimento do laudo
pelo Estado condenado, bem como os efeitos de seu eventual descumprimento, vindo
a sofrer as medidas compensatérias. Contém também uma regulamentacdo mais
detalhada sobre a escolha dos arbitros e sobre opinides consultivas, reconhecendo-se
a necessidade de definir tais matérias com mais rigor, em nome da seguranca
juridica.

Por fim, outra importante mudanga diz respeito ao papel do Grupo Mercado
Comum, cuja intervenc¢do deixou de ser uma fase obrigatéria do Mecanismo de
Solucao de Controvérsias (conhecida como a etapa institucional) para se tornar uma
op¢ao, dependendo de acordo entre as partes. Tal medida foi adotada com o intuito de
acelerar a resolucdo do conflito.

A este respeito, deve-se lembrar que a participacdo da CCM, como prevista no
Anexo do POP, continua em vigor como forma de solucionar reclamagdes oriundas
dos Estados ou de particulares, efetuadas ante a Se¢do Nacional da CCM. Tal érgao
tem exercido o papel de articulador de forma mais eficiente que o GMC, dado seu
cardter mais técnico e menos politizado do que o do outro 6rgdo. O fato de que o
GMC nio necessariamente interferira no processo € visto como forma de despolitizar
as questoes a serem solucionadas.

Atualmente quase todas as reclamacgdes de particulares que chegam a Divisao
do Mercosul no Brasil (DMC) dao origem a consultas na Comissao de Comércio do

Mercosul (CCM), que nao representa solugdo de controvérsias propriamente dita, mas
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serve para esclarecer um tema/problema ou conseguir sua solu¢io sem necessidade de
solucdo de controvérsias formal (a consulta ndo € porém, pré-requisito para
controvérsias). Nem todas as consultas chegam a virar controvérsia formal, mesmo
quando nao sdo resolvidas na fase de consultas.

Apesar de ter o Uruguai defendido a necessidade de habilitar o acesso de
particulares — pessoas fisicas ou juridicas de direito privado - ao Tribunal, as linhas
gerais do Protocolo de Brasilia foram mantidas. Assim, continua sendo condicao para
acionar o procedimento arbitral a aceitacio do Estado-Parte onde residem

habitualmente ou tem a sede de seus negdcios.

“Los particulares continuan desprotegidos, pendientes de la voluntad de nuestros
Estados; contaremos con un Tribunal Arbitral de Revision. Es innegable que un paso
hacia adelante ha sido dado; empero, afirmar que la legitimidad estd garantizada, que la
interpretacion uniforme del derecho del bloque sera un hecho a partir de la prevision de
receptar opiniones consultivas, o que se consolidara la seguridad juridica a través de los
cambios que apenas matizan la imprevisibilidad e incerteza reinantes en el campo
juridico, es pecar de un optmismo que mas que exagerado, es irreal ”.

A forma que uma empresa ou individuo possui de entrar com uma agao contra
uma regra (internalizada) do Mercosul, pois, é através da Justica de seu proprio pais
ou, no caso do particular ou o Governo sentir-se afetado pela conduta do Governo de
outro Estado Parte, tem a sua disposicdo o sistema de solucdo de controvérsias
estabelecido pelo Protocolo de Brasilia de 1991, pelo Anexo do Protocolo de Ouro
Preto de 1994 e pelo Protocolo de Olivos de 2002, ressaltando-se que o particular o
fard através de reclamacio ao seu Estado de origem.

Na diretriz 17/99, do Conselho de Mercado Comum, estabelece-se 0 novo
mecanismo de consultas feitas a este 6rgdo, dada a percepcdo de que ‘4
multiplicidade de temas sobre os quais se tem acordado instrumentos de politica
comercial comum e 0s avancos no processo de integracdo tornam necessario
modificar o Mecanismo de Consulta”.

Este instrumento regula a forma com que se dardo as consultas feitas por um
Estado-Parte a outro, primeiro estigio da solu¢do de controvérsias. Cada Secdo
Nacional do CMM analisa as reclamacgdes levadas e ele e decide se levard a mesma

até as reunidoes do CMM. Segundo a diretriz, o Estado Parte consultante dard por
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“Concluida” uma consulta quando a resposta for considerada satisfatéria, ou a causa
que gerou a consulta tenha sido superada. Outrossim, podera dar por ‘Concluida
Insatisfatoriamente” uma Consulta se seu objeto ndo tiver sido resolvido e as
possibilidades de solu¢do no ambito da CCM tiverem sido esgotadas.

Tal mecanismo de consultas ndo impede a um Estado Parte recorrer, em
qualquer momento, ao Procedimento Geral de Reclamacdes (Anexo ao Protocolo de
Ouro Preto) ou ao Procedimento de Solucdo de Controvérsias do Protocolo de
Brasilia. A formalizacdo de uma reclamagdo ou de uma controvérsia, de
conformidade com os instrumentos citados, no que respeita ao assunto objeto da

consulta na CCM, dard por concluida insatisfatoriamente a referida Consulta.

3.5.
Balanco dos casos julgados

Até a presente data, apenas nove casos foram julgados, por Tribunais Ad Hoc,
no ambito do Mercosul. Destes, trés foram apresentados contra a Argentina e quatro
contra o Brasil, os principais parceiros comerciais do bloco. Ressalte-se que, neste
quadro, diferente daquele apresentado para o Nafta, ndo consta uma coluna
denominada “Forum”, uma vez que este é sempre um Tribunal Ad Hoc, ndo
existindo, no ambito do Mercosul, organismos pré-estabelecidos que fazem os
julgamentos, como no caso da ICSID e UNCITRAL para o Nafta.

Sado divulgados, no site oficial do Mercosul, todos os casos ja resolvidos, com
os respectivos laudos arbitrais, exigéncia de publicacdo esta inexistente no acordo do

Nafta, no qual as partes divulgam o que querem.

Tabela de Casos (Janeiro 2003)

Data do Laudo Reclamante Reclamado Referente a: Resultado

Arbitral

10 de margo de | Brasil Argentina Aplica¢do de medidas | Incompatibilidade da

2000. de salvaguarda sobre | Resolucdo Argentina
produtos téxteis com as regras do
brasileiros. Mercosul, decidindo o

Tribunal revogé-la.

21 de maio de Brasil Argentina Aplica¢do de Medidas | N2o declara a
Antidumping contra a | incompatibilidade da
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2001. exportacdo de frangos | norma Argentina com
inteiros, provenientes | normativa do
do Brasil. Mercosul..
29 de setembro | Uruguai Argentina Restri¢des de acesso | Declara a
de 2001. ao mercado argentino | incompatibilidade da
de bicicletas de resolucdo argentina e
origem uruguaia arevoga.
27 de setembro | Argentina Brasil Subsidios a produgdo | Nio aceitou duas
de 1999. e exportagdo de carne | reclamacoes
de porco argentinas, mas
acatou uma.
28 de abril de Argentina Brasil Aplicagdo de Medidas | Determina a
1999 Restritivas ao compatibilidade do
Comércio Reciproco, | sistema da SECEX
implementadas pela | com as regras do
SECEX Mercosul, mas impde
algumas condigdes a
seu funcionamento.
9 de janeiro de | Uruguai Brasil Proibigéo de Resolve que a
2002 importagdo de Portaria SECEX ¢
Pneumaticos incompativel com a
Remoldados normativa
(Remolded) MERCOSUL e
Procedentes do ordena que o Brasil
Uruguai” adapte sua legislagdo
interna
4 de abril de Argentina Uruguai Incompatibilidade do | Decisdo a favor da
2003 Regime de Estimulo & | Argentina.
Industrializacdo de La
outorgado pelo
Uruguai, com a regra
do Mercosul
19 de abril de Argentina Brasil Obstéculos a entrada | Dispde que o Brasil
2002 de produtos deve incorporar as
fitossanitdrios normativas do
argentinos no Mercosul em seu
mercado brasileiro ordenamento, €
revogar os obstdculos
alegados pela
reclamante.
21 de maio de Paraguai Uruguai Sobre a aplicagdo do | Determina que o
2002 "imesi" (imposto Uruguai cesse os
especifico interno) a | efeitos
comercializag¢do de discriminatdrios com
cigarros. relag@o aos cigarros
paraguaios.
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Fonte: Site oficial do Mercosul em www.mercosul.org.uy.

O sistema de controvérsias do Mercosul enfatiza, pois, o cardter diplomdtico da
resolucdo de conflitos, dando sempre ao Estado-Parte a faculdade de optar ou nio por

levar a reclamacdo adiante. No caso de reclamacdo de particulares, fica clara a
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dependéncia deste de conseguir o consentimento de seu Estado de origem para apoia-
lo em sua demanda.

Porém, uma vez que a reclamacdo € considerada pertinente, tem-se a
disposi¢ao um mecanismo para soluciond-la, mecanismo este que prevé a negociacao,
a intervencdo do GMC e CCM e por fim, o estabelecimento de um tribunal arbitral ad
hoc. O Protocolo de Olivos de 2002 criou ainda a figura do Tribunal Permanente de
Revisdo, que certamente dard mais seguranca juridica aos EPs, ja que contribuird para
criar uma interpretacdo uniforme do acordo, além de garantir a eficicia dos laudos
arbitrais. O Protocolo de Olivos faz parte do ‘relangcamento do Mercosul”, que tem
como objetivo aprofundar o processo de integracdo ja existente.

O mecanismo de solucdo de controvérsias € um dos elementos que compdem a
estrutura institucional do Mercosul, estrutura esta que vem recebendo criticas por
conta de sua fragilidade, contraposta aos ambiciosos objetivos do acordo de
integracdo. Como foi visto, o Mercosul apresentava, quando sua criagdo, as
‘condi¢des de demanda” por instituicdes, que se manifestavam na vontade dos EPs
em aumentar a interdependéncia na regido. Faltaram, porém, as ‘tondicdes de
oferta”, j4 que nenhum EP exerceu papel de lider de uma forma tal que institui¢des
sOlidas fossem criadas.

Ao contrdrio, preferiu-se criar uma estrutura institucional cujo sistema de
tomada de decisdes estd baseado no consenso entre Orgdos intergovernamentais,
sendo a caracteristica principal de seus procedimentos a flexibilidade e o
gradualismo. Por outro lado, o atual governo brasileiro tem manifestado o interesse
em assumir o papel de lider, aprofundando a institucionalizacdo do Mercosul, de
forma que os objetivos de longo prazo do mesmo possam ser atingidos.

O mecanismo de soluc@o de controvérsias (MSC) do Mercosul também reflete
esta estratégia dos EPs: o acordo estd baseado num consenso entre as partes, que
véem no Mercosul uma forma de defesa contra os acordos regionais na América do
Norte e Europa, principalmente, e também como forma de melhorar a insercio
internacional de suas economias. Assim, o MSC manteve a possibilidade dos EPs

gerenciarem as controvérsias, de forma que conflitos politicos possam ser evitados
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quando isto for necesséario. O que se percebe, no ambito de solucdo de controvérsias,

€ que os interesses dos particulares estdo subordinados aos interesses dos Estados.
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