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RESUMO

O presente trabalho busca analisar o funcionamento do mecanismo de solugéao de
controvérsias Mercado Comum do Sul (Mercosul) a partir de suas contradicdes
comerciais e politicas, bem como avaliar sua capacidade técnica e institucional de
superacdo destas contradicbes. O trabalho investiga o sistema de solugédo de
controvérsias do Mercosul e suas alternativas para os contenciosos decorrentes do
processo de integracdo na regido, delineando as incongruéncias do regionalismo
sul-americano nos aspectos politico e comercial. A pesquisa faz uso do método
estudo de caso e busca responder a problemas recentes do Mercosul. Para isto, foi
realizada uma pesquisa documental sobre os laudos proferidos pelo sistema de
solucéo de controvérsias do referido bloco e uma leitura de autores que investigaram
o papel das instituicdes para o aprofundamento da integracdo e cooperagao entre os
Estados. Finalmente, o trabalho aponta as necessidades de ruptura com o modelo
intergovernamental pelo qual o bloco é conduzido e, por conseguinte, de abertura de
espacos permanentes para representantes do setor produtivo e de outros grupos de
interesse. Além disso, sugere que os esforcos para reducdo das assimetrias

econdmicas sejam intensificados.

PALAVRAS-CHAVE: Solucdo de Controvérsias. Grupos de Interesse. Integracdo
Regional.



Abstract

This study aims to analyze the functioning of the dispute settlement Southern
Common Market (Mercosur) mechanism from its commercial and political
contradictions, and to evaluate its technical and institutional capacity to overcome
these contradictions. The paper investigates the Mercosur dispute settlement system
and its alternatives to litigation derived from the process of integration in the region,
outlining the inconsistencies of the South American regionalism in the political and
commercial aspects. The research uses the case study method and seeks to answer
recent Mercosur problems. For this, it was held a documentary research on the
reports delivered by the dispute settlement system of the referred bloc, and a reading
on authors that investigated the role of institutions in the deepening of integration and
cooperation among states. Finally, this paper shows the needs for breakdown with
the intergovernmental model by which the bloc is conducted, and therefore, for
opening spaces for permanent representatives of the productive sector and other
stakeholders. It also suggests that efforts to reduce economic asymmetries are

intensified.

KEYWORDS: Dispute Settlement. Stakeholders. Regional Integration.



ACC
ACE
ALADI
ALALC
ATV
BNDES
CCM
CECA
CEPA
CEPAL
CMC
CNI
CONAB
CPC
DECEX
EUA
FCES
FIESP
FOCEM
GATT
GMC
IPI
MDIC
MERCOSUL
OMC
ONU
OTAN
PB
PICAB
PROEX
SAM
SECEX

LISTA DE SIGLAS

Adiantamentos de Contratos de Cambio
Adiantamentos de Contratos de Exportacao
Associacao Latino-Americana de Integracéo
Associacéo Latino-Americana de Livre Comércio
Acordo sobre téxteis e vestimenta

Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
Comisséo de Comércio do Mercosul
Comunidade Europeia do Carvao e do Ago
Centro de Empresas Processadoras Avicolas
Comisséo Econbmica para América Latina e o Caribe
Conselho Mercado Comum

Confederacdo Nacional da Industria

Companhia Nacional de Abastecimento
Comisséao Parlamentar Conjunta

Departamento de Comércio Exterior

Estados Unidos da América

Foro Consultivo Econémico e Social

Federacao das Industrias de Séao Paulo

Fundo de Convergéncia Estrutural do Mercosul
Acordo Geral de Tarifas e Comércio

Grupo Mercado Comum

Imposto sobre Produtos Industrializados

Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior

Mercado Comum do Sul

Organizacédo Mundial do Comércio
Organizacéo das Nacdes Unidas
Organizacgdo do Tratado do Atlantico Norte
Protocolo de Brasilia

Programa de Integracdo e Cooperacao Argentino-Brasileiro
Programa de Financiamento as Exportacdes
Secretaria Administrativa do Mercosul

Secretaria de Comércio Exterior



TEC Tarifa Externa Comum
TPR Tribunal Permanente de Revisao
UE Unido Europeia



SUMARIO

Ta Lo Yo [ U Tok= o BTSSP PP PPPPPPPPP 11
1 RegionalisSmo d0 CONE SUL......cciiiiiii e e e e e 15
1.1 As relacdes regionais: Brasil € Argentina................ueiiiiiieiiiieei e 19
1.2 A situagdo do Mercosul enquanto processo de integragdo regional.................... 25

2 O sistema de solucédo de controvérsias e seu papel na institucionalidade do

Y F=T o o 1= 01 PSR 34
2.1 O Protocolo de Brasilia, o carater intergovernamental e os tribunais ad hoc.....35

2.2 O Protocolo de QU0 Pret0.......uui i e e e 42
2.3 O Protocolo de Olivos e seu duplo grau de JuriSAIGAO...........uuurreeiiiiiiieieieneeaninnns 53
3 Algumas notas sobre os contornos das relacdes comerciais naregiao......... 60

3.1Controvérsias Recentes e a atuacdo do Sistema de Solugcdo de

(070 011 (01 =T £STT- 1 TSSO USSP UPPPPPPPPP 63
3.2 O protocolo de Olivos: @ @G80 dO TPR.......ooooiiiiiiiie e 81

3.3 A influéncia dos atores setoriais no avan¢o da integracdo versus o discurso
(o 01V =T F= V0 4= o] = | 84
4 CONSIAEIraGAO FINAIS. ..ottt e e e e e e e e e e e e e e 91

] =T =T o = L 94



11

Introducéo

A integracdo regional experimentada pelo Mercado Comum do Sul (Mercosul)
foi marcada por avancos significativos nos fluxos comerciais nos anos 1990,
sobretudo, no periodo posterior a ratificacdo do Tratado de Assuncdo e a
redemocratizagdo de paises, como o Brasil e a Argentina. Além de ligados pelos
fluxos de comércio, os Estados membros obtiveram um instrumento de insercédo no
sistema internacional, estabelecendo um importante contraponto a influéncia
estadunidense na regido e constituindo um relevante ator nos féruns multilaterais.

7

O Mercosul é um processo de integracdo concebido nos moldes dos
regionalismos que emergiram junto a globalizacdo. Em seu ambito ha uma forte
tendéncia ao incremento dos fluxos comerciais através da liberacdo comercial
gradativa e a previsédo de regras e instituicoes a fim de tornar essa integracdo mais
sélida. Além dos fluxos de comércio e investimentos, o bloco concebe o objetivo de
se promover uma comunidade de Estados na regiéo.

A integracao vivenciada no Mercosul agregou Estados assimétricos em termos
estratégicos, politicos e econdmicos, ocasionando entraves ainda ndo superados
pelos atores envolvidos. Os fluxos de comércio e o interesse dos setores produtivos
dos anos 1990 deram lugar ao uso discursivo da integracdo nas politicas externas
dos signatarios, tendo em vista a convergéncia tatica dos chefes de Estado da
regido na primeira década do século XXI.

O comércio intrabloco parou de crescer nas mesmas propor¢cdes a partir
daquele momento, mesmo assim o bloco continuou a avancar em questdes sociais
na regido. Por outro lado, o Mercosul evoluiu institucionalmente, mesmo que este
desenvolvimento pareca precario diante das demandas reais que ainda persistem.

A partir da primeira década do século XXI, houve um descompasso entre a
evolucéo do discurso politico e a participacdo de agentes econdmicos na edificacao
do processo. O bloco é relevante nos discursos de politica exterior, mas tem sido
secundario nas respectivas politicas comerciais. Para a compreensao desta lacuna
entre o politico e o comercial no Mercosul, torna-se fundamental analisar o
comportamento dos conflitos comerciais, o perfil dos mecanismos institucionais para
superacao desses conflitos e os desafios para tornar a integracao atrativa para os

agentes econbmicos da regiao.
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Assim sendo, como lembrado por importantes autores das Relacdes
Internacionais, a exemplo de Ernst Haas, Karl Deustch, Joseph Nye e até da Ciéncia
Econdmica, como Douglas North, entender o desempenho das instituicdes e normas
pode oferecer aos analistas respostas para 0s avancos e retrocessos em fendémenos
politicos e econdmicos. Uma das mais importantes instituicbes no processo de
integracdo em analise é o Sistema de Solugdo de Controvérsias do Mercosul, por
onde deveriam passar todos os conflitos comerciais e suas solugdes, de forma
técnica e independente de influéncias politicas.

Este sistema foi criado com o objetivo de superar os entraves recorrentes na
integracao regional, por meio de solugdes baseadas no Direito Internacional e nas
demais resolucgdes do Mercosul, ratificadas no Tratado de Assungéo e nos pactos
celebrados posteriormente. O mecanismo € ainda muito fragil em funcédo da cessao
de soberania que ele pressupfe, mas representa um esforco de se buscar
institucionalizar o bloco e de semear a confiangca dos setores envolvidos no
processo.

Importante destacar que neste trabalho procurou-se analisar alguns problemas
no campo do comércio intrabloco, ja que é para este nivel da integracdo que o
sistema de solucdo de controveérsias foi criado. As controvérsias recentes deram-se
em funcdo da existéncia de setores produtivos dos paises membros que concorrem
entre si e veem seu futuro ameacado com a consolidacéo do bloco.

Havendo desconfianca e mas expectativas, os atores domésticos ndo aderem
a integracdo econbmica, tornando o bloco de paises uma cupula de politicos e
diplomatas, mas ndo um instrumento de crescimento econémico e geracao de bem-
estar social para as popula¢des envolvidas.

Os setores domeésticos, majoritariamente organizados, constituem importantes
atores no processo de integracdo, mas frequentemente a participacao destes atores
€ atenuada pelos politicos, diplomatas e outros burocratas, conferindo um aspecto
bastante intergovernamental. Tal aspecto é bastante presente no mencionado
sistema de solugcdo de controvérsias, jA que ha pouco espaco destinado aos
empresarios, clientes, produtores rurais, ou seja, os denominados particulares na
estrutura organizacional do Mercosul. A rotina do bloco € determinada pelas cupulas
de lideres politicos e de seus representantes, sendo as controvérsias comerciais
negociadas na esfera dos governos.

O trabalho € um estudo de caso que buscou delinear a realidade concreta do

Mercosul, apresentando o contexto no qual o processo de integracdo do Cone Sul
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foi construido e sua evolucdo normativa. No primeiro capitulo analisaram-se as
concepcdes que nortearam a formalizagdo do bloco e sua relevancia nas politicas
externas dos dois principais atores do bloco, Brasil e Argentina, bem como sua
contextualizacdo no tempo e no espaco. No segundo capitulo foi feita uma reflexao
sobre a evolucéao institucional do bloco, precisamente, de seu sistema de solucéo de
controvérsias e seus reflexos na evolugéo do bloco.

Por fim, foi feita uma andlise documental acerca de alguns laudos proferidos
pelos 6rgdos que integram o sistema de solucdo de controvérsias, a fim de se
delinear a tendéncia das decisdes e responder se o Bloco enquanto organizacao
internacional é capaz de catalisar o0 processo integracionista.

Os arcaboucos liberais das Relagcbes Internacionais e da Teoria Econémica
também foram relevantes para revisdo de literatura deste trabalho, pois deram mais
clareza ao pesquisador sobre as questdes teoricas pertinentes ao tema e fizeram
parte do corpo do trabalho. Na Economia ha importantes contribuicbes para a
Integragdo Regional que explicam as etapas histéricas de um processo de
integracdo e seus pressupostos, jA nas Relacgdes Internacionais se encontram
reflexdes sobre as nuances politicas que envolvem o tema, a partir dos estudos de
autores funcionalistas, neofuncionalistas e institucionalistas, principalmente.

A integracao regional é um fenébmeno multidisciplinar, portanto, investigado por
varias areas do conhecimento, como a Economia, a Geografia, a Ciéncia Politica, o
Direito e muitas outras. Contudo, cada area do conhecimento se ocupa de aspectos
especificos, no caso das regras e instituicdes, o Direito tem se debrucado e dado
grandes contribuicbes. Atualmente, os estudos sobre o sistema de solucdo de
controvérsias do Mercosul séo realizados por especialistas em Direito Internacional,
tornando a discussao mais juridica e distante do viés da Politica Internacional.

Cabe aos académicos de Relacfes Internacionais debrucarem-se também
sobre o papel exercido por normas e instituicbes no Sistema Internacional e,
especificamente, na consolidagcdo de espacos regionais. A partir do conhecimento
acerca das instituicbes supranacionais, pode-se entender melhor a operacionalidade
de determinada organizacdo de paises e entender o que as faz avancar ou
retroceder.

O trabalho tenta trazer aos estudos de Rela¢des Internacionais um tema que
tem recebido mais relevo nas Ciéncias Juridicas e até nas Econbmicas, que é a
importancia de normas e instituicbes que superem entraves ao desempenho do

processo de integracdo. O trabalho tenta ir além da aparéncia intergovernamental do
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processo de integracdo para mostrar que o0s atores domésticos organizados
importam, e que as instituicdes e regras vigentes precisam convencé-los para que a
regionalizagao avance.

O Mercosul € um bloco frequentemente desacreditado por elites da regido e
secundarizado nas politicas comerciais de grupos importantes. Na emergéncia da
economia chinesa que inundou o mercado internacional com manufaturados a
precos baixos e que demandou cada vez mais produtos de menor valor agregado,
como insumos basicos e alimentos, o quadro econdmico da regido se modificou.

Os lideres empresariais buscam mercados externos ao continente e a pressao
por acordos bilaterais cresce nas sociedades da regido. O Mercosul terd um enorme
caminho para se aproximar do que foi ratificado em sua fundacdo, em funcéo,
também, da conjuntura politca e econbmica experimentada, mas
independentemente disto, ha que se avaliar o que foi alcancado, sobretudo, em

termos de institucionalidade.
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Capitulo | - Regionalismo do Cone Sul

A Integracdo Regional é, atualmente, um dos temas mais estudados na
disciplina Relagdes Internacionais, porque as sociedades cada vez mais integradas
afetam diretamente o estilo de vida de um povo e se tornam um terreno fértil para
investigacBes académicas. Em cada area do globo terrestre se encontram processos
integracionistas, alguns mais avancados e outros menos.

E comum ouvir que os processos de integracdo sdo um fendmeno recente e
que se relacionam a globalizacdo experimentada, sobretudo, a partir do final da
Guerra Fria. Entretanto, a Integracdo Regional ja era verificada anteriormente, para
exemplificar ha diversos casos como o estadunidense sob a égide das ideias de
Alexander Hamilton que superavam as desigualdades entre as unidades federativas
nos Estados Unidos da América (EUA), a Alemanha com as ideias protecionistas de
Friendrich List que também unificavam o territério aleméao e a América Latina com os
ideais emancipatorios de Simon Bolivar que objetivavam integrar a parte latina do
continente (GONCALVES et al, 1998).

Nos dois primeiros casos tratou-se de integracéo de regides distintas dentro do
mesmo territério nacional para o alcance de fins politicos. Contudo, a partir do final
da Guerra Fria, o mundo presenciou diversas transformacdes sociais e experimentou
uma aparente uniformidade ideolégica de um liberalismo econdmico e politico
revivido que se colocava como a Unica alternativa viavel para o crescimento
econdmico e o bem-estar social, a integragdo passou a ser pensada a partir de
interesses varios, que vao de interesses politicos a corporativos.

De acordo com Edmilson Costa (2008) em “a globalizacdo e o capitalismo
contemporaneo”,

A macro-organizagdo econdmica e politica do capital
corresponde a um movimento estrutural no sentido de
absorver positivamente todas as mudancas profundas
gue estdo ocorrendo no interior do sistema capitalista
em funcdo da globalizagdo. Com essa macro-
organizacdo, o grande capital busca unificar
novamente sua estratégia, agora num patamar

superior, a partir dos blocos econdémicos, sem, no
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entanto, abolir a concorréncia entre 0s proprios
capitais (COSTA, 2008, p. 182).

Assim, os blocos econdmicos seriam espacos maiores que os Estados para a
acumulacéo capitalista e para a concorréncia na economia globalizada, ou seja, as
estruturas supranacionais seriam um meio de administrar a interdependéncia dos
paises, a partir de interesses regionais, hierarquizando a politica doméstica, as
preferéncias comerciais e outros temas. Nesse sentido, faz-se uma regulacdo da
economia e de outros setores da vida social em um degrau superior ao Estado
nacional (COSTA, 2008).

No entanto, € dificil de precisar os contornos das relagbes intrabloco e
interbloco, pois o sistema internacional e 0 modo de producédo capitalista sao
repletos de contradicdes e incertezas. Na integracdo regional é gerada uma
estrutura complexa e de dificil gestdo, € importante ressaltar que nesses arranjos
estdo envolvidos interesses corporativos, politicos e sociais internos e externos ao
bloco. Além disso, as decisdes tomadas pelos atores estatais precisam passar pelo
crivo de grupos de interesse antes de se efetivarem.

Nas diversas areas em vias de integracdo econdmica e politica existem
contenciosos, solucdes ainda desconhecidas e solu¢gdes custosas a politica, pois um
processo integracionista possui um custo alto, financeiro e politico. No caso politico,
h& que se destacar a habilidade politica dos chefes de Estado em convencer a
populacdo de seus paises que integrar regibes pode ser benéfico.
Lamentavelmente, os beneficios pretendidos ndo sédo alcancados com brevidade e
as vezes nem sao alcancados.

O processo que serd tratado neste trabalho é o Mercado Comum do Sul
(Mercosul), que foi ratificado no momento seguinte ao término formal da Guerra Fria.
Dentro de uma concepcdo que apontava o Liberalismo na economia como o
caminho mais seguro em direcdo ao crescimento e ao bem-estar social; os autores
da proposta espelharam-se na aparentemente bem sucedida Unido Europeia (UE) e
tracaram, assim, o futuro da regido Sul da América. Todavia, diferentemente do caso
europeu, no Cone-Sul o processo foi liderado por governos nacionais, ndo por
corporacOes e entidades da sociedade civil (CERVO, 2008). Tal diferenca é crucial
na compreensao do processo de integracdo sul-americano.

Houve tentativas de integrar a regido por meio de outras associagcdes como

foram o caso da Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (Alalc), que ja ndo
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existe, e da Associacdo Latino-Americana de Integracdo (Aladi), que persiste até
hoje. O Mercosul, por sua vez, foi planejado numa 6tica liberal e visava estimular a
complementaridade entre as economias signatarias (PENNA FILHO; MENEZES,
2006). Entre os anos 1985 e 1990, Brasil e Argentina negociaram uma area de
comércio que posteriormente incorporou Uruguai e Paraguai como membros e em
seguida Bolivia e Chile como membros associados.

Os signatarios do bloco esperavam, de forma combinada, atrair investimentos
externos, ja que as empresas multinacionais preferiam praticar a inversdo na area
integrada em vez de investirem em cada pais isoladamente. Assim, o Mercosul é
inaugurado como uma estratégia de insercdo internacional madura de paises
periféricos e um espaco econdmico promissor. Junto a isso, questdes sociais,
culturais, estratégicas e estruturais seriam tratadas no seio do processo.

O Mercosul reuniu a economia brasileira, a segunda maior da América e maior
da regido sul, e a economia argentina, quarta maior da América e segunda maior da
América do Sul. Brasil e Argentina sdo os dois paises que possuem um relevante
parque industrial, diferentemente de Uruguai e Paraguai que sdao, eminentemente,
produtores de bens primarios (MENEZES; PENNA FILHO, 2006).

O incremento do comércio foi notavel logo a partir da entrada em vigor do
bloco. Esse incremento fez com que o Mercosul fosse visto como uma iniciativa
positiva e viavel. Além disso, o bloco tem um caréter politico-estratégico, pois cria
uma zona de influéncia na América do Sul que, de certo modo, mina a tradicional
influéncia dos Estados Unidos da América (EUA) na regido sul da América (COSTA,
2008). Ha teses na literatura que apontam o Mercosul como uma estratégia de
influéncia brasileira na regido, mas séo pertinentes as teses que indicam que o bloco
€ uma estratégia comercial ousada, conforme disposto no Tratado de Assuncéo.

Apesar do aparente éxito inicial do Mercado Comum do Sul, o bloco passou por
inmeras dificuldades, uma vez que as duas maiores economias da América do Sul,
Brasil e Argentina, passaram por instabilidades macroeconémicas de toda sorte.
Principalmente nos anos 1990, quando os governos de orientacdo econdmica
ortodoxa dominaram o0 cenario regional e levaram estes paises a lastimaveis
indicadores socioecondémicos (SOUZA, 2008). Essas instabilidades na economia
levaram a um desinteresse por um maior aprofundamento das relacdes intrabloco
naquele momento.

Argentina e Brasil, apesar de seu volumoso comércio bilateral, possuem

setores em comum que sdo ameacados diuturnamente. Além disso, paraguaios e
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uruguaios tém seus conflitos ja que produzem produtos agropecuarios semelhantes
(KUME; PIANI, 2003). Para a economia brasileira o Mercosul tem sido um
importante destino das exportacdes, sobretudo, dos manufaturados. O gréfico 1 a

seguir mostra as boas relacées comerciais que o Brasil possui com seus parceiros.

Grafico 1: Exportagdes e Importagdes brasileiras para o
Mercosul e seus membros em 2013 em bilhoes de ddlares
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Fonte: Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC)

Em 2013, o Brasil obteve superavit comercial com o Mercosul, tal resultado
advém da sua boa relacdo com a Argentina, segunda maior economia do bloco, e
com o Paraguai, mas apresentou um ligeiro déficit na balanca comercial com o
Uruguai. A economia uruguaia, embora menor que a argentina e maior que a
paraguaia, conseguiu obter superavit em relacdo a maior economia da regido, a
brasileira.

Apesar do volume de comércio existente na integracdo sul-americana
destacado no Gréfico 1, as incongruéncias entre as politicas comerciais e 0s
principios da integragdo ainda permanecem. Para o continuo avango do Mercosul,
tanto no aspecto politico quanto no econémico, € necessario observar criticamente
as raizes desses conflitos que envolvem setores especificos. Conflitos envolvendo
Estados séo algo corrigueiro no sistema internacional, mesmo em situacdes de
interdependéncia (NYE, 2009). Contudo, os conflitos que travam o avanco do
processo nem sempre estao nos discursos oficiais proferidos pelos lideres politicos,

mas na insatisfacao de setores internos.
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Tais confltos podem acontecer em quaisquer niveis do processo
integracionista, desde a ratificagcdo dos acordos aos niveis mais avancados da
integragcdo como se percebe na Unido Europeia. A investigacdo passa por um
conhecimento das abordagens cientificas da integracdo regional e dos mecanismos
existentes de solucéo de controvérsias no caso estudado.

O Mercado Comum do Sul é colocado em pratica ao final do periodo
desenvolvimentista. Neste sentido, € um modelo de integragéo diferente do que foi
defendido pela Comissdo Econdmica para América Latina e o Caribe (CEPAL) e que
influenciou o desenvolvimentismo na Ameérica do Sul. Ndo houve o interesse de
proteger uma industria nascente naquele momento, mas de insercdo competitiva na
economia globalizada de entdo (CERVO, 2008).

O Mercosul foi concebido a luz do regionalismo aberto, ou seja, 0s pensadores
do Cone Sul compreendiam que o modelo de substituicdo de importacdes estava
saturado e que havia trazido sérias consequéncias econdmicas e sociais. O
regionalismo aberto € um esforco para adaptar a realidade objetiva da América do
Sul ao novo paradigma da economia e da politica internacional, conforme destacado

pelo economista Gentil Corazza,

Um processo de crescente interdependéncia no nivel
regional, promovida por acordos preferenciais de
integracdo e por outras politicas, num contexto de
liberalizacdo e desregulacdo capaz de fortalecer a
competitividade dos paises da regido e, na medida do
possivel, constituir a formacdo de blocos para uma
economia internacional mais aberta e transparente
(CORAZZA, 2006, p.146).

Tracando um paralelo entre o processo europeu e o0 sul-americano, verifica-se
um historico de rivalidades regionais que marcaram, também, as politicas externas
dos atores regionais do Cone Sul, principalmente relacdes entre Brasil e Argentina,
marcadas por rivalidade e desconfianga. O Mercosul obteve resultados concretos no
seu limiar, afastando-se dos resultados dos processos anteriores e abrindo
verdadeiras alternativas de insercéo internacional em um quadro novo da economia
de mercado (VIZENTINI, 2008).



20

1.1 As relacOes regionais: Brasil e Argentina

As relagdes entre Brasil e Argentina sdo caras ao estudo das Relagbes
Internacionais em ambos os paises, as relacdes entre estes dois importantes atores
regionais ensejaram acordos de cooperacdo, encontros entre liderancas
empresariais e uma variedade de atividades culturais e cientificas. A vasta literatura
destaca momentos de cooperacdo e momentos conflituosos entre estes dois
importantes atores da regiao.

Na década de 1980 as politicas exteriores, brasileira e argentina, convergiram

em diversos elementos, como destaca Alcides Costa Vaz,

Na década de oitenta, as politicas externas de Brasil e
Argentina encontraram importantes elementos de
convergéncia. O comprometimento com a plena
restauracdo e consolidacdo da  democracia
condicionou tanto a politica externa brasileira sob José
Sarney (1985/1990) como a politica externa argentina
com Raul Alfonsin  (1983/1989) e refletiu-se,
sobretudo, na forma com que suas respectivas
prioridades passaram a ser operacionalizadas. No
Brasil, o Governo Sarney confrontava o desafio de
adaptar a politica externa as novas condi¢cdes do
cenario internacional e do proprio Pais, procurando
superar desconfiancas geradas regional e globalmente
pela orientacdo autarquica e baseada na leitura
hobbesiana com a qual os governos militares a haviam
conduzido (VAZ, 2000, p. 02).

As relagbes entre Brasil e Argentina encontravam um solo fértil no contexto do
final da Guerra Fria, ambos estavam saindo de uma fase de autoritarismo rumo a
democracia e, junto disto, rompendo com a economia autarquica do paradigma
desenvolvimentista (CERVO, 2004). A politica externa sofre uma significante inflexao
neste momento, tendo que debrugar-se sobre novos temas como meio ambiente e
direitos humanos.

Essa alteracdo significativa de rumo e aproximacao desses atores propiciaram

as primeiras negociacbes para as bases do processo de integracao regional. Vaz
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(2000) ainda destaca que o universalismo presente na politica externa foi mantido,
mas as relagdes regionais naquele periodo foram vistas como opgéo estratégica.
Assim, mais que um processo de integracdo econdmica, o Mercosul € uma
estratégia ousada de insercdo internacional de atores da periferia na economia
globalizada.

O Mercosul tinha sentido no plano politico e estratégico, pois seria uma enorme
articulagdo em torno de questbes importantes na regido, como Sseguranca,
representatividade em féruns multilaterais, intercambio cientifico e tecnolégico, bem
como no plano econémico. A literatura da politica externa evidencia que o bloco foi
concebido como um recurso de poder dos atores, mas as resolugdes e tratados
constitutivos do bloco indicam aspectos técnicos relevantes na area econdémica.

Ha divergéncias em torno do significado real do Mercosul nas relacGes
internacionais contemporaneas, pois para alguns renomados pensadores a
integracdo do Cone Sul é uma iniciativa politica e estratégica. Contudo, o presente
trabalho afirma que €, também, um processo que objetiva a integracdo dos
mercados regionais, baseando-se no que reza a constituicdo do bloco. Além disso, a
prépria histéria econbmica recente ratifica a informacdo de que havia uma
necessidade de se buscar novas alternativas econémicas nestes dois paises.

A década de 1980 foi uma fase sombria nas varias economias do globo,
enquanto a antiga Unido Soviética ruia, as poténcias ocidentais ainda buscavam
recuperar-se das crises petroliferas, enquanto os paises da América Latina sofriam
com a crise do endividamento externo e do modelo de substituicdo de importagdes,
que era tao praticado na regidao Sul da América (FRIEDEN, 2010). O rearranjo da
economia pos- Guerra Fria levou a um ciclo de regionalismos e acordos comerciais
nas diversas areas do mundo.

Assim, o Mercado Comum do Sul era uma alternativa econémica para os dois
lideres do processo. Brasil e Argentina viam o bloco como uma forma de
recuperacédo da credibilidade no sistema internacional e de superacéo do paradigma

anterior de gestado da economia. Alcides Vaz argumenta ainda que,

A cooperagcdo  Brasil-Argentina,  gradualmente
delineada a partir da solugcdo da questdo de
Itaipu/Corpus em 1979 e impulsionada a partir de
1985, com a Ata de Iguacu, era resultado e expressao

de forte convergéncia politica em torno de objetivos
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como a consolidacdo democratica, a estabilidade
politica e estratégica regional, o resgate da
credibilidade externa e a concertagéo frente a questéo
do endividamento externo, e que procuraria
materializar-se com a promog&o de maior nivel de
interdependéncia econdmica mediante acdes de
cooperagcdo em amplo espectro de setores. A
construcdo da parceria entre ambos 0s paises, a partir
de 1979, envolveria em seu primeiro momento, ndo
propriamente iniciativas de fundo econémico, mas sim
propostas e a¢fes no plano da seguranga, inclusive na
area nuclear, que geraram um clima de crescente
confianga mutua e que levou, eventualmente, ao
desmantelamento das hipéteses de conflito que
orientava o planejamento militar de suas respectivas
Forcas Armadas (VAZ, 2000, p. 06).

O relacionamento Brasil-Argentina de fato convergia nessa etapa historica, os
brasileiros percebiam a necessidade de construir uma area de influéncia na regiéo e
0S argentinos, que viviam um ocaso na economia, percebiam o Brasil como aliado
estratégico para superacdo do quadro. Os argentinos se voltaram para o Brasil por
nao encontrarem as mesmas vantagens com os paises andinos (Ibidem, p. 05).

A redescoberta da democracia por estes dois importantes atores também foi
um determinante para reacender o clima de cooperagdo na regido. Mais
precisamente com o inicio do programa de integracdo e cooperacdo Argentino-
Brasileiro (PICAB). O novo contexto de relacfes regionais dava os contornos do

processo de integracao,

Argentina e Brasil inscreviam entdo sua dindmica de
relacionamento externo na etapa particular das
relagdes internacionais da América Latina dos anos
oitenta, caracterizadas pela emergéncia de novas
formas de diplomacia multilateral ou de concertagéo
direta entre os governos para o manejo coletivo de
problemas internacionais. Esta “diplomacia multilateral
a alto nivel” estava marcada pelo forte

presidencialismo nas relacdes bilaterais e multilaterais
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regionais. Mais tarde, esse presidencialismo também
deixaria sua marca no tipo de institucionalidade que
adotariam os quatro governos para o desenho do
Mercosul (BERNAL-MEZA, 1999, p. 41).

A literatura de politica externa evidencia que as consideracfes de ordem
politica foram enfatizadas no processo de integracdo implementado na regido, ao
tracarmos um paralelo entre 0 processo europeu e o sul-americano, percebemos
uma diferenca importante enquanto aos atores que protagonizaram a integragao
regional. No caso europeu percebe-se um protagonismo de setores econdmicos
relevantes que firmaram a Comunidade Europeia do Carvao e do Aco (Ceca) aliados
a lideres politicos, enquanto no Mercosul verifica-se um protagonismo dos atores
mais tradicionais, ou seja, dos Estados.

Tal protagonismo demarca as relagdes regionais no seio do Mercosul, esse
fato € essencial para analise deste trabalho, pois este grupamento € desenhado
para acomodar os estadistas e burocratas, mas oferece pouco espaco para atores
essenciais de um processo de integracdo, como movimentos sociais, entidades de
classe e organizacbes empresariais.

Bernal-Meza (1999) destaca, assim como estudiosos brasileiros, que Argentina
e Brasil se aproximaram bastante em matéria de politica econdmica no inicio dos
anos 1990 e da concepcdo benéfica a respeito da globalizagdo. Assim, o bloco pode
ser caracterizado por trés elementos, o primeiro € o regionalismo aberto que
preconizava a regionalizacdo como modo de insercao internacional, isto é, os paises
aglutinados poderiam transitar de forma mais proveitosa pelo sistema internacional.

Um segundo elemento importante foi a institucionalidade governamental que o
Mercosul adquiriu, como dito anteriormente, a integracdo do Cone Sul esta inserida
em uma légica de governo afastada de grupos de interesse importantes. Um terceiro
elemento destacado por Bernal-Meza (1999) é a fraquissima institucionalidade e de
cunho estadocéntrico, que se coaduna bastante com o segundo elemento.

As politicas externas de Brasil e Argentina convergiram neste dado instante de
concepcao de projeto de integracdo e de implementacdo com o Tratado de
Assuncdo, mas houve distanciamentos relevantes no decorrer dos anos 1990 que
causaram impactos no Mercosul. Além das crises econdmicas que abalaram a
economia internacional a partir dos paises emergentes, houve um afastamento das

visOes dos dois paises.
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Divergiram em aspectos pontuais, pois de acordo com o tedrico argentino, o
Brasil possuiu uma postura mais branda em relacdo a globalizacdo e manteve o
universalismo caracteristico de sua politica externa. Os argentinos tiveram uma
inflexdo mais radical, pois aceitaram mais facilmente o discurso da globalizacéo e se
alinharam as poténcias do Norte, a Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte
(OTAN) e entrou em conflito com o Brasil no caso da representacédo no conselho de
seguranca da Organizacao das Nac¢des Unidas (ONU).

Deste modo, ao fim dos anos 1990 o futuro do Mercosul estava incerto, em
funcdo das crises econdmicas e em funcdo de aspectos pontuais nas politicas
exteriores. Tal quadro obteve alteracdo com a mudanca nos governos da regido na
primeira década do século XXI, pois houve uma ascensdo de governos populares
gue trouxeram um discurso novo para o processo de integracdo regional (CERVO,
2008).

Contudo, essa valorizagdo da integracao regional no ambito discursivo nao
elevou o Mercosul ao grau de prioridade, mesmo com o carater progressista dos
governos da regido a partir da primeira década dos anos 2000. O bloco ficou no
plano do discurso, mas néo foi traduzido em acdes reais pelos setores econémicos
da regiao efetivamente. O caréater intergovernamental foi ratificado nessa etapa de
politicas externas também convergentes e se estendeu até meados da segunda

década do século XXI.

Esta caracteristica do Estado em garantir sua autonomia em detrimento de
acOes mais cooperativas pode explicar entraves existentes no processo
integracionista do Cone Sul, pois é flagrante a concentracdo de poder em posse dos
Estados e baixa autonomia entre as instancias supranacionais. O Brasil tem uma
politica externa autbnoma e universalista, essa tradicdo ndo pode ser alterada

instantaneamente para favorecer maior integracao na regido (VIGEVANI et al, 2008).

Brasil e Argentina firmaram um bloco de uma forma intergovernamental,
mantendo o Estado como condutor de todo o processo, como afirma Alcides Costa

Vaz,

Se essa posicao era a do Brasil, ndo essencialmente
diferente era a Argentina. Para o Brasil, dado seu peso
majoritario no bloco, ndo interessava a cessao de
soberania a uma instancia supranacional, em que teria

diluida a capacidade de forjar decisbes e de preservar
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seus interesses em relacdo ao bloco, cuja importancia
para o pais extrapolava o dominio comercial. Para a
Argentina, a cessdo de soberania, em matéria de
politica econbmica e comercial implicava perder,
definitivamente, a capacidade de exercer algum grau
de liberdade na conducao da politica comercial, que
era precisamente o que o0 governo argentino buscava

resguardar naquele momento (VAZ, 2002, p.223).

A partir desta analise da literatura de politica externa, pode-se perceber a
abundancia de liberalismo na concepcéo econémica da integracdo na regido, porém
esse liberalismo ndo transbordou para a esfera politica. No ambito politico desta
integragdo, permaneceu a concepcao realista mais ortodoxa das Relagdes
Internacionais, pois os Estados membros objetivaram uma integracdo de modo que

nao houvesse cessao de soberania.

Esta caracteristica de énfase na autonomia estatal merece importante
destaque, pois de acordo com as teorias desenvolvidas no hemisfério norte que
averiguaram o processo europeu, a cessao da soberania € de suma importancia no
processo de integracdo regional. A autonomia dos governos € cedida aos 6rgaos
comunitarios que passam a agir de forma independente e viabilizam a participacao
dos atores internos (PIERSON,1998).

Nas proximas sec¢fes serdo discutidos alguns marcos conceituais do processo

de integracao regional e da institucionalidade do Mercosul.

1.2 A situacao do Mercosul enquanto processo de regionalizacéo

Um exemplo claro de processo de Integracdo € a Unido Europeia (UE), que
durante pouco mais de cinguenta anos atravessou etapas e enfrentou reveses. Algo
emblematico, pois como se sabe, as relagbes internacionais se dao de forma
horizontal, sem hierarquia legitimamente reconhecida, mas no caso da UE, as
soberanias foram coordenadas de modo que o interesse de grupo se tornasse o
essencial, ou seja, o individualismo presente no sistema internacional foi substituido

gradativamente pelo interesse coletivo.
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Portanto, mesmo com legitimidade e personalidade juridica reconhecida, o
processo de integracdo que resultara em uma organizacdo de Estados, apenas se
torna efetivo com o cumprimento das etapas especificas. Assim, os Estados optam
pelo grau de envolvimento que atendam seus interesses estratégicos e cada grau de
envolvimento corresponde a uma fase do processo.

A nocgéo de etapa é de importancia fundamental, pois uma unido de Estados
pode assumir uma forma mais simples, mas mesmo simples est4 atendendo aos
interesses daquelas nacdes. A integracdo regional € bastante pautada por
interesses de grupos do interior de cada nacdo, por iSSO existem avancos e
retrocessos. A integracdo depende do peso dos atores nacionais que atuam em
diversas frentes, seja na economia, na politica ou em outros campos (HAAS,1956).

A medida que interesses ndo sdo atendidos e a auséncia de coordenac&o
intergovernamental ocorre, as etapas da integracdo ndo sdo solidificadas e o
processo fica estagnado. Com isso, afirma-se que cada etapa € de grande
complexidade para ser mantida ou avancada. Conforme Balassa (1961),
historicamente a integracdo regional possuiu quatro complexas etapas na Europa:
area de livre comércio, unido aduaneira, mercado comum e unido econémica e
monetaria.

A primeira forma de integracdo é a &rea de livre comércio, que é entendida
cCOmo uma regido em que 0s signatarios eliminam barreiras comerciais ao comércio
intrarregional, mas permanecem com politicas comerciais independentes para
paises ndo membros. Na area de livre comércio a tarifa ideal € zero para os paises
membros, sdo exemplos o Tratado de Livre Comércio Norte-Americano (NAFTA), e
a Associacao Europeia de Livre Comércio (EFTA).

A éarea de livre comércio & definida através do estabelecimento de tarifas
preferenciais para que, posteriormente, as barreiras a circulagdo de bens intrabloco
sejam eliminadas, isto é, todas as barreiras as exportacdes ou importacdes dos
signatarios da area sdo removidas, havendo possiveis excec¢des. Para que isso
aconteca basta haver comprovagfes sobre a procedéncia do produto para que o
mesmo seja beneficiado pela politica tarifaria da regido. O Mercosul enquadra-se
nesse estagio mais elementar da integragcdo econdémica, mas apresenta-se com
restricbes para diversos produtos, em funcao das politicas de protecao

Um segundo estagio € a unido aduaneira, que € uma area de livre comércio em
gue 0s paises signatarios seguem uma politica comercial comum para os paises nao

signatarios. Assim, adotam uma tarifa externa comum (TEC) ou uma politica setorial
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comum para paises nao signatarios. Esta etapa surge quando a etapa anterior, area
de livre comércio é exitosa. Contudo, o nivel de conflitos nessa fase pode ser maior
em funcdo do maior entrelagamento da politica comercial e tarifaria.

A TEC é o elemento principal para unidade do mercado na regido e esta
intimamente ligada a livre circulacdo de mercadorias e a harmonizacdo das
legislacBes nacionais, deste modo, a tarifa Gnica é um ponto de dificil negociacgéo.
No caso mercosulino, em que existem setores mais sensiveis a integracdo, foram
criadas as listas de excecdo, objetivando proteger tais setores com um programa
gradativo de remocéo de tarifas (BAPTISTA, 1996).

O Mercosul pode ser considerado uma unido aduaneira, mas € uma unido
aduaneira parcial, porque muitos produtos ndo possuem uma tarifa externa comum.
Esta auséncia de coordenacdo em relacdo a TEC é um dos maiores entraves ao
processo, ja que muitos setores preferem ter a autonomia de negociar com paises
nao signatarios a estarem presos as regras do bloco.

De acordo com o disposto no GATT (1947), a unido aduaneira é a substituicao
de dois ou mais territérios aduaneiros por apenas um territorio aduaneiro, de modo
que as tarifas alfandegarias e outras regulamentacdes que restrinjam o comeércio
sejam eliminadas e que os membros da unido aduaneira apliquem ao comércio com
os territérios ndo compreendidos na unido, regulamentacgdes idénticas. Assim, se um
bem entra na unido aduaneira através do pais A, esse mesmo bem tera que se
submeter as mesmas restricdes que se submeteria entrando no pais B pertencente a
mesma unido aduaneira.

Portanto, a unido aduaneira traz um elemento novo, que € a necessidade de
coordenacao entre Estados a fim de se estabelecer uma tarifa comum, ou seja, 0s
Estados perdem parcialmente suas soberanias tarifarias. A tarefa de negociar essa
tarifa torna-se responsabilidade dos 6rgdos da unido aduaneira, ndo dos Estados
individualmente, esses 06rgdos tém a responsabilidade de firmar uma politica
comercial que sera seguida por todos os territorios. Percebe-se aqui um custo alto
pago pelos Estados, tal custo nédo existia na etapa anterior (ARAUJO, 2008).

As preferéncias dos atores regionais por acordos bilaterais com poténcias
comerciais como China, india, UE e EUA, trazem inlmeros questionamentos sobre o
futuro da integracdo do Cone Sul. O significado da integracdo regional para os
paises da regido Sul da América precisa ser objeto de reflexdo constante, pois 0s
indices econdbmicos nao se aproximam mais do discurso politico na presente

década.
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No Mercosul, a implementacdo da TEC sempre foi motivo de muitos debates,
isso acontece em funcdo, também, das assimetrias existentes entre 0s seus
membros. Além disso, frequentemente o0s integrantes concorrem em vez de se
complementarem, o que torna a efetivacdo da unido aduaneira ainda mais dificil. De

acordo com Silvio Oliveira,

Desde as primeiras medidas tomadas para a
consolidacdo da zona aduaneira, o bloco se viu
dividido entre aprofundar a unido aduaneira com o0s
quatro paises originarios (Brasil, Argentina, Uruguai e
Paraguai), em direcdo ao mercado comum, ou ampliar
o mercado por um acordo de livre comércio com
outros paises, posicdo esta que prevaleceu.
(OLIVEIRA, 2010, p. 23)

Em funcédo dessa auséncia de coordenacao tem-se hoje na regido uma uniao
aduaneira parcial. O estabelecimento de uma TEC que englobe os principais setores
produtivos se coloca como um grande desafio ao Mercosul. Este desafio apenas
podera ser superado se houver interesses nacionais claros em direcdo a isto. Como
mencionado anteriormente, a integracao precisa atender aos interesses de grupos
politicos e econbmicos, quando esses interesses ndao sdo atendidos a integracao
estagna.

Outro estagio, o mercado comum, traz a livre mobilidade de fatores de
producdo como caracteristica. O trabalho é um dos fatores mais sensiveis neste
processo e depende de bastante articulagdo entre os membros do bloco, pois a
mobilidade de trabalhadores afeta fatores trabalhistas, previdenciarios e
demograficos de cada membro do mercado comum.

Além disso, os beneficios auferidos pelos trabalhadores sdo estendidos aos
seus dependentes. O mercado comum é uma realidade muito distante dos paises
mercosulinos, uma vez que ndo conseguem resolver seus problemas internos no
campo social, a ideia de estabelecer mecanismos de coordenacao
intergovernamental no campo do trabalho, da previdéncia e outros campos
demograficos soa bastante surreal.

Esta dificuldade em imaginar o Mercosul como um mercado comum efetivo

ratifica a tese da complexidade das etapas e de suas supera¢cdes, como ressaltado
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anteriormente, falta muito para o bloco se tornar uma area de livre comércio e uma
unido aduaneira plenas.

No caso estudado, o Mercosul, a fase unido monetaria ainda € um objetivo
distante, pois os paises da zona tém economias bastante assimétricas e de
estabilidade recente. Além disso, a etapa de unido monetaria compreende uma livre
mobilidade de pessoas, disciplina fiscal, inflagdo controlada e cambio fixo.

A moeda comum é um ponto bastante controverso na regido, conforme
Giambiagi (1998), o tema suscitou diversas criticas, principalmente no Brasil, mas
encontra-se afastado do debate no presente. Ademais, na atual conjuntura em que a
unido monetaria promovida pela UE atravessa enormes dificuldades, surgem mais
davidas sobre este modelo.

Sabe-se que teorias sao referentes a um tema especifico que se aplicam a
uma realidade de um determinado tempo e lugar, quanto mais se tenta ampliar seu
alcance explicativo, mais propenso ao erro estd o pesquisador. Contudo, existem
esforcos analiticos que precisam ser levados em consideracdo, mesmo sabendo que
seus elaboradores debrucaram-se sobre outra realidade.

As teorias convencionais sobre Integracdo Regional nas Relacfes
Internacionais foram desenvolvidas a partir da integracdo no continente europeu, ja
0 processo sul-americano foi bastante estudado pelos teéricos da Cepal, na sua
maioria economistas e sociélogos que estudaram a América Latina como um todo.

Faz-se necessario observar alguns classicos que demonstraram a importancia
das organizacdes supranacionais para um processo de integracdo. Autores como
David Mitrany, Karl Deutsch e Ernst Haas proporcionaram valiosas contribuicbes aos
estudos sobre integracdo, grupos de interesse, elites, papel dos governos e
cooperacao. Os arcaboucos funcionalista e neofuncionalista explicam parcialmente a
precariedade institucional do Mercosul, mesmo entendendo que este n&o foi
pensado a luz deste referencial.

Haas, por exemplo, trouxe a ideia de valores aos estudos regionais, porque
para ele era necessario que as elites nacionais dos diferentes entes da cooperagéo
estivessem comungando dos mesmos valores. Os atores precisam estar
convencidos dos beneficios do processo de cooperacdo e integracdo, sem esta
percepcdo a integracdo ndo pode ser aprofundada e, logo, estagna-se ou se

dissolve.
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No caso do Mercosul, em que existe grandes conflitos envolvendo seus
signatarios, como Brasil e Argentina, faz-se essencial conhecer os mecanismos
responsaveis pela solucdo de divergéncias nas areas de comércio, seguranca,
representatividade e outras. Sabe-se que a integracdo na América do Sul passa por
entraves gravissimos, mas pouco se sabe dos mecanismos que podem auxiliar as

resolucoes.

Deste modo, é tarefa dos analistas buscarem n&o s6 conhecer as estruturas
dos centros de decisdo das organizacdes internacionais, bem como reconhecer os
efeitos de transbordamento e aprendizado, a exemplo da Comunidade Econdémica
do Carvéo e do Ac¢o que foi o embrido da UE. A partir da percepgdo de que a
cooperacdo na producdo e comercializacdo de carvdo e aco trouxe beneficios,

houve efeito transbordamento e, assim, outras areas da economia foram integradas.

Além disso, conhecer os grupos de interesse abrigados no seio da regido
integrada, pois como afirmado pelo neofuncionalismo, os interesses das elites
nacionais é de fundamental importancia para o avanco de um processo de
integracdo regional. Assim serdo tratados conceitos de grupos de interesse para
uma visualizacdo destes nos dois paises mercosulinos e lideres regionais, Brasil e

Argentina.

O funcionalista Karl Deutsch, em uma perspectiva sociolégica das Relactes
Internacionais, afirmava que as elites nacionais dificilmente se interessavam em
organismos internacionais, pois com o surgimento destes, perdiam suas influéncias
em ambito nacional. Assim, a fidelidade popular dificilmente é solidificada nestes
organismos, permanecendo em simbolos nacionais (DEUTSCH, 1982).

Os grupos sdo um fator fundamental nos processos de cooperacdo e
integracdo regional, as instituicbes precisam ter clareza de quais sao 0S grupos e
quais seus interesses. Deutsch entendia que interesse poderia ser definido em dois

fatores:

Significa uma distribuicdo de atencdo e uma expectativa
de recompensa. Se algo “desperta nosso interesse” é
certo que atraird nossa atengdo, seja propiciando-nos
imediatamente algum tipo de experiéncia
recompensadora, real ou simbdlica, seja estimulando em
nés a expectativa de tal recompensa. (DEUTSCH, 1982,
p. 69)
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As recompensas podem ser tangiveis ou intangiveis, nem sempre séo faceis
de precisar, mas podem ser a riqueza, o poder, a seguranca, o desenvolvimento
econdbmico, 0 bem-estar ou outros valores. Deste modo, as instituicbes
internacionais, como o Mercosul, precisam satisfazer os interesses dos diversos

grupos que transitam no processo para que o0 mesmo avance.

No caso em estudo, o Mercosul, faz-se necessério conhecer seus mecanismos
de solucdo de controvérsias, pois estes mecanismos sdo as instancias de
negociacdo. Apesar da esséncia juridica que eventualmente possuam, neles sao
travadas as disputas de grupos que tém interesses diferentes. Espera-se que as
decisbes sejam sempre no intuito de fazer desenvolver o processo integracionista,

nao de retroagi-lo.

A medida que estes mecanismos sdo aprimorados, as pendéncias S&o
eliminadas e outro estagio pode, entdo, ser iniciado. Os instrumentos precisam
oferecer solucdes justas que beneficiem o processo como um todo e mantenham os
grupos convencidos de que seus interesses estdo sendo atendidos. Em outras

palavras, as instituicdes devem resolver impasses entre suas partes.

7

O efeito transbordamento que € um grande referencial do arcabouco
funcionalista é aqui tratado como consequéncia da pratica politica nas organizacdes
internacionais. As instituicbes mediam conflitos e atendem a determinados grupos
fazendo com que percebam que seus interesses estdo sendo atendidos. Necessita-
se analisar o papel das instituicdes, neste caso do Mercosul, no trabalho de

aprendizagem e convencimento dos atores politicos no processo integracionista.

As organizacdes também devem implementar politicas que contenham as
pressfes de grupos de interesse prejudicados na integracdo, pois 0S grupos nao
beneficiados se organizam melhor para barrar o processo que os beneficiados para
fazé-lo avancar (VIGEVANI et al, 2008, p. 13). Sem a satisfagdo destes grupos a
integracdo ndo saira de uma retdrica de governos para um objetivo mais amplo, a

integracéo do Cone Sul.

Vigevani (2008) destaca que o Mercosul possui um carater intergovernamental,
ou seja, esta estreitamente vinculado as praticas de governo. Assim, os presidentes
mediam conflitos e restringem a institucionalidade burocratica as suas reunifes

periédicas. Em um processo maduro de integracdo as instituicbes devem mediar
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conflitos e conciliar os interesses de forma descolada das praticas governamentais

preferencialmente.

O autor ainda esclarece mais o problema afirmando que o Mercosul tem

caracteristicas que nao sdo encontradas em outros processos, segundo Vigevani,

O Mercosul foi impulsionado pelos chefes de Estado,
no caso do Brasil, amparado pela diplomacia, em
alguns casos com apoio de grupos do ministério da
Fazenda, com a auséncia de pressbes ou de
demandas por cooperacao por parte das elites e dos
grupos de interesse. Alguns setores empresariais no
despontar da cooperacao Argentina-Brasil, a partir de
1986, aderiram com interesse, mas ndo mantiveram
a forga de sustentacdo ao longo do tempo (Ibidem, p.
15).

A falta de mecanismos institucionais no Mercosul é reflexo desta estratégia
adotada em sua formacédo, mas o questionamento que se faz é: nossas elites estao
interessadas em aprofundar a integragdo no Cone Sul? Se imaginarmos que nao
estdo, os resultados do processo serdo os mesmos de entdo, uma unidao aduaneira
imperfeita que atende os interesses imediatos. Contudo, se imaginarmos que as
elites brasileiras e argentinas podem auferir ganhos significativos e desejam o
avanco do processo, destacamos a importancia da institucionalidade e a

necessidade dos grupos estarem no centro do processo, em vez de governos.

Se o Mercosul nédo for reinventado, havera grandes chances de retroagir para a
etapa anterior ou deixar de existir, caso a dinamica dos governos mude. Para isso é
necessario que haja compreenséao do significado da integracao regional em cada um
dos paises, ja que o tema nem figura nos principais topicos da agenda publica.
Frequentemente ha conflitos entre setores que se encontram ameacados pelos

produtos de outro pais signatario do processo.

Evidentemente existe uma lacuna entre os discursos dos chefes de Estado e
as praticas dos segmentos sociais intrabloco, pois o Mercosul com seu inicial bom
desempenho comercial ainda ndo parece atender diversos anseios. Por sua vez, o

Mercosul ainda n&o possui espacgo suficiente para que os atores subnacionais
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participem do processo de decisdo, fazendo com que a integracdo permaneca

apenas na agenda governamental.

No préximo capitulo sera discutida a estrutura do bloco e seus instrumentos de
solucdo de controvérsias, para o entendimento de como esta estrutura pode
contribuir para superacao de entraves e, consequentemente, trazer o avango nas
etapas do processo integracionista. Sabe-se que as organizagcfes atuam em um
contexto de alto entrelagamento das questdes internacionais, tal entrelagamento

justifica o papel de organizacdes internacionais como o Mercosul.
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Capitulo II

2 O Sistema de Solucédo de Controvérsias e seu papel na institucionalidade do
Mercosul

O sistema de solucdo de controvérsias € um mecanismo que tem o objetivo de
fazer avancar a integracdo regional, ndo engessa-la por meio de artificios
burocraticos. As controvérsias sao inerentes a qualquer organizacdo politica, seja
nacional ou supranacional, por isso as sociedades precisam desenvolver
ferramentas para superacéao de conflitos.

Entende-se como controvérsias recorrentes no ambito do Mercosul, temas
econdmicos e comerciais, bem como assuntos politicos como definicdo de fronteiras
e democracia. Boa parte dos conflitos intrinsecos ao bloco € ocasionada pelas
assimetrias existentes, porque Brasil, Argentina, Uruguai, Paraguai e Venezuela sdo
paises diferentes na cultura, nos fundamentos das suas economias e nas tradi¢cdes
juridicas.

As controvérsias ndo podem ser vistas meramente como problemas ou sinais
de fracasso de um ousado processo integracionista, mas como um indicador de que
algo ndo esta ocorrendo satisfatoriamente e deve ser corrigido. Assim, uma questao
tematica é resolvida e um aprendizado é conquistado pelos atores constituintes do
processo.

O fenbmeno da Integragdo Regional tem raizes econémicas e politicas, como
as ja discutidas no primeiro capitulo, mas é importante compreender o alicerce
juridico sobre o qual se ergue uma instituicdo internacional. O Direito da a forma
perseguida pelos atores regionais do bloco de paises. Os Estadistas e os burocratas
imaginam o processo e o Direito traduz elencando as normas, dispositivos e sangdes
aos atores do processo.

Analisando a integracdo como um processo continuo, entende-se que suas
instituicbes e normas evoluem conforme 0s interesses nacionais e o aprendizado
obtido. Dentro do arcabouco institucional do Mercosul, verifica-se a evolucédo deste
mecanismo de solucdo de controvérsias a partir da ratificacdo de protocolos, que
foram formulados diante dos consensos. Na trajetdria dos protocolos de solugéo de
controvérsias pode-se ver uma complementaridade entre seus dizeres, ou seja, nao

ha anulacao de protocolos anteriores com a ratificagdo de novos protocolos.
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A trajetoria de protocolos solucionadores de conflitos no Mercosul sdo um
ligeiro sinal de maturidade politica dos Estados membros, uma vez que se
reconhece a necessidade de se superar entraves, mas acima disto, reconhecem-se
0s éxitos dos mecanismos legitimamente instituidos e a necessidade de se manter a
seguranca juridica no ambito do bloco.

O sistema vigente de solugcdo de controvérsias surgiu no Mercosul com a
assinatura do Tratado de Assuncdo em 1991, mas sem diretrizes muito precisas. O
tratado estabelecia que durante o periodo 1991-1994 haveria um sistema transitério
e que seria adotado para o futuro um sistema de solucao de controvérsias definitivo,
depois complementado por outros protocolos.

Cabe mostrar sucintamente a evolugdo da normativa que orienta o sistema de
solucéo de controvérsias na Orbita do Mercosul, pois ha uma escassez de trabalhos
académicos no campo das RelacBes Internacionais sobre o tema, geralmente
restrito aos estudos de Direito Internacional. A sistemética de conflitos € um
acontecimento mais politico que juridico no Cone Sul, j& que os Estados sdo os
acionadores destes mecanismos por meio de seu corpo diplomatico na grande
maioria das vezes.

Assim, pode-se afirmar que solucionar controvérsias no Mercosul é um
exercicio de poder e influéncia, ndo um exercicio de julgamento e emissdao de
sentencas propriamente. Dado que se busca normalmente formular consensos,
acordos, em vez de condenacfes. Na sequéncia serdo tratados alguns protocolos
que norteiam a solucdo de impasses no mencionado processo de integracao

regional.

2.1 O Protocolo de Brasilia, o carater intergovernamental e os tribunais ad hoc.

O Protocolo de Brasilia, ratificado em 1991, implementou o sistema provisoério
de solugéo de contenciosos, ja previsto no texto do Tratado de Assunc¢do, mas sem
0 devido detalhamento. Deste modo, o sistema de solu¢cdo de controvérsias foi
regulamentado com a ratificacdo do mencionado protocolo. Sem escapar da légica

intergovernamental, de acordo com Eliane Martins,

Sob a égide da sistematica do Protocolo de Brasilia

(PB), permitia-se julgar alega¢bes de incumprimento



36

das normas do Mercosul feitas por um Governo contra
outro Governo, ou por um agente privado, que
acionava seu governo e este encaminhava o caso ao
Governo do pais objeto da reclamacdo - se
considerasse a demanda justificada (2006, p. 81).

A partir da sua entrada em vigor em 1993, o Protocolo de Brasilia estabeleceu
procedimentos diplomaticos para solucdo de controvérsias entre os membros do
bloco, estipulando, em seu Artigo 2°, que as controvérsias serdo solucionadas por
meio de tratativas diretas, no prazo de 15 dias a partir do momento em que foi
ocasionada (Ibidem, p. 82). As tratativas diretas seriam negociacdes céleres entre
Estados em conflito.

De acordo com o Artigo 3 do Tratado de Assuncdo, os Estados membros
seriam submetidos a um sistema de solucdo de controvérsias constante no anexo Il
do tratado assinado na capital paraguaia, através de tratativas diretas, orientacdo
gue foi mantida pelo Protocolo de Brasilia. Enquanto o sistema definitivo ainda nao
havia sido implementado, este sistema provisorio excluia os particulares do sistema
de solucao de controvérsias, sendo este meio de solucao de controvérsias destinado
apenas as reivindicacdes entre os atores estatais do Mercosul.

Particulares podem ser entendidos como os atores néo estatais do bloco, como
por exemplo, 0s empresarios e seus representantes, bem como outros atores. A
expressao “particular’ é bastante utilizada nos textos juridicos em geral, inclusive
nas normas do bloco, mas representam justamente aqueles jogadores que ainda
nao tém uma voz ativa na integracao regional.

O protocolo reservou aos atores nao estatais apenas o procedimento
administrativo previsto no seu capitulo V, isto €, um procedimento direcionado para
as relacdes envolvendo particulares e Estados membros com relagcdo as medidas
restritivas, discriminatorias ou de concorréncia desleal que tenham sido praticadas
no ambito do bloco.

O procedimento reservado, pelo Protocolo de Brasilia, aos atores ndo estatais
sera conduzido pelo Estado em que esta fixado este particular. O Estado, por sua
vez, é o titular da representacdo do particular, inclusive, quanto ao direito de
solucionar os entraves, traco do carater governamental do Mercosul. Deste modo,
percebe-se a supervalorizacdo do Estado como vetor do bloco, ja que o mesmo

representa interesses e delibera por meio da sua diplomacia.
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O ator ndo estatal ndo conduzira sua reclamagdo, nem mesmo participara da
solucéao da divergéncia de forma direta, mas apenas representado pelo seu Estado
de origem. Além disso, ao Estado assegura-se a possibilidade de nao aceitar a
divergéncia apresentada, fazendo com que a questdo ndo seja discutida no contexto
regional.

As diretrizes do Protocolo de Brasilia de transitérias foram efetivadas com a
ratificacdo de um novo protocolo, o de Ouro Preto em 1994. O enfoque
intergovernamental foi ganhando espaco na integracdo do Cone Sul em um
momento dificil das economias na regido. Ao passo que negociacdes diretas entre
Estados poderiam catalisar o processo, 0s atores nao estatais afastavam-se das
instancias decisorias.

Importante ressaltar que setores industriais foram responsaveis pelos esforcos
iniciais no processo, logrando éxitos marcantes com intercambio comercial, mas em
meados dos anos 1990 crises cambiais atingem economias emergentes, incluindo
as do Cone Sul. Concomitantemente o bloco foi se restringindo as acdes dos

governos sem um acompanhamento das bases como afirmam os autores,

(...) periodo em que se combinaram problemas
comerciais especificos com significativos desencontros
relativos a insercdo internacional, ganham peso no
Brasil os setores que na Federacdo das Industrias de
Sdo Paulo (FIESP), na Confederacdo Nacional da
Industria (CNI), nas entidades representativas do
agronegocio, entre altos funcionérios, na imprensa,
tém a percepcdo de que o Mercosul estreitaria a
capacidade universalista do pais (VIGEVANI et al.,
2008, p. 18).

A institucionalidade do Mercosul torna-se mais intergovernamental em um
momento em que importantes grupos de interesse nacionais estao se desalinhando
da integracédo regional, pressionando os governos por acordos bilaterais. O eventual
desinteresse se da em funcdo das assimetrias regionais, mercados insuficientes e
esquemas de protecdo supostamente indevidos para um processo de liberalizagao
comercial. Assim, o distanciamento dos atores n&o estatais em funcdo das

circunstancias corrobora com o insulamento estatal na rotina do bloco.
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O Protocolo de Brasilia estabeleceu um conjunto de etapas para solucionar as
divergéncias suscitadas entre os membros do bloco. A primeira etapa era composta
das tratativas diretas entre os Estados conflitantes através da diplomacia,
instrumento menos rigido, mas que pode solucionar o entrave de modo mais
eficiente. Conforme o artigo 3 do capitulo 3° Protocolo de Brasilia a etapa nao
podera ultrapassar quinze dias a partir da submissdo do caso, exceto em caso de
acordo entre os interessados.

N&o havendo consenso pelas vias diploméaticas, o Estado ndo contemplado
poderia encaminhar sua pauta ao Grupo Mercado Comum (GMC), importante 6rgao
deliberativo do bloco para assuntos relacionados a comércio e convergéncia de
politica econbémica. O GMC, por seu turno, deveria formular decisdes que
mediassem o conflito em um prazo de trinta dias, conforme assinalado no Protocolo
de Brasilia. O artigo 4 ainda do capitulo 3° explica claramente esta etapa do

processo,

1. Se mediante negociacbes diretas ndo se
alcangcar um acordo ou se a controversia for
solucionada apenas parcialmente, qualquer dos
Estados Partes na controvérsia poderd submeté-la a
consideracdo do Grupo Mercado Comum.

2. O Grupo Mercado Comum avaliara a situacao,
dando oportunidade as partes na controvérsia para
que exponham suas respectivas posicbes e
requerendo, quando considere necessario, 0
assessoramento de especialistas selecionados da lista
de referida no Artigo 30 do presente protocolo.

3. As despesas relativas a esse assessoramento
serdo custeadas em montantes iguais pelos Estados
partes na controvérsia ou na proporcao que o Grupo

Mercado Comum determinar.

A etapa descrita acima ndo podera ultrapassar trinta dias conforme o artigo 6
do mesmo capitulo. Encerrada a atuagdo do GMC com sua deliberacdo e seu
conjunto de recomendacdes aos interessados, mas existindo ainda insatisfacéo por
parte de um dnico ator, a controvéersia chega a sua ultima instancia que sao 0s

tribunais ad hoc. Os tribunais ad hoc representam a etapa mais conflituosa da
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controvérsia, pois significam que nem a diplomacia e as recomendac¢des do GMC
foram capazes de dissolver o litigio.

O procedimento arbitral é iniciado com a exposi¢cdo da problematica por parte
de um Estado membro a Secretaria administrativa do bloco, quando néo satisfeito
com os resultados das tratativas e com as recomendacdes do GMC. A patrtir disso a
secretaria informara as partes envolvidas na controvérsia para que os tramites sejam
iniciados.

As disposi¢Bes acerca dos tribunais ad hoc encontram-se no 4° capitulo do
protocolo, mais precisamente entre os artigos 7 e 24. A etapa que envolve estes
tribunais € denominada procedimento arbitral, o protoloco dedica parcela significativa
para detalha-lo, informando a composicao dos tribunais e os prazos para tramitacéo
e definicdes. Importante ressaltar o efeito juridico do procedimento arbitral.

Faz-se necessario conhecer a composicdo desses tribunais ad hoc do
Mercosul, pois sdo pouco explorados nos estudos de integracdo regional e seus
usos foram recorrentes. No artigo 9 podem ser encontrados detalhes da
composicdo, o artigo indica que cada Estado envolvido na controvérsia indica um
arbitro, sendo o terceiro escolhido em comum acordo, mas ndo podera nacional de
nenhum dos paises envolvidos na questao, este Ultimo arbitro sera responsavel pela
conducdo dos trabalhos. Além disso, cada arbitro contara com um suplente indicado
sob as mesmas condicoes.

Um importante detalhe trazido pelo artigo 10 é que cada membro do bloco
indica dez arbitro que ficam a disposicdo da Secretaria Administrativa do bloco,
entdo, o bloco conta com quarenta arbitros. Quando um dos Estados envolvidos no
contencioso ndo indica um arbitro em tempo habil, a Secretaria designa um
substituto ja cadastrado, conforme assinalada no artigo 11 da se¢do em discussao.

Sobre a escolha do terceiro arbitro, o0 que se coloca neutro na disputa, o
protocolo assinala,

1. Se néo houver acordo entre os Estados Partes
na controvérsia para escolher o terceiro arbitro no
prazo estabelecido no Artigo 9, a Secretaria
Administrativa, a pedido de qualquer deles, procedera
a sua designacdo por sorteio de uma lista de
dezesseis arbitros elaborada pelo Grupo Mercado

Comum.
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2. A referida lista, que também ficara registrada na
Secretaria Administrativa, estard integrada em partes
iguais por nacionais dos Estados partes e por

nacionais de terceiros paises.

Uma caracteristica marcante da etapa de procedimento arbitral é a igualdade
entre os atores, como deveria ser em uma zona integrada. Como se pode avaliar, 0s
tribunais ad hoc constituem um espaco que assegura igualdade de condi¢bes entre
as partes, surgindo como um avanco institucional do Mercosul. Na etapa de
tratativas diretas, embora aparentemente mais eficiente, percebe-se um exercicio de
poder para decidir uma questao técnica, no procedimento arbitral, por outro lado,
predominam critérios técnicos independentemente dos recursos de poder dos
atores.

A tecnicalidade explicitada acima € not6ria no artigo 19 do Protocolo de Brasila,

O Tribunal Arbitral decidirhd a controvérsia com base
nas disposi¢des do Tratado de Assuncao, nos acordos
celebrados no ambito do mesmo, nas Decisbes do
Conselho do Mercado Comum, nas resolucdes do
Grupo Mercado Comum, bem como nos principios e
disposicbes de direito internacional aplicaveis na

matéria.

A passagem citada indica que existe lealdade as instituicdes na esfera do
bloco, a existéncia dessa lealdade fomenta a seguranca juridica e o aprendizado
entre os atores da integracdo regional, tornando as decisdes mais transparentes e
previsiveis. A atuacado desses tribunais € um bom exemplo de técnica prevalecendo
sobre a capacidade politica dos atores, como preconizado por Mitrany (1966).

O documento também determina onde seré a sede do tribunal, ficando sediado
em dos Estados interessados. Assegura-se que todas as partes envolvidas teréao
oportunidade para apresentar provas, direito a ampla defesa e a possibilidade de
indicar assessores para defender mais apropriadamente seus direitos. O protocolo
também indica que os tribunais seguirdo métodos préprios de trabalho, conforme
indicado nos artigos 15,16 e 17.

Conforme o artigo 20 o tribunal devera se manifestar em até sessenta dias,

podendo ter um acréscimo de trinta dias. O prazo é razoavel considerando a
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complexidade das questdes normalmente trazidas, mas constata-se que o0
procedimento arbitral € uma estrutura leve e direta, envolvendo poucos ritos
juridicos.

O protocolo ainda estabeleceu que os laudos do procedimento arbitral seréo
inapelaveis, ou seja, deverdo ser respeitados obrigatoriamente pelos Estados
membros e tera forca de coisa julgada conforme 20 e 21. As decisdes do tribunal ad
hoc deverdo ser cumpridas em um prazo de quinze dias, exceto quando se firmar
outro prazo convenientemente.

O artigo 22 ainda assegura que qualquer Estado envolvido na controvérsia
pode solicitar esclarecimento perante o tribunal, podendo o tribunal acatar a
solicitacdo e suspender o efeito do laudo enquanto ndo atente a solicitacdo. Os
altimos artigos referentes ao procedimento arbitral estabelecem as medidas
compensatérias que deverdo ser adotadas caso um Estado descumpra as
determinacdes do laudo arbitral.

O ultimo artigo ainda dispde sobre o custeio dos tribunais ad hoc que deve ser
mantido pelos Estados envolvidos na controvérsia, inclusive as remuneracdes dos
arbitros indicados. O pais arca com a remuneracdo do arbitro que indicou ao
tribunal. O custo das despesas do tribunal e a remuneracdo do presidente do
tribunal seréo repartidos de modo equivalente entre as partes envolvidas.

Um detalhe importante sobre o referido protocolo € o da possibilidade do
demandante levar a controvérsia a OMC, através da instauracdo de um painel
especifico. Os processos de integracdo regional asseguram essa dupla jurisdicao
aos seus membros, possibilitando que as controvérsias sejam solucionadas no
ambito regional e no multilateral (MARTINS, 2006).

A analise do Protocolo de Brasilia revela a intencéo dos tomadores de deciséo
do bloco em dar agilidade aos processos de solugdo de divergéncias através de
procedimentos de facil acesso. Conhecer esses procedimentos é essencial, pois
muitas vezes se afirma que o Mercosul tem procedimentos informais, mas o que se
verifica s&o procedimentos pouco burocratizados e restritos aos Estados.

No préximo tépico serdo tratadas as caracteristicas do Protocolo de Ouro

Preto, que ratifica o protocolo anterior e define as funcdes dos orgaos do bloco.
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2.2 O Protocolo de Ouro Preto

A assinatura do Tratado de Assuncao em 1991 iniciou o periodo de transicao
para a efetiva constituicdo do Mercosul comentado anteriormente, constando em
seu artigo primeiro as condicdes essenciais para a criacdo de um mercado comum.

O Artigo 1 do mencionado tratado estabelece quatro diretrizes basicas, que

1 - a livre circulacdo de bens, servicos e fatores
produtivos entre os quatro paises mediante, entre
outros, a eliminacdo dos direitos alfandegarios,
restricbes nao tarifarias ou de qualquer outra medida
de efeito equivalente;

2 - 0 estabelecimento de uma tarifa externa comum e
a adocdo de uma politica comercial em relagcdo a
terceiros estados ou agrupamento de estados e a
coordenagdo de posicdbes em foros econdmico-
comerciais regionais e internacionais;

3 - a coordenacdo de politicas macroecondmicas e
setoriais entre os quatro Estados partes, a fim de
assegurar condicbes adequadas de concorréncia entre
eles e:

4 - o compromisso de harmonizar as respectivas
legislagOes as areas pertinentes.

Deste modo, ap6s as primeiras medidas de formacdo do bloco e conforme
previsto no Tratado de Assuncéo, realizou-se em 1994 uma reunido gue objetivava
determinar a estrutura dos 6rgdos e administracdo do Mercado Comum do Sul
(SILVA, 2009). Tal documento, denominado Protocolo de Ouro Preto, ratificou a
estrutura intergovernamental do Mercosul, mas possibilitando a abertura de alguns
espacos a sociedade.

O protocolo abria espacgos de representacdo para 0s atores ndo estatais, além
dos espacos assegurados aos parlamentos nacionais e a burocracia. Os atores nao
estatais, como federacdes de industrias, juntas comerciais e organiza¢cfes sindicais,
estavam contidos nos subgrupos de trabalho que formavam o Grupo Mercado
Comum (GMC) e no Foro Consultivo Econémico-Social que sera tratado com mais
detalhes.

O Protocolo de Ouro Preto vem conferir mais institucionalidade ao Mercosul e
ratificar disposi¢des do protocolo anterior, 0 de Brasilia. Ouro Preto vem encerrar a

fase de transicdo do Mercosul em 1994 firmando as fun¢cbes de determinados
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orgaos no bloco. A partir de entdo o Mercosul passa a contar com novos 0rgaos em
sua estrutura e com personalidade juridica internacional.

Além de proporcionar a institucionalizacdo do Mercosul, pois preparou sua
passagem de area de livre comércio para unido aduaneira parcial, o Protocolo de
Ouro Preto, vigente a partir de 1995, também complementou a sistematica de
solucdo de controvérsias do Mercosul, prevendo no seu Artigo 43 a ampliacdo do
raio de aplicagdo do Protocolo de Brasilia, incluindo as diretrizes da Comissdo de
Comeércio do bloco como normas passiveis de reclamacao.

No periodo que antecede a vigéncia do Protocolo de Ouro Preto e na etapa da
vigéncia, as principais burocracias conseguiram moldar a estrutura administrativa do
bloco, tornando-o fechado para reclamacdes diretas por parte dos atores nao
estatais interessados.

A partir da vigéncia do mencionado protocolo, o bloco se encontrava como
unido aduaneira parcial, estdgio analisado no primeiro capitulo deste trabalho, havia
no periodo instabilidades econbmicas e as assimetrias nacionais estavam
escancaradas. Ainda é necessario dizer que o referido protocolo ao conferir a
personalidade juridica ao processo de integracdo, tornou-o de carater
intergovernamental juridicamente.

O carater intergovernamental advém do fato de no Mercosul utilizar-se do
direito de integracdo, em vez do direito comunitario a exemplo da Unido Europeia.
No formato comunitario a organizacao regional passa a aglutinar as soberanias dos
signatarios, podendo exercer poder legitimo sobre os Estados membros da
comunidade integrada, intervindo em politicas migratérias, econémicas e demais
tipos (OLIVEIRA, 2010).

Autores ainda afirmam que o formato intergovernamental favorecia em excesso
Brasil e Argentina, j& que sdo dois atores com maior capacidade de influéncia em
detrimento de Uruguai e Paraguai, que se beneficiariam de uma estrutura

supranacional.

O resultado final foi a manutencdo do sistema
decisério por consenso e da estrutura institucional
intergovernamental. 1sso permite dizer que esses dois
grupos de paises acordaram em uma concessao
mutua: enquanto os dois maiores paises aceitaram

manter a regra do consenso, 0s dois menores
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renunciaram a sua posicdo em torno de instituicbes
com carater supranacional. Dessa forma, a
cooperagdo entre eles garantiu ganhos para todos e
adiou a definicdo da conformagédo institucional do
Mercado Comum (VIGEVANI, et al, 2002, p. 03).

No perfil de integracdo adotado no Cone Sul, as soberanias ndo sao
transferidas a organizacdo regional, tornando a integracdo mais leve e flexivel.
Contudo, as decisfes nesse sistema ficam baseadas em consensos, negociacdes e
decisbes dos Estados e as determinacdes da organizagcdo regional ndao sao
aplicadas de modo imediato (MARTINS, 2006). Portanto, os Estados continuam a
operar de forma soberana suas acoes.

Tal fato se d4 em funcdo de uma caracteristica ja examinada no primeiro
capitulo do presente trabalho, os interesses dos grupos ou elites nacionais que
exercem influéncia nas ac¢fes governamentais vao de encontro a cessdo de
soberania. Resgatando Deustch (1982), verifica-se que as elites se recusam a
perder sua capacidade de influéncia nos seus territérios para uma organizacao
supranacional, pois dificilmente deseja-se compartilhar o poder espontaneamente,
tal fato foi verificado nos primeiros passos da Unido Europeia.

No caso brasileiro, conforme literatura ja examinada, o fato também esta no
traco universalista da politica exterior brasileira, que eleva o Brasil a condicdo de
ator global, capaz de pleitear diversos espacos no sistema internacional. No caso
argentino também ha uma incompatibilidade de sua tradicdo diplomatica com a
hipétese de cessdo de soberania. Uma leitura atenta ao Tratado de Assuncao ja
revela as intencdes de ndo empregar estruturas rigidas ao bloco.

O protocolo em questéo vai refletindo a cultura diplomatica dos membros dos
respectivos paises, sobretudo Brasil e Argentina. O direito de integracdo da uma
forma ao Mercado Comum do Sul, a forma objetivada pelo conjunto dessas
sociedades e pelos tomadores de decisao, a forma de sistema intergovernamental.
Na pratica, as normas do bloco sé podem vigorar uma vez que estejam incorporadas
ao ordenamento interno dos paises signatarios. A autora Carmen Lucia Rocha

destaca,

Em tese, o direito regional derivado é obrigatério por

forca determinante do Tratado de Assuncgdo e seus
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protocolos complementares, como também em
atencdo ao atendimento do art. 18 da Convencao de
Viena sobre Direito dos Tratados. A incorporacdo sé
caberia “quando fosse necessaria”’, ou seja, quando
estivesse submetida a condi¢cbes constitucionais e
legais para tanto, do contrario, haveria de prevalecer a
chamada doutrina do  self executing ou
autoexecutoriedade das normas provenientes do
Mercosul; contudo o Protocolo de Ouro Preto afastou a
possibilidade de aplicacdo imediata ao especificar o
iter procedimental a seguir observado pelos Estados e
ao estatuir a “vigéncia simultanea” nos ordenamentos
nacionais (ROCHA, 2011, p. 17 apud FARIAS).

Para além dos termos técnicos da ilustre jurista, as intencées do Protocolo de
Ouro Preto foram de afastar as possibilidades de cesséo de soberanias nacionais do
Mercosul, como pode se observar nos argumentos da autora. De acordo com
principio da vigéncia simultdnea mencionado acima, basta que um dos membros da
integracdo nao internalize o direito do bloco que este perde seus efeitos.

O modelo intergovernamental sob o principio da vigéncia simultanea é um
consideravel incentivo para que o0s atores regionais ndo se submetam as
deliberacbes do Mercosul e se esquivem de adotar medidas supostamente
impopulares nos seus territorios (TRINDADE, 2007). Portanto, o protocolo de Ouro
Preto agiu no sentido de dar mais autonomia aos Estados através da adocdo de um
sistema intergovernamental.

Assim, verifica-se um retrocesso em relacdo ao protocolo anterior que dava
forca de lei as deliberacbes comunitarias e fomentava a seguranca juridica no
ambito do processo de integracdo. O protocolo criou uma situacdo na qual os
Estados ndo agem no sentido de solidificar as instituicbes, mas de atingir objetivos
politicos de curto prazo, precarizando o Mercosul enquanto organizagcdo comunitaria
(FARIAS, 2013).

Interessante observar essa caracteristica contraditria na institucionalidade do
Mercosul, pois a medida que o Protocolo de Ouro Preto encerra a fase de transicéo
e coloca o bloco com personalidade juridica préopria, também enfraquece as
deliberagbes comunitarias e fortalece os Estados e seus respectivos governos. Isto

posto, ressalta-se que o0 momento em questao é justamente um periodo em que 0s
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atores regionais volta suas atencbes para problemas internos, como inflacéo,
endividamento e outros.

O referido protocolo também trouxe inovac¢des positivas ao processo, como a
definicdo do organograma do bloco, muitas vezes pouco analisado. O sistema de
solucdo de controvérsias mantido pelo Protocolo de Ouro Preto se utiliza das
deliberacbes desses Orgdos da estrutura do Mercosul, por isso se faz necessario
descrevé-los brevemente.

De acordo com o Protocolo de Ouro Preto, a administracdo do bloco deveria
ser exercida pelos seguintes 6rgaos: Conselho do Mercado Comum (CMC), Grupo
Mercado Comum (GMC), Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM), Comisséo
Parlamentar Conjunta, Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES) a Secretaria
Administrativa do Mercosul (SAM). Todos os 6rgdos citados possuem carater
intergovernamental, tornando as decisdes possiveis através dos consensos
envolvendo todos os representantes dos Estados signatarios.

O Conselho do Mercado Comum é o 6rgdo mais alto da hierarquia, pois conduz
a politica de integracdo do bloco. O CMC é o responsavel direto pela edificacdo da
integracdo regional, sendo formado pelos ministros das RelacBes Exteriores e da
economia dos Estados membros. Os Estados revezam a presidéncia do conselho,
tendo cada mandato um periodo de seis meses com reunifes, as reunides ocorrem
no minimo duas vezes ao ano, contando com a presenca dos presidentes de cada
pais.

Conforme o Artigo 8° do Protocolo de Ouro Preto, o CMC detém a
personalidade juridica do bloco, € o 6rgdo superior em matéria de normativas e
instancia maxima em termos de negociacado. Verifica-se que o CMC € uma estrutura
completamente fechada aos demais atores da sociedade, o conselho € 0 4pice do
estilo intergovernamental do Mercosul.

O CMC também é responsavel por firmar acordos com paises terceiros, com
organizagfes internacionais e com outros blocos econdémicos. Além disso, 0
conselho tem o poder de criar e extinguir 6rgdos quando entender necessario,
escolher o diretor da Secretaria Administrativa e tomar decisbes de cunho
orcamentario.

O Grupo Mercado Comum, ja mencionado na secao anterior, € o 0Orgao
executivo do bloco, ou seja, o departamento que responde pela gestdo do Mercosul.
O GMC é integrado por ministros de Relacbes Exteriores, economia e pelos

presidentes dos Bancos Centrais. Ressalta-se que o GMC esta subordinado ao
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Conselho do Mercado Comum. A composi¢cao do GMC encontra-se detalhadamente

no Artigo 11 do Protocolo de Ouro Preto,

O Grupo Mercado Comum serd integrado por quatro
membros titulares e quatro membros alternos por pais,
designados pelos respectivos Governos, dentre os
quais devem constar necessariamente representantes
dos Ministérios das Relacbes Exteriores, dos
Ministérios da Economia (ou equivalentes) e dos
Bancos Centrais. O Grupo Mercado Comum sera
coordenado pelos Ministros das Relagbes Exteriores.

As fungbes do GMC podem ser encontradas no Artigo 14 do Protocolo de Ouro
Preto, que elenca quatorze funcbes, dentre elas fiscalizar o cumprimento dos
compromissos assumidos pelos Estados integrantes; lancar propostas de decisdes
ao CMC; negociar acordos com paises terceiros, organizacdes e outros blocos, mas
somente quando houver delegacdo através do CMC; aprovar orcamentos da
Secretaria Administrativa e outras funcoes.

O supracitado GMC é o unico 6rgdo capaz de proferir decisbes acerca das
controvérsias comerciais, pois 0s atores ndo estatais, que se encontravam
representados pelos subgrupos que estdo abrigados no GMC, apenas poderiam
fazer recomendacdes.

A Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM) também criada e oficializada pelo
analisado protocolo. A CCM é um destacavel 6rgao, porque é o 6rgao incumbido de
implementar a politica comercial do bloco e assuntos correlatos. A comisséo
administra normas de defesa da concorréncia, de regime de origem e a da Tarifa
Externa Comum (TEC).

Conforme o Artigo 16 do protocolo, a comissdo deve auxiliar o GMC, zelar
pelos instrumentos da politica comercial acordados pelos Estados para o
funcionamento da unido aduaneira, bem como averiguar o temas relacionais ao
comeércio intrabloco e com terceiros paises.

A CCM também é responsavel por analisar reclamacdes feitas nas suas

secdes nacionais, por Estados ou particulares, conforme seu Artigo 21,
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Além das funcbes e atribuicbes estabelecidas nos
artigos 16 e 19 do presente protocolo, caberd a
Comissdo de Comércio do Mercosul considerar
reclamacdes apresentadas pelas Se¢6es Nacionais da
Comissdo de Comércio do Mercosul, originadas pelos
Estados Partes ou em demandas de particulares —
pessoas fisicas ou juridicas -, relacionadas com as
situagdes previstas nos artigos 1 ou 25 do Protocolo
de Brasilia, quando estiverem em sua é&rea de

competéncia.

De acordo com o Artigo 17, a CCM sera formada por quatro membros titulares
e quatro membros alternos por Estado membro, sendo coordenada também pelos
ministros das Relagbes Exteriores. A CCM também tem uma forma
intergovernamental, mas é um canal importante entre o Estado e outros agentes
econdmicos, como empresas e produtores/consumidores individuais.

A Comissédo Parlamentar Conjunta (CPC) é o 6rgao representativo formado por
parlamentares dos Estados signatarios. A CPC deve se empenhar em harmonizar as
legislacbes dos Estados do bloco, tarefa dificil uma vez que se conhece o carater
deste processo de integracdo. A CPC também encaminha recomendacfes ao
Conselho do Mercado Comum, por intermédio do GMC, conforme do Artigo 26.

Os parlamentares que integram a CPC sao escolhidos por seus respectivos
parlamentos nacionais mediante processos internos. O Protocolo de Ouro Preto
ainda assinala que a CPC sera composta de até 64 parlamentares, sendo 16 por
pais, conforme o Artigo 24 do referido protocolo.

Vale ressaltar que a Comissdo Parlamentar Conjunta ndo tem poder
deliberativo, apenas se pronuncia por recomendacdes e opinides. Aqui cabe uma
consideracdo, sabe-se que nas democracias os parlamentares sao legitimos
representantes do povo, isso coloca a CPC como um espaco de representacédo da
sociedade civil, que pode se valer das opinibes e recomendacfes de seus
parlamentares.

O formato de representacao entre os parlamentares na CPC coloca os povos
do Mercosul em condigBes iguais de representatividade, j& que ha equivaléncia no
namero de parlamentares por Estado membro. Fazendo uma aproximagdo com 0s

parlamentos nacionais que sao considerados a “casa do povo”, a CPC ¢é a “casa do
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povo do Mercosul’, mesmo esse povo ndo tendo poder de decidir os rumos da
integracéo de forma direta.
De acordo com o Artigo 25 do Protocolo de Ouro Preto,

Comissdo Parlamentar conjunta procurara acelerar 0os
procedimentos internos correspondentes nos Estados
Partes para a pronta entrada em vigor das normas
emanadas dos 6rgdos do Mercosul previstos no Artigo
2 deste Protocolo. Da mesma forma, coadjuvara na
harmonizagéo de legislagdes, tal como requerido pelo
avanco do processo de integracdo. Quando
necessério, o Conselho do Mercado Comum solicitara
a Comissdo Parlamentar Conjunta o exame de temas

prioritarios.

Isto posto, pode-se verificar a importante missdo que a CPC tem diante dos
Estados, pois seus parlamentares teoricamente devem conciliar os interesses do
conjunto da integracdo aos interesses dos seus respectivos paises. Na pratica a
funcdo da CPC esté ainda distante de ser realizada satisfatoriamente em funcéo do
préprio desenho institucional do bloco que permite a vigéncia simultanea das
legislacdes tratada anteriormente. Ha um enorme descompasso entre 0s interesses
nacionais imediatos e as disposi¢des dos protocolos do Mercosul.

Ainda no espectro da representatividade ha o Foro Consultivo Econémico-
Social (FCES), o 6rgao é composto por representantes da sociedade civil e formula
recomendacdes ao GMC a exemplo da CPC. O FCES tem um papel muito relevante
na construcdo da integracdo e suas atribuicdes estdo detalhadas no Artigo 29 do
Protoco de Ouro Preto.

O protocolo elenca oito fungbes para o FCES, dentre elas podem ser
destacadas: promocdo do desenvolvimento econémico e social do bloco,
objetivando a formac¢do de um mercado comum e sua coesdo econdémica e social;
realizar atividades de acompanhamento e avaliacdo dos impactos das politicas da
integracdo nos seus variados niveis; propor normas e politicas em matéria de
integracéao.

Aléem das fungbBes destacadas, pode-se encontrar ainda: realizacdo de
pesquisas, seminarios, eventos sobre questdes do cotidiano da integracao;

estabelecer relagbes com instituicbes publicas ou privadas, nacionais ou
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estrangeiras e contribuir para participacdo da sociedade no processo de integracao
da regido, promovendo a integracdo de fato, ndo s6 de mercadorias, mas da
sociedade.

Ao analisar as relevantes funcbes do FCES evidencia-se outra lacuna entre a
realidade vivenciada neste processo e 0 que esta escrito em suas normas. Contudo
ndo ha davidas que a integragcdo no campo social acontece gradualmente, a
exemplo do intercAmbio de estudantes, do fluxo turistico, da articulacdo entre os
movimentos sociais da regido, do intercambio existente entre o0os centros de
pesquisa.

Do final da década de 1990 para os dias atuais a importancia da América do
Sul cresceu diante da sociedade civil, h4 interesse pelos idiomas, pela producédo
cientifica, pela vida institucional dos vizinhos. Entretanto, ainda ndo se percebe o
engajamento dessa mesma sociedade nos processos decisorios, aparentemente a
integracao desta sociedade civil anda separadamente da institucionalidade do bloco.

De todo modo fica colocado que ha no Mercosul um espaco que deve funcionar
como foro de discussdo sobre os rumos da integracdo na regido, local em que a
sociedade civil deve ser protagonista, sendo, a integracdo se tornara um mero
exercicio diplomatico. O FCES é o espaco da sociedade civil no Mercosul.

O bloco traz também no seu organograma as “reunides especializadas” que se
vinculam ao GMC. Tais reunifes tratam de questbes sociais especificas do
Mercosul, como Ciéncia e Tecnologia, infraestrutura, questbes de género e outros
temas de fundamental importancia para a harmonia do processo. Dentro dessa
perspectiva, 0 bloco ainda possui os subgrupos de trabalho que tratam de temas
relacionados ao desenvolvimento econémico dos paises signatarios. Estes grupos
abrangem temas como mineracéo, transportes, financas, comércio, dentre outros.
Os subgrupos e as reunides objetivam discutir os problemas e solucdes para o bloco
nas suas areas de atuacdo, bem como acompanhar as a¢cfes de cada area.

Os comités técnicos atuam nas areas de aduana, normas e disciplinas
comerciais, estatisticas de comércio exterior, defesa do consumidor, tarifas dentre
outros. Os comités técnicos buscam harmonizar os aspectos técnicos dos paises
membros, ou seja, padronizar determinadas fun¢des que estdo sob comando dos
Estados nacionais. Ha no organograma dos grupos ad hoc que desempenham
funcbes especificas nas areas de concessdes, relacionamento externo, compras
governamentais, setor agucareiro e outros de aperfeicoamento do sistema de

solucéo de controvérsias e para o exame da TEC.



51

O Mercosul ainda possui o0 Comité de Cooperacdo Técnica (CCT), 6rgao que
assessora 0 GMC e trata da Cooperacgéo Técnica do Mercosul. O CCT coordena 0s
orgdos do Mercosul para que cooperem tecnicamente. Os programas de cooperacao
do bloco devem passar pelo CCT, que atua como intermediador entre os Estados
membros e as organizacdes que atuam na integracdo da regiao.

O CCT articula as instancias do Mercosul que estdo envolvidas em processos
de cooperagdo. Assim, o Comité articula os subgrupos de trabalho, as reunibes
especializadas, os grupos ad hoc e os comités técnicos. Todos esses elementos,
conforme organograma, assessoram o GMC e funcionam para uniformizar os
processos entre os membros do Mercosul. Cabe ressaltar a importancia da
cooperacao técnica para o aprofundamento da integracdo de uma regido, como
destacada por autores funcionalistas, €& preciso que haja aprendizado e
uniformizacéo de regras entre 0s membros.

Por fim, ha no Mercosul sua Secretaria Administrativa (SAM), que é o 6rgao de
apoio operacional. A SAM esta sediada permanentemente em Montevidéu ficando
responsavel por questdes mais burocraticas e pelo apoio aos outros 6rgaos. A
criacdo da SAM foi inspirada na secretaria administrativa do GATT (MAIA, 2001).

Conforme o Artigo 33 do protocolo explorado, a SAM estara sob a
responsabilidade de um diretor nacional de um dos Estados membros. O diretor sera
eleito pelo GMC mediante consultas aos paises membros e designado finalmente
pelo Conselho do Mercado Comum para um mandado de dois anos sem reeleicéo.

Assim, encerra-se a definicdo dos principais 6rgdos do Mercosul, que dao
suporte as decisbes do sistema de solucdo de controvérsias estabelecido pelo
Protocolo de Brasilia e efetivado pelo Protocolo de Ouro Preto. Abaixo segue a
ilustracdo do organograma do Mercosul contendo os 6rgdos trabalhados nesta

secao.
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Figura 1: Estrutura Institucional do Mercosul.

ESTRUTURA INSTITUCIONAL DO MERCOSUL

REUNIAD DE MINISTROS

CONSELHO DO MERCADO COMUM

GRUPO MERCADO COMUM

O Protocolo de Ouro Preto aprimorou a organizacao do bloco e sua capacidade
de oferecer solucdes, ampliando o alcance das deliberac6es dos 6rgdos internos
como CMC, GMC e a Comissdo de Comércio. O protocolo estabeleceu normas
vinculantes, mas nao foi além da forma intergovernamental.

Ouro Preto centralizou ainda mais o poder deliberativo na orbita dos Estados,
nao dos segmentos sociais envolvidos no processo de integragéo regional, como
previsto pelos autores funcionalistas. Sabe-se que a integracao regional, de acordo
com agueles autores, deveria também ser impulsionada por grupos de interesse e
elites nacionais. Este protocolo manteve a responsabilidade de fomento a integracéo
aos atores estatais. O Mercosul reflete os interesses dos Estados envolvidos em sua
composicdo, interesses que podem ser mediados por representantes legitimos

destes Estados, como estadistas e burocratas.
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2.30 Protocolo de Olivos e seu duplo grau de jurisdicao.

A funcéo juridica do Mercosul passou a vigorar efetivamente com o Protocolo
de Olivos, de 2002, o qual instituiu o Tribunal Permanente de Revisédo (TPR), com
sede em Assuncdo, capital paraguaia, com o objetivo de controlar a legalidade das
decisdes arbitrais, alterando o sistema anteriormente empregado (MARTINS, 2006).
O Protocolo de Olivos substitui o Protocolo de Brasilia e permite um duplo grau de
jurisdicdo com a atuacéo do TPR e dos tribunais ad hoc.

O novo sistema formulado pelo Protocolo de Olivos vem a partir do
entendimento de que era preciso alterar o sistema de solucdo de controvérsias,
considerando a evolugdo do comércio intrabloco e a flagrante ineficiéncia da
sistematica entdo adotada. O protocolo foi assinado em 2002 na cidade argentina
de Olivos pelos membros do Mercosul, passando a vigorar em 2004.

O Protocolo de Olivos inicialmente proibe que uma ac¢éo tramite na OMC e nos
tribunais do Mercosul como nos protocolos anteriores. O Capitulo 1 do referido

protocolo diz,

As controvérsias compreendidas no ambito de
aplicacdo do presente Protocolo que possam também
ser submetidas ao sistema de solugdo de
controvérsias da Organizagdo Mundial do Comércio ou
de outros esquemas preferenciais de comércio de que
sejam parte individualmente os Estados partes do
Mercosul poderao submeter-se a um ou outro foro, a
escolha da parte demandante. Sem prejuizo disso, as
partes na controvérsia poderdo de comum acordo,
definir o foro. Uma vez iniciado um procedimento de
solucdo de controvérsias de acordo com o paragrafo
anterior, nenhuma das partes podera recorrer a
mecanismos de  solugéo de controvérsias
estabelecidos nos outros foros com relacdo a um

mesmo objeto (...).

Conforme o Protocolo de Olivos, as controvérsias que surgissem entre 0S
paises signatarios do bloco sobre interpretacéo, aplicacdo ou descumprimento do

Tratado de Assuncao, do Protocolo de Ouro Preto, das Decisdes do Conselho do
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Mercado Comum, das Resolucbes do Grupo Mercado Comum e das Diretrizes da
Comissdo de Comércio do Mercosul serdo submetidas aos procedimentos
estabelecidos no presente Protocolo.

A partir das disposi¢cdes de Olivos, o sistema de solucéo do bloco torna-se mais
rigido e avancado, ndo sofrendo intervencdes de outros 6rgdos, como possivel na
configuracdo anterior. Além da criacdo do TPR, o protocolo foi responsavel por
outras inovagdes, como exemplo, a introdugdo de mecanismos de regulacdo para
medidas compensatorias, novas normas procedimentais semelhantes as da OMC,
novas atribuicdbes ao GMC em relacdo a solucdo de controvérsias e a possibilidade
de reclamacéo direta de particulares (MARTINS, 2006).

Olivos € uma inovacao no carater intergovernamental da estrutura do Mercosul,
pois abriu espaco para a participacdo de atores ndo estatais, isto €, dos particulares.
Deste modo, o protocolo ao reformular o Protocolo de Brasilia, tornou o sistema de
solucdo de controvérsias mais abrangente e sistematico.

O TPR € uma estrutura leve no seio deste processo, pois é formado em torno
de controvérsias especificas, o tribunal ndo chega a ser um tribunal de justica no
bloco, mas é institucionalmente superior aos tribunais ad hoc trazidos pelo Protocolo
de Brasilia. Importante ressaltar que as figuras do TPR e dos tribunais ad hoc
passam a coexistir no ordenamento do bloco. Além disso, o Protocolo de Olivos nédo
reduziu a importancia de reunides diplomaticas, o formato intergovernamental foi
mantido de modo mais atenuado.

Apesar do nome “permanente” do tribunal de revisdo, ele ndo é o sistema
permanente objetivado no Tratado de Assunc¢ao, pois 0s mecanismos arbitrais ainda
estdo mantidos como instrumentos de solucao de controvérsias. No novo modelo, ha
0 uso das tratativas diretas como no caso anterior, mas se 0s interessados poderao
ir diretamente ao TPR, que funcionard como tribunal ad hoc, mas nesse caso as
decisfes ndo estardo sujeitas a recursos.

As tratativas diretas deverdo durar no maximo quinze dias a partir do momento
em que todas as partes estdo informadas sobre a abertura do procedimento,
excetuando os casos de acordo entre os interessados. Passadas as fases
comentadas anteriormente de tratativas diretas, procedimentos arbitrais ad hoc, mas
permanecendo a insatisfacdo de uma das partes envolvidas, o TPR € acionado.

Conforme o Artigo 17 do Protocolo de Olivos, qualquer uma das partes da
controvérsia podera apresentar um recurso de revisao da decisao do tribunal ad hoc,

em no maximo quinze dias. O recurso sO podera tratar de assuntos inerentes a
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controversia e sobre os desdobramentos da decisé@o do tribunal ad hoc. A SAM fica
responsavel pelas questdes administrativas, como notificar as partes e o GMC sobre
as decisoes.

A decisdo do TPR pode confirmar, alterar e até anular as decisées do tribunal
ad hoc, a decisdo do TPR se chama laudo de revisdo. Importante ressaltar as
decisdes do TPR tem forca de coisa julgada e ndo se submetera a recursos de
nenhuma das partes, apenas emitird notas com o intuito de esclarecer os
fundamentos de suas decisoes.

As decisdes (laudos) tanto do TPR quanto dos tribunais ad hoc devem ser
cumpridas pelas partes do contencioso a partir do conhecimento do resultado da
controvérsia. Se o Estado penalizado descumprir a decisdo, a outra parte da
controvérsia podera impor as medidas compensatdrias, mesmo sem notificar o TPR
ou o tribunal arbitral. As medidas compensatorias foram mencionadas anteriormente,
podem ser no sentido de suspender concessdes ou obrigacdes.

Quaisquer medidas compensatorias a serem adotadas precisam ser
informadas ao outro Estado envolvido com antecedéncia de quinze dias, o pais que
sera atingido por medidas compensatérias ainda pode recorrer ao TPR para
guestionar os fundamentos das medidas.

O TPR também tem uma composi¢do prépria, podendo ser encontrada no
Artigo 18 do Protocolo de Olivos. O tribunal sera composto por cinco arbitros, cada
pais membro indica um arbitro com seu respectivo suplente para um mandato de
dois podendo ser renovado duas vezes consecutivas. O artigo em questdo traz
também os critérios de admisséo do quinto arbitro,

O quinto arbitro que sera designado por um periodo de
trés (3) anos nao renovavel, salvo acordo em contrério
dos Estados Partes, sera escolhido, por unanimidade
dos Estados Partes, da lista referida neste numeral,
pelo menos trés (3) meses antes da expiracdo do
mandato do quinto arbitro em exercicio. Este arbitro
terd a nacionalidade de algum dos Estados Partes do

Mercosul (...).

O artigo diz ainda que se ndo houver acordo em relacao ao quinto integrante, a

Secretaria Administrativa podera fazer um sorteio com 0s homes restantes da lista. A
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lista € composta de oito arbitros, sendo cada par indicado por um Estado membro do
bloco. Contudo, o paragrafo 4 do artigo indica a possibilidade dos paises membros
adotarem outro critério para a escolha do quinto arbitro, desde que haja um
consenso.

A passagem ilustra uma fragilidade no arcabouc¢o normativo do Protocolo, pois
h& situagcbes em que os membros podem simplesmente agir em desacordo do que
foi acordado e assinado. O Protocolo de Olivos mesmo inovando com o TPR e a
possibilidade de reclamacédo por particulares, mantém diversas fissuras que
possibilitam mudancas nas regras do jogo.

O Artigo 20 explica detalhadamente o funcionamento do TPR, as demandas
serdo julgadas por trés arbitros quando a demanda envolver dois Estados ou cinco
arbitros quando houver mais de dois Estados envolvidos na demanda. Os arbitros
serdo oriundos de cada um dos paises envolvidos na controvérsia, com excec¢ao do
terceiro arbitro que sera escolhido pelo diretor da secretaria administrativa através
de sorteio, quando houver a necessidade de cinco arbitros o critério serd 0 mesmo
para a escolha do quinto, que também sera o presidente.

A importancia fundamental deste tribunal permanente relaciona-se ao objetivo
de dar maior seguranca juridica aos julgamentos do bloco, pois os atores precisam
reconhecer na organizagao internacional uma lealdade as regras do jogo. Trata-se,
entdo, de um tribunal de revisdo com poder para alterar os laudos da arbitragem
adotados pelos arbitros de tribunais ad hoc de primeira instancia. Os tribunais ad hoc
trabalham baseados em decisdes tomadas pelo Tribunal Permanente de Revisao,
mesmo que precariamente o TPR fomenta a seguranca juridica criando uma
jurisprudéncia em torno do bloco.

O protocolo também viabilizou a participacdo dos particulares na integracao,
como aludido anteriormente. A possibilidade aberta pelo protocolo poderia ser um
dos pilares para uma verdadeira integracdo das sociedades, pois 0s atores nao
estatais passariam a figurar aos lados dos Estados, mas nao foi dessa forma que
aconteceu.

O protocolo instituiu as “Reclamagdes de Particulares” que possibilitou que os
particulares fizessem reclamacdes perante a secdo nacional do GMC. Quando o
GMC constata a pertinéncia da controvérsia apresentada, o grupo convoca uma
equipe técnica para emitir uma recomendacdo sobre a legitimidade da questdo. O
grupo realiza audiéncias conjuntas entre os representantes dos Estados envolvidos

e o particular, seja uma empresa ou agente individual (FARIAS, 2013).
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A sistematica apresentada pelo Protocolo de Olivos é aplicada as reclamacdes
realizadas por particulares em virtude da aplicagdo de medidas vinculantes de efeito
restritivo, discriminatdrias ou de concorréncia desleal, em casos de violacdo do
Tratado de Assuncdo, do Protocolo de Ouro Preto, dos protocolos e acordos
celebrados no marco do Tratado de Assuncdo, das Decisbes do Conselho do
Mercado Comum, das Resolu¢gbes do Grupo Mercado Comum e das Diretrizes da
Comisséo de Comércio do Mercosul por parte dos Estados signatarios.

Assim, conforme o Protocolo de Olivos, o Estado de origem do particular que o
representa na controvérsia contra o Estado que cometeu a infracdo tera sua
reivindicagdo submetida ao setor de consultas da respectiva secdo. Encerradas as
consultas sem que tenha obtido uma solugéo para a controvérsia, a Secao Nacional
do Grupo Mercado Comum levara a reclamacao ao Grupo Mercado Comum.

Conforme o Artigo 42, quando o GMC estiver de posse da reclamacao, avaliara
mais uma vez a razoabilidade desta reclamagédo, uma vez que se entenda que a
mesma nao possui as condi¢cdes essenciais para o seu julgamento, pode rejeita-la,
de modo que esta decisdo ndo esteja sujeita a recurso.

Se o Grupo Mercado Comum conceber a reclamacéo, sera imediatamente a
equipe técnica que devera emitir um laudo no prazo improrrogavel de trinta dias,
contados a partir da respectiva designacdo da equipe, a qual serd composta por trés
membros.

A equipe de técnicos sera determinada pelo Grupo Mercado Comum ou, na
auséncia de acordo sobre um ou mais técnicos, estes serdo escolhidos por votacdo
que os Estados membros realizardo com os integrantes de uma lista de vinte e
quatro especialistas.

A Secretaria Administrativa do bloco comunicara ao Grupo Mercado Comum o
nome do técnico ou da equipe que tiver recebido o maior nimero de votos, sendo
que um dos técnicos determinados ndo podera ser oriundo do Estado contra o qual
foi realizada a reivindicacdo, nem do Estado no qual o particular realizou sua
reivindicacao.

Seréo oferecidas aos lados interessados e ao particular autor da demanda, a
oportunidade de serem ouvidos e de apresentarem seus argumentos, em Sessao
conjunta.

A equipe de técnicos levara seu laudo ao Grupo Mercado Comum e se for
comprovada a procedéncia da reclamacdo realizada, qualquer outro Estado

signatario podera solicitar a adocdo de acdes corretivas ou a anulacdo das acdes
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guestionadas. Se nao houver cumprimento, o autor da reclamacéo podera recorrer
diretamente ao procedimento arbitral.

Se a equipe técnica ndo alcangar um consenso para emitir uma decisédo, levara
suas diversas conclusées ao Grupo Mercado Comum que dard por encerrado o
contencioso, podendo o Estado membro iniciar as negociacdes diretas ou o
procedimento arbitral, procedimento que também podera ser adotado se a deciséo
considerar ilegitima a reclamacéo.

Recapitulando, o Protocolo de Brasilia, reformulado pelo de Olivos, tratava da
solucéo de controvérsias baseado no Tratado de Assuncéo, nos acordos celebrados
no ambito do Tratado, nas decisdes do Conselho Mercado Comum, nas resolugdes
do Grupo Mercado Comum e nas Diretrizes da Comissao de Comércio.

O Protocolo de Olivos criava o TPR, implementava mecanismos para
regulamentacdo das politicas compensatodrias, criava procedimentos semelhantes
aos da Organizacdo Mundial de Comércio (OMC), novas fun¢cbes para o Grupo
Mercado Comum e a possibilidade de reclamacdo de particulares, fato entao
inovador, mas nao revolucionario.

Apesar das dificuldades estruturais do Mercosul, em virtude das diferencas
socioeconbmicas de seus integrantes, o bloco € considerado modelo de integracdo
para outros atores da América Latina ndo membros do bloco, pois o Mercosul é
baseado em principios que contemplam néo so a integracdo dos fluxos comerciais,
mas a integracao das culturas, da acéo politica e outros aspectos, como consta no
Tratado de Assuncéo.

Observa-se que o velho ideal integracionista social e econdmico esta
contemplado pelos atores envolvidos no bloco e por mais que ndo tenham realizado
seus objetivos de forma imediata, a integracdo tem se feito presente pelo menos nas
retéricas dos chefes de Estado da regido, a partir da década de 2000 (CERVO,
2004), periodo que coincide com a ratificacdo e posterior vigéncia do Protocolo de

Olivos.

Deve-se ressaltar que as dificuldades no processo de integragdo regional
ocorrem justamente por toda a concretizacdo dos objetivos do sistema depender
exclusivamente dos atores estatais, ndo de setores importantes das sociedades,
coOmo juntas comerciais e organiza¢des industriais. Apesar dos varios contratempos,
0 processo de integracdo do Cone Sul esta persistindo através dos inumeros

acordos celebrados com terceiros, bem como pela entrada da Venezuela, importante
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ator regional e importante produtor de petréleo. Além disso, existem grandes

possibilidades da adesao de Bolivia e Equador.

No préximo capitulo serdo tratadas algumas controvérsias recentes em que
houve uso do Protocolo de Olivos aqui estudado, para uma melhor visualizacdo do
andamento da integracdo na regido, ja que a técnica é essencial ao processo
integracionista. Além disso, se buscard conhecer o papel de alguns particulares no
ambito do processo de integracdo regional, para constatar como a posi¢ao de alguns

grupos de interesse esta delineando a integracao na regiao.
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Capitulo IlI
3 Algumas notas sobre os contornos das relagdes comerciais na regiao

Nesta secdo analisaremos alguns conflitos comerciais recentes no ambito do
Mercosul, envolvendo os dois principais atores regionais, Brasil e Argentina, em que
0 sistema de solugdo de controvérsias examinado anteriormente foi empregado,
indicando possiveis avangos e retrocessos na integracdo regional. Os setores mais
ameacados sdo um notavel entrave a integracdo como mencionado anteriormente,
pois se articulam diante dos governos para impor seus esquemas de protecao.

Assim, é imprescindivel fazer uma releitura de alguns casos especificos
avaliados pelo sistema de solucdo de controvérsias, onde ndo houve acordo e,
consequentemente, retrocessos na unido aduaneira. Quando ha sucesso em alguma
area da integracdo, o processo tende a avancar e se ramificar por outros setores,
mas quando ndo existem ganhos notaveis, o desinteresse dos grupos emerge € 0
interesse pela sobrevivéncia torna-se mais evidente (MITRANY,1966).

Os ultimos anos apresentaram um alinhamento na politica externa dos
principais atores do bloco no que tange ao processo integracionista, uma vez que 0s
governos nacionais, brasileiro e argentino, assemelharam-se ideologicamente. Como
principais pontos desta convergéncia, pode-se destacar a preocupagdo com a
superacao das assimetrias de poder e a autodeterminacdo da regidao em relacdo a
influéncia exercida pelos Estados Unidos da América na regido (CERVO, 2004).

Contudo, os aspectos comerciais ndo foram tdo semelhantes aos contornos
politicos do processo, em fungédo da concorréncia intrabloco e da participacdo cada
vez maior da economia chinesa nas transacdes comerciais. Afirmou-se,
anteriormente, neste trabalho que as controvérsias indicam problemas pontuais e
constituem um indicador de que o processo esta vigorando, por isso € necessario
um exame acerca das disputas existentes.

Apesar do aparente descrédito de grupos de interesse, principalmente os
ligados ao comércio e a industria, em relagcdo ao processo em curso, a integragdo na
regido vem acontecendo através de atores importantes, como movimentos sociais,
universidades, centros de pesquisas, organizacfes nao governamentais e outros
(MERCOSUL, 2012, p. 35). No que diz respeito ao comeércio, ha que se observar os
fluxos e identificar os setores e grupos mais beneficiados, considerando também

agueles setores mais ameacados pela competicao.
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De acordo com dados de exportacdo disponibilizados pelo Ministério da
Industria e Comércio Exterior do Brasil (MDIC), as empresas brasileiras que sdo
destaque como exportadoras para o Mercosul estdo inseridas nos segmentos
automobilistico, mineracdo, autopecas, téxteis, quimicos e plasticos, com excecao
do Paraguai no caso automobilistico, em que o peso do segmento se faz menor.

Quando se observam as empresas que exportam para o Brasil que estédo
sediadas em paises vizinhos, torna-se possivel observar a presenca macica de
empresas do setor agricola, mas também a presenca de empresas que estao
sediadas em territorio brasileiro que fabricam e exportam componentes e outros
produtos para o Brasil, a exemplo de grandes montadoras instaladas na Argentina.

Como discutido anteriormente, o Brasil possui vantagens nas relacdes de
comércio no Mercosul, € lider na exportacdo de produtos basicos e industrializados,
consequentemente, possui contas superavitarias. O bloco € o principal destino dos
manufaturados brasileiros, revelando importancia estratégica para o setor industrial
da maior economia do bloco.

No caso do agronegdcio a situacdo é mais insatisfatoria, porque a agropecuaria
€ uma antiga vocacdo no Cone Sul, o que ocasiona conflitos comerciais que
envolvem barreiras e praticas desleais. A concorréncia comercial entre o0s
signatarios do bloco é uma das grandes dificuldades que o processo possui para se
consolidar.

O Brasil, por sua vez, tem um potencial agricola diferenciado, devido as
diversidades climaticas, extensao territorial, mecaniza¢do no campo e outros fatores.
Deste modo, o0 pais consegue oferecer produtos de forma eficiente, causando
descontentamento nos produtores rurais vizinhos. Tendo em vista as divergéncias
inerentes ao processo em curso, serdo feitas algumas consideracdes acerca de
problemas recentes.

Utilizando o constructo tedrico funcionalista € possivel afirmar que o setor
insatisfeito forma uma coalizagdo com interesses comuns para pressionar 0S
governos a aderirem ou ndo a seus propositos. Assim, o sistema de solugdo de
controvérsias tem uma tarefa que extrapola a dimensado juridica, pois tem a
possibilidade de influenciar o jogo politico na arena domeéstica.

Um sistema de solucdo convincente, aliado de outros aspectos, € capaz de
influenciar as escolhas dos atores, jA que perceberdo seus interesses sendo
atendidos e as regras do jogo sendo mantidas. Falta ao Mercosul uma

institucionalidade que tire o aspecto de reunido de cupula, dando o carater de
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organismo supranacional e que viabilize a participacdo dos atores ndo estatais, pois
nem o TPR foi capaz de dar a institucionalidade necessaria ainda.

Quando as solugdes séo justas e os entraves removidos, a integragdo avanga
porque as partes interessadas passam a depositar confianca na institucionalidade
vigente, mas quando as soluc¢des sao insatisfatorias, ha um efeito de descrédito e o
lado mais anarquico das relagBes entre Estados emerge. Ressalta-se ainda o
aspecto estrutural das economias da regido, marcada por modelos primarios, tipicos
de paises colonizados (OLIVEIRA, 2008).

O histérico de assimetrias é importante para entender parte dos atuais litigios
na unido aduaneira mercosulina, pois a configuracdo do bloco é uma de suas
primeiras dificuldades, ja que o Brasil detém aproximadamente 75% das riquezas
produzidas na regido e aproximadamente o mesmo percentual em matéria de
territério. Assim, a negociacdo da tarifa externa se apresenta como uma dificuldade
decorrente da anterior.

Paises como Uruguai e Paraguai possuem pequeno mercado interno, industria
diminuta e producdo eminentemente agricola, o que os torna importadores de
manufaturados. Deste modo, os dois paises deficitarios tém dificuldades para
compartilharem uma tarifa externa, jA que sdo meramente importadores e possuem
pequena capacidade produtiva.

Produtos manufaturados a exemplo de bens de capital, produtos de informéatica
e eletronicos estdo excluidos de uma tarifa externa comum em funcdo das
caracteristicas dos paises menores, que nao aceitariam uma tarifa externa comum
alta para adquirir bens de alto valor agregado.

O Brasil possui uma dinamica diferente, enquanto importa manufaturados da
China, dos EUA e da UE, exporta sua manufatura para o Mercosul e importa um
volume pequeno dos seus vizinhos que sdo majoritariamente agricolas. Justamente
no segmento do agronegadcio reside maior parcela das controvérsias apreciadas pelo
sistema de solucdo de controvérsias.

Argentina também se apresenta como o Brasil neste processo, 0 pais é um
importador de produtos oriundos da China, dos EUA e da UE, embora possua um
parque industrial significativo. Contudo, 0s argentinos importam mais que 0s
brasileiros no Mercosul, principalmente, produtos manufaturados de origem
brasileira.

Assim, observa-se a zona de influéncia que o bloco representa para o Brasil, ja

que consegue manter superavits significativos e lograr dividendos politicos e
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estratégicos. Tal aspecto ainda € muito insatisfatorio, jA& que o objetivo de uma
integracdo ndo é a satisfacdo de um Unico ator, mas a geracao de riqueza, bem-
estar e poder dentro da area integrada.

O crescimento econdmico do Brasil e sua insercdo internacional mais madura
intensificaram ainda mais as divergéncias no processo. As instabilidades cambiais
ao fim dos anos 1990 e a crise argentina precarizaram a competitividade do pais
platino, tornando os produtos brasileiros uma ameaca a sobrevivéncia de setores
produtivos de expresséo (SOUZA, 2008).

A inflexdo econbmica do final da década de 1990 foi um 6bice ao Mercosul, ja
gue houve a necessidade de se proteger os setores mais importantes de cada
Estado parte. Mais uma vez constata-se a influéncia que os setores domésticos
exercem quando a integracdo nao l|hes beneficia. Nessa perspectiva, as
controvérsias ensejadas foram o reflexo de uma crise que escancarou os diferenciais

de competividade na regiéo.

3.1 Controvérsias Recentes e a atuacdo do Sistema de Solucdo de

Controvérsias.

O agronegocio é a principal arena de conflito, obviamente em funcdo do
modelo primario exportador na regido, mas em funcao, também, dos diferenciais de
produtividade existentes e da relevancia que este setor representa para cada um
dos paises signatarios. O fato torna-se notério quando verificado o perfil dos casos
submetidos ao sistema de solucéo de controvérsias.

Vale ressaltar que as determina¢des dos laudos séo aplicadas diretamente aos
paises membros, mas esbarrando sempre na soberania dos atores envolvidos.
Assim, nenhuma sanc¢ao tem carater vinculante, a exemplo de uma decisao proferida
por um tribunal comunitario. Os casos que serdo tratados aqui representam
questdes de relevo para o sistema de solucdo de controvérsias e demonstram a
recente desenvoltura da institucionalidade do Mercosul.

A partir dessa analise de laudos arbitrais proferidos por tribunais ad hoc e pelo
TPR, pode-se compreender o papel do Mercosul enquanto instituicdo politica para o
avango da integracdo regional, a partir da analise da postura dos principais atores

diante das orientacdes advindas do sistema de solucdo da controvérsias. A
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abordagem funcionalista preconiza o papel decisivo das instituicbes e dos atores
nacionais e subnacionais para o éxito do processo de regionalizacgéo.

Cabe ressaltar que cada decisdo emanada de um tribunal ad hoc ou do TPR
gera um impacto no comportamento de atores domésticos relevantes, ja que o
Estado afetado nada mais é que a sintese de forcas sociais de um territorio. A
medida que se trata do comportamento de um ator estatal, trata-se também do
comportamento de grupos de pressdao, como entidades patronais de
agropecuaristas, atacadistas, industriais e outros tantos.

Tais grupos sdo determinantes para o0 incremento do processo ou seu
estancamento. As controvérsias existentes apontam problemas que devem ser
contornados, mas acima de tudo apontam a existéncia do comércio na regido e 0s
impactos positivos ou negativos que este comércio tem gerado em economias tao
assimetricas.

As principais controvérsias envolvendo bilateralmente Brasil e Argentina foram
tratadas pelos tribunais ad hoc no ambito do Protocolo de Brasilia conforme dados
do préprio Mercosul. Assim, as controvérsias que envolvem diretamente os atores
mais relevantes da regido estdo no arcabouco do Protocolo de Brasilia, enquanto o
TPR cuidou de outras demandas em que argentinos e brasileiros ndo disputaram
diretamente.

Em 1999 o sistema de solucéo de controvérsias foi acionado para uma disputa
envolvendo Brasil e Argentina que foi tratada com base no Protocolo de Brasilia, isto
é, diplomaticamente entre os entes estatais. A demanda foi acionada pela Republica
Argentina e estava em torno de uma série de comunicados restritivos envolvendo o
Estado brasileiro.

Cabe ressaltar o contexto econdémico instavel do momento em questédo, quando
ao fim do ultimo século os dois principais Estados vivenciaram uma drastica crise em
seus balancos de pagamentos, resultado de uma instabilidade cambial severa.
Assim, o contexto era marcado pelo desejo de sobrevivéncia dos atores em uma
economia globalizada, em que proteger seus setores era a alternativa mais viavel e
adequada (FRIEDEN, 2009).

As crises do final dos anos 1990, conforme exposto anteriormente, foram um
ponto de inflexdo no processo que estava em curso na regiao, portanto houve uso
deliberado de préticas restritivas como esta que foi objeto de solucdo de

controvérsia, culminando no Laudo | de 28 de Abril de 1999. O referido laudo serve
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de base para decisGes que foram tomadas posteriormente na esfera do Protocolo de
Brasilia.

A controvérsia estava precisamente em torno de barreiras ao comércio
reciproco colocadas pelo Estado brasileiro, indo na dire¢do contraria ao ratificado no
Tratado de Assuncdo. Os argentinos ainda argumentaram nesta circunstancia que
tal acdo Dbrasileira inviabilizaria a confianga dos parceiros no processo
integracionista.

A reclamacao se dava, precisamente, contra 0s comunicados n° 37 de 17 de
Dezembro de 1997 e n°® 07 de 20 de Fevereiro de 1998 oriundos do departamento
de comércio exterior (Decex) da Secretaria de Comércio Exterior (Secex) do governo
brasileiro. Ambos os comunicados emanavam medidas restritivas ao comércio
bilateral no momento.

Os representantes brasileiros souberam mostrar, por meio dos nameros, a
evolucdo do comércio bilateral entre os litigantes. Nesse momento o Brasil ja era o
maior importador de produtos do bloco e o principal destino dos produtos argentinos,
0s produtos argentinos representavam 11,2% do total das importacdes brasileiras de
acordo com Ministério da Industria e Comércio Exterior (MDIC). A légica da
argumentagdo brasileira sO ratificou a afirmacdo de que havendo mais comércio,
mais controvérsias seriam ensejadas.

Assim sendo, o tribunal concluiu que,

As licengas autométicas s&o compativeis com o
sistema normativo do Mercado, desde que néo
contenham condi¢Bes ou procedimentos restritivos e
se limitem a um registro realizado sem demora durante
o tramite aduaneiro. As licencas ndo automaticas
somente sdo compativeis com esse sistema, desde
gue se refiram a medidas adotadas sob condicdes e
fins estabelecidos no art. 50 do Tratado de
Montevidéu, com a eliminacdo de medidas nao
aduaneiras que configurem obstaculos comerciais
(LORO, 2010, p. 72).

Na oportunidade, o Tribunal ad hoc se baseou nos principios norteadores do
Tratado de Assunc¢do, que apontam como caminho o livre comércio na regido

integrada. Entdo, as medidas restritivas do Brasil foram tidas como improcedentes,
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tornando a Argentina exitosa no contencioso. Ao Brasil foi sugerida a adequacgéo de
medidas restritivas ao disposto no Tratado de Montevidéu.

Uma segunda controvérsia importante no ambito do Protocolo de Brasilia girou
em torno da comercializagcdo da carne suina, que ensejou o Laudo Il de 27 de
setembro de 1999. Neste caso, a agropecuaria aparece como setor de relevo nas
transacdes comerciais entre os vizinhos. A controveérsia foi levada ao conhecimento
dos arbitros do Mercosul através do governo argentino.

O pais platino denunciava a existéncia de subsidios a exportacdo da carne
suina brasileira, ou seja, um ato que configura concorréncia desleal. Tal pratica
prejudicava sobremaneira os produtores argentinos, pois perdiam competitividade de
forma acentuada. Para os argentinos, a situacdo era um claro desrespeito ao
disposto no Tratado de Assuncéo e na decisdo 10/94 do CMC.

Em um processo de integracdo regional os membros devem garantir a livre
entrada de produtos oriundos de paises parceiros de forma equitativa. A partir do
momento em que houve beneficios fiscais para produtos brasileiros, os produtos
argentinos entraram no mercado brasileiro com desvantagens significativas,
tornando diferenciada uma situacdo em que deveria existir isonomia.

Assim, o tribunal ad hoc precisou se posicionar de forma que equacionasse 0s
diversos interesses. Neste caso, bem como no anterior, prevaleceram os interesses
estratégicos do Mercosul ratificados no Tratado de Assunc¢do, ja que a normativa do
bloco no momento era ainda mais precaria. O tribunal instaurado buscou a
alternativa que viabilizasse o avanc¢o da unido aduaneira.

O impasse foi de dificil solugéo, ja que o Estado brasileiro estava agindo de
acordo com seu ordenamento juridico doméstico e a Argentina com uma
reivindicacdo que utilizava o processo de integracdo regional como argumento.

Conforme o Laudo,

El reclamo presentado inicialmente se referia a la
existencia de stocks publicos de maiz (CONAB), al
PROEX y a los Anticipos de Contrato de Cambio
(ACC) y Anticipos de Contrato de Exportacion (ACE).
Después, la Republica Argentina agregd nuevos
argumentos referidos a este Ultimo item e introdujo un

nuevo reclamo referido al Crédito Presunto de IPI
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(Crédito Presunto del Impuesto a los Productos

Industrializados).

A Argentina questionava a existéncia de estoques de milho no Brasil
financiados pela Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), criticava o
Programa de Financiamento as Exportacbes (PROEX) e os Adiantamentos de
Contratos de Céambio (ACC) e de exportacdo (ACE). Os argentinos também
criticaram o crédito presumido ao Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI).
Conforme se observa, o Estado argentino questionou uma sequéncia de politicas
publicas brasileiras (LORO, 2010).

O milho é uma racdo fundamental para a criagdo suina, por iSSO 0
questionamento argentino sobre a formacgéo dos estoques. Os estoques contribuiam
para estabilizar os pregcos nos momentos de entressafra e para contornar efeitos
adversos das oscilacdes nos precos da racdo. Assim, produtores suinos brasileiros
obtinham vantagens, jA que adquiriam o milho a precos inferiores ao praticado
internacionalmente.

O Estado argentino entendia, conforme o laudo, que a iniciativa da Conab era
um incentivo setorial aos exportadores suinos, agravando ainda mais a situacao
conflitante, pois a situacdo causava um beneficio aos que exportavam carne suina
para regido. A carne brasileira adentrava a Argentina a precos muito competitivos,
diferentemente do preco que seria praticado se a companhia néo tivesse intervindo,
prejudicando produtores argentinos. O pais platino questionou com base na decisédo
n°10 do CMC de 1994, que proibia determinados incentivos a producao voltada para
importacao.

A situacdo da carne suina € emblemética, pois configura uma situacdo em que
interesses brasileiros foram duramente afetados em funcdo da integracao regional e
da interdependéncia das economias. Os suinocultores argentinos através de suas
entidades representativas levaram suas demandas as camaras de comércio e ao
governo, cabendo aos representantes do Estado reivindicar junto a um Tribunal ad
hoc.

O referido laudo ilustrou bem uma situag@o de concorréncia entre parceiros em
vez da complementaridade, que dificultava qualquer tomada de decisdo. Como
afirmado anteriormente, os Estados ndo sdo atores unitarios dotados de vontade

propria, suas decisfes precisam passar pelo crivo da opinido publica, por isso o
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comércio bilateral de carne suina ndo seria bem recepcionado pela sociedade
argentina.

Para o Brasil qualquer recuo poderia assemelhar-se a uma cessao de
soberania ao organismo internacional, Mercosul, algo que ndo seria bem
recepcionado por maioria da sociedade brasileira, principalmente por um setor
especifico que produz carne suina. Como lembra Deustch (1982), as elites nacionais
ou grupos de interesse dificilmente estdo dispostos a perder sua soberania para um
ator externo, sendo leais normalmente aos costumes e normas domesticos.

Deste modo, o Brasil teria a dificil missdo de conciliar os interesses dos grupos
ligados & producédo suina do Mercosul e manter sua agenda de politicas publicas
para o setor. O governo do Brasil alegou que agiu de acordo com suas leis
domésticas e que ndo se opds as normas do acordo regional. Formar estoques ndo
€ uma pratica desleal em comércio exterior.

Conforme o Laudo, os representantes brasileiros afirmaram que a resolugéao n°
10 do CMC proibe incentivos a exportacdo, mas nao incentivos a producao interna.
O Brasil afirmava que a formacédo de estoques objetivava estabilizar os precos do
cereal, e ndo incentivar produtores de carne suina como afirmado pelos argentinos.
Além disso, os representantes brasileiros na controvérsia mostraram que nao consta
proibicdo alguma nas normas do bloco em relacdo a formacéo de estoques.

O governo brasileiro ainda mostrou que a politica implementada através da
Conab estava de acordo com as normas da OMC e gque a organizacao estava ciente
de tal pratica. O Brasil ainda apresentou uma série historica indicando que 0s precos
do milho no mercado doméstico estavam acompanhando a tendéncia dos precos
internacionais para o cereal.

A segunda reclamacdo argentina versava sobre o Proex, que para 0S
argentinos concedia incentivos para a exportacdo de bens e servi¢os, configurando
uma prética desleal. O programa se baseava em duas vertentes, a primeira delas

era a equivaléncia da taxa de juros:

Este sistema consiste en el pago de la diferencia entre
la tasa de captacion de recursos admitida por el Banco
Central de Brasil y una tasa minima internacional de
captacion. El financiamiento otorgado por el BNDES
(Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social)

establece un spread que ES llamado ecualizacién, que



69

ES financiado por el Tesoro Nacional con recursos

establecidos anualmente por el Poder Ejecutivo.

O governo argentino acusava o governo brasileiro de incentivar exportacbes
por meio de financiamentos a taxas de juros menores. O uso do Proex também
estaria afrontando o que foi disposto na mesma resolucdo do CMC, isto €, a
resolucéo n° 10/94.

As taxas de juros praticadas configuravam uma vantagem para O0S
exportadores brasileiros, ja que o produtor poderia exportar um produto a precos
menores do que O preco que seria praticado com o0 uso das taxas de juros
domésticas. Assim, o Proex era uma intervencdo direta do governo brasileiro por
meio de seu tesouro de modo a desequilibrar o comércio entre os dois paises.

O governo brasileiro argumentou que o uso do Proex estava de acordo com a
portaria n°® 93/99 do MDIC, que ratificava a impossibilidade de se utilizar o Proex
para produtos exportados para o bloco sul-americano. Portanto, de acordo com 0s
representantes brasileiros tal reivindicacdo era improcedente, jA que nédo houve
incentivo aos produtos transacionados no Mercosul.

Outra controvérsia ensejada girou em torno dos adiantamentos de contrato de
cambio e de exportacdo (ACC) e do (ACE), ambos os instrumentos financeiros
configuravam incentivos aos exportadores brasileiros, conforme o0s representantes
argentinos. Tais contratos eram firmados entre as empresas exportadoras e 0s
bancos comerciais brasileiros.

As medidas implementadas pelo Brasil com estes contratos também
contrariavam as recomendacdes da portaria n°10 do CMC, ja que os instrumentos
pareciam incentivos financeiros a exportacdo de bens de consumo. O favorecimento
se dava com os exportadores brasileiros que contratavam juros menores de 12% a
15% ao ano em ddlares, uma vez que a taxa de juros doméstica estava em torno de
30% ao ano naquele momento.

A reclamagdo argentina acusava o governo brasileiro de intervir no mercado
para favorecer as instituicbes financeiras, consequentemente, o0s produtores
nacionais eram contemplados com taxas de juros inferiores as praticadas no
mercado e custos barateados. A intervencdo se dava através da arbitragem de taxas
de juros, isto €, um movimento legal de compra e venda com baixo risco e que pode

proporcionar ganhos significativos.
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A argumentacédo argentina ainda afirmava que,
La ganancia derivada del arbitraje financiero, permitiria
la posibilidad al exportador brasilefio de reinvertir los
recursos obtenidos a través de ACC y ACE a tasas de
interés internas en reales. De esta forma, habria una
ganancia obtenida en funcién de la diferencia entre las
tasas de interés interna y externa, producida por el

mecanismo del subsidio.

Evidentemente, os mecanismos de ACC e ACE configuravam incentivos
valiosos a producdo interna, jA que a economia brasileira atravessava um ciclo de
instabilidades no periodo comentado. O final dos anos 1990 significou uma fase
dificil nas relacdes regionais, ja que o comércio exterior de cada pais se voltava para
as economias centrais. Além disso, os dois membros, Brasil e Argentina, passavam
por severas crises em suas balangas comerciais € nos seus mercados internos.

Deste modo, o periodo representou o predominio do conflito sobre a
cooperacao, jA que 0s recursos e as possibilidades estavam escassos. A busca
realista pela sobrevivéncia torna-se sempre crivel em momentos como estes, porque
o comércio sempre foi uma arena de conflitos que pode ensejar consequéncias tao
danosas a um Estado quanto o conflito bélico, que € tdo retratado na literatura da
disciplina.

A controvérsia ainda pautou questdes tributarias brasileiras, como o Imposto
sobre Operacdes Financeiras e o crédito presumido do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IP1). O governo brasileiro editou medida em 1997 que zerava o IOF
para operacbes de cambio relacionadas as importacbes de bens e servicos,
beneficiando os bancos que concederam os instrumentos de ACC e ACE.

O caso do IPI foi ainda mais emblematico nessa controvérsia, porque foi
verificada uma concessdo por parte do Brasil aos seus exportadores, ja que 0
governo estava devolvendo o valor de contribuicdes PIS e Cofins das compras de
insumos basicos e intermediarios. Conforme o laudo, a restituicdo era feita por meio
de um “Crédito presumido de IPI” equivalente a 5,37% sobre o custo dos insumos da
respectiva cadeia produtiva.

Para os Argentinos, a devolucdo de 5,37% era superior a0 que era pago
efetivamente com as contribuicbes PIS e Cofins. Assim, como uma restituicao

superior ao valor dispendido, os produtores do Brasil teriam um incentivo a mais
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para produzir a custos menores e, consequentemente, repassar produtos mais
competitivos ao mercado externo. Nota-se nas medidas comentadas um esforgo do
governo Brasileiro de, ao menos, incentivar a produgédo em diversos setores da
economia brasileira.

Além de a situacédo ter afrontado o que foi elencado pelo CMC, havia também
uma discrepancia em relacdo ao que foi assinalado pelo Acordo de Subvencdes e
Medidas Compensatérias da OMC. Tal acordo veda restituicdo de contribuicdes
sociais, a exemplo da PIS e da Cofins. A situacdo do crédito presumido nao
configurava excec¢ao as normas do CMC, nem era uma pratica adequada conforme a
OMC, portanto, a politica gerou um enorme desconforto entre os dois parceiros de
bloco.

Os representantes do Brasil, em suas linhas de argumentacdo, comecaram por
cassar a reclamacao que envolvia o crédito presumido do IPI e a referente ao uso de
ACE e ACC, porgue estas apenas foram inseridas depois de aberta a reclamacéao ao
tribunal arbitral. De acordo com a decisdo n° 17/98 do CMC, que regulamenta
justamente a etapa arbitral da solucdo de controvérsias, apenas sdo considerados
atos e argumentos presentes na abertura formal da reclamacéo.

Assim, o Brasil passou a responder sobre os estoques publicos de milho
financiados pela Conab, conforme os representantes brasileiros, o pais ndao havia
violado nenhuma determinacdo do CMC, ja que o 6rgao proibe a concessao de
incentivos a exportacdo para os bem que serdo transacionados no bloco, mas nao
h& proibicdo acerca da producao agricola doméstica. Para estes representantes, nao
havia nexo causal entre o fomento a producédo do cereal e a vantagem competitiva
dos suinocultores.

Os brasileiros ainda afirmaram que a pratica de manutencdo de precos
agricolas foi comunicada a OMC e é licita conforme o 6rgdo multilateral. Com
relacdo ao Proex, quesito polémico na reclamacao argentina, o Estado brasileiro
afirmou ndo té-lo usado para incentivar a exportacdo de bens e servigos para o
Mercosul, ainda de acordo com os representantes, o Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior havia editado uma medida que proibia o0 uso do Proex
para produtos exportaveis no ambito do bloco.

Sobre o uso dos instrumentos ACC e ACE, o Brasil declarou que estes
mecanismos estavam na esfera privada, ndo havendo assim intervencéo estatal na
questdo suscitada para promover beneficios. Além disso, a reclamacdo ainda foi

qguestionada enquanto a arbitragem das taxas de juros que estariam sendo
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praticadas pelo Brasil, através do seu Banco Central, para favorecer seus
exportadores.

Segundo o Laudo, a parte acusada explicou que nao havia um mecanismo de
arbitragem conduzido pelo governo, mas que o fenbmeno acontecia de acordo com
as leis do mercado, ja que o exportador poderia efetuar seus investimentos onde o
capital fosse mais rentavel, tanto no mercado de ac¢des, quanto na producao voltada
a exportacdo. Com relagdo ao IOF, o governo do Brasil afirmou que a desoneracao
do imposto ndo constituia financiamento, ja que o mesmo nao incidia sobre
operacdes de moeda estrangeira.

Por dltimo, os brasileiros ainda justificaram o crédito presumido do IPI,
explicando que a PIS e a Cofins eram tributacdes indiretas e que a restituicdo era
permitida tanto pela decisdo n°10 do CMC, quanto pelas normas da OMC. O Brasil
mostrou que o crédito presumido era um registro contabil de receita e despesa, de
modo que n&o havia restituicdo superior ao que foi desembolsado em contribuigc&o.

O tribunal ad hoc instituido decidiu, unanimemente, que nao procedia a
reclamacao argentina sobre a Conab, pois fomentar estoques publicos ndo era
pratica desleal e ndo afetava nenhuma resolucdo do CMC. A reclamacéo sobre o
Proex, por sua vez, foi entendida como procedente pelos arbitros, levando o Brasil a
reconsiderar sua posicdo sobre o programa. Portanto, foi decidido pela parte

reclamada que,

A partir del 29 de Marzo de 1999, solamente podran
ser objeto de financiamiento PROEX las exportaciones
con destino Mercosur que involucren bienes de capital
a largo plazo que observen las condiciones de plazo y
de tasas de interés compatibles con las aceptadas

internacionalmente en operaciones equivalentes.

Os brasileiros atenderam a sugestdo do Tribunal ad hoc, desagradando,
possivelmente, interesses domésticos envolvidos no Proex. O caso mostrou que a
institucionalidade do bloco conseguiu atuar através do convencimento e alterar a
correlacdo de forcas dentro da unido aduaneira, ja que o maior Estado da regido
precisou rever uma politica doméstica de incentivo as exportacdes em um momento

critico de sua economia.
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Dentre os pontos da controvérsia da carne suina, o Proex figurava como o
ponto mais importante, e conseguiu ser removido pelos reclamantes. Pode-se dizer
gque o Mercosul, enquanto organizacdo internacional, conseguiu atuar de forma
eficiente e produzir um resultado eficaz, indicando um sucesso da tecnicalidade
sobre questdes politicas domeésticas.

Contudo, os representantes brasileiros ndo cederam em relacdo ao uso de
ACC e do ACE de forma unanime, ja que o Tribunal também n&o percebeu os
prejuizos causados por tais instrumentos aos produtores argentinos. Os arbitros
acataram parcialmente a reclamacdo argentina e orientou que 0s signatarios se
adequassem ao ordenamento do bloco as normas multilaterais do comércio, mais
uma vez o tribunal zelou pelos interesses do bloco.

Uma terceira controvérsia, envolvendo os dois principais atores regionais,
ocorreu com o0s produtos téxteis, diferentemente dos dois casos anteriores que
envolviam atividades agropecuarias, a controvérsia em questdo se dava no setor
industrial, tdo caro aos dois litigantes. O laudo foi proferido em 10 de Marc¢o de 2000,
desta vez o reclamante era o Brasil.

A questdo estava em torno de medidas protecionistas adotadas pelo governo
argentino no mercado de produtos téxteis de algoddo, com base na Resolucéo
861/89 do Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos. Conforme o laudo
do Tribunal ad hoc, a Argentina impds cotas para os produtos téxteis de origem
brasileira, configurando para o Brasil uma enorme deslealdade ao Tratado de
Assuncao e aos fundamentos béasicos da integragéo regional.

Esta controvérsia acerca dos téxteis representa muito bem a conjuntura da
época em que os dois atores atravessavam crises em seus balancos de pagamento
e fuga de capitais (SOUZA, 2008). Evidentemente, as medidas protecionistas em
curto prazo sdo importantes instrumentos de incentivo a industria local e contribuem
para a manutencao de seu nivel de emprego, ja que importar produtos é gerar
empregos fora de seu territorio.

Mais uma vez percebeu-se a necessidade nacional acima dos interesses
comunitarios, pois era sabido que o protecionismo ndo se coadunava com O0S
pressupostos liberais que orientam um processo de integragdo, mas com O
nacionalismo que também foi um entrave a regionalizacdo da Europa (HAAS, 1958).
O caso téxtil demonstra os atores nacionais buscando a sobrevivéncia sem atender

normas supranacionais de comércio, tendo em vista que 0 movimento é
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impulsionado a partir de interesses de atores domésticos que querem se beneficiar
de uma situagdo ou livrarem-se dos efeitos desfavoraveis.

O ministério argentino editou uma norma que atendia interesses de fabricantes
do setor, enquanto que o Brasil formulava reclamacéo atendendo interesses de seus
fabricantes, que se sentiam prejudicados por ndo participarem do mercado argentino
no volume desejado. Assim, os representantes brasileiros reclamaram formalmente

que,

La medida tiene caracter discriminatorio porque
favorece a otros paises fuera de la union aduanera en
detrimento de Brasil. Ademéas, Brasil también
considera la medida incompatible con las condiciones
establecidas en el Acuerdo sobre Textiles y el Vestido
(ATV) de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC)
porque conforme a la recomendacion del Organo de
Supervision de los Textiles (OST), Argentina debe
suspender la aplicacion de la medida.

O Brasil seguiu argumentando com base no Tratado de Assungcdo, em seu
Programa de Liberalizacdo Comercial, qgue se encontra vinculado a Aladi, bem como
no Acordo de Complementacdo Econémica n°18. Conforme o Artigo 1 do anexo 1 do
referido tratado, os Estados membros deveriam se comprometer com a eliminagao
de encargos e restricbes ao comércio intrazona até o dia 31/12/1994, porque apos
esta data nao seria possivel a vigéncia de medidas restritivas de nenhuma espécie.

Os brasileiros ainda acrescentaram o carater discriminatorio da politica
comercial argentina, pois esta beneficiava parceiros externos a unido aduaneira. O
Brasil ainda considerou que as medidas de protecdo para a industria téxtil argentina
estava contrariando o Acordo sobre Téxteis e Vestimenta (ATV) da OMC. O ATV foi
um acordo polémico ratificado apds o periodo de adequacdo da unido aduaneira,
guando as regras foram redefinidas.

A controvérsia em questao ilustra bem o desejo brasileiro de se proteger
setores estratégicos. Os argentinos souberam utilizar as normas adequadas para
mostrar ao Tribunal ad hoc que a controvérsia era inexistente, porque o Mercosul
nao regulamentava essa questdo, tornando possivel que a legislacdo domeéstica

abarcasse a questéo.
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De fato, ndo poderiam existir medidas protecionistas na Unido Aduaneira
mercosulina em fungcao do Acordo de Liberalizagdo Comercial lembrado pelo Brasil,
mas apods 1994 houve uma modificacé@o significativa neste acordo com o advento do
Regime de Adequacéo Final, que trazia em seu texto as listas de excec¢do no bloco.
Tal regime encontra-se definido na Decisdo 5/94 do CMC e na Resolucdo 48/94 do

GMC, afirmando, dentre outros pontos, que,

Los productos comprendidos en Las Listas de
Excepciones, podrdn gozar de un plazo final de
desgravacion, lineal y automatico, partiendo de los
respectivos aranceles nominales totales vigentes a la
fecha. Dicho plazo tendra una duracién de cuatro afios
para la Argentina y Brasil y de cinco afios para el
Paraguay y Uruguay, contados a partir del 1 de enero
de 1995.

O documento demonstra uma clara intencdo de conciliar as assimetrias
econdmicas da regido, adicionando produtos a lista de excecao para protegé-los da
competicao intrabloco. As listas comp&em o Regime de Salvaguardas do Tratado de
Assuncdo, documento invocado pelos argentinos na questdo dos téxteis para
assegurar que a aplicacdo de salvaguardas intrabloco era condizente com a uniao
aduaneira, pois no momento que a controvérsia foi levantada, o setor téxtil estava
apenas integralmente ligado ao Mercosul, com eliminacao tarifaria, mas com uso de
medidas nao tarifarias.

Além disso, os argentinos souberam justificar indicando nao haver politica
comercial comum para este setor, nem normas para a regulamentagédo do mesmo.
No mais, o ATV deveria nortear o uso das medidas nao tarifarias aplicadas no caso
dos téxteis, isso era ponto de acordo entre os Estados divergentes, ja que o Brasil
guestionava o protecionismo intrabloco. Portanto, o Regime de Salvaguardas e o
ATV para os brasileiros ndo estavam incorporados ao bloco, sendo oportunos
apenas em casos de rela¢cdes com paises terceiros.

O pais platino sugeriu ao tribunal instaurado que a queixa brasileira era
improcedente, porque nao havia incompatibilidade entre o uso das medidas néo

tarifarias e as regras do bloco. O setor téxtil apresentava essa peculiaridade, nédo
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estava inserido no arcabouco do Mercosul até entdo, tornando a solicitacdo
brasileira discutivel.

O tribunal acatou a solicitacdo argentina e o Brasil teve que aceitar a protecao
ao setor téxtil argentino, pois os representantes daquele pais souberam convencer
os arbitros de que no Mercosul ainda ndo havia uma normativa especifica que
pudesse invalidar o uso de salvaguardas em um setor ainda nao integrado
totalmente. Portanto, o caso dos téxteis nao poderia configurar uma afronta ao livre
comeércio que deveria vigorar no bloco.

O terceiro laudo foi uma amostra de que a institucionalidade do bloco ainda era
precaria, ja que a Argentina venceu porque o sistema de solucdo de controvérsias
nao tratava do tema explicitamente, havia apenas documentos avulsos dando
consentimento a tal pratica. Por outro lado, percebeu-se uma independéncia do
tribunal, que ndo se posicionou favoravelmente ao Brasil nesta questdo tdo delicada,
sinalizando para uma estrutura que pode se solidificar sem atender aos interesses
dos atores mais poderosos.

Outra controvérsia envolvendo Brasil e Argentina se deu no caso dos frangos
inteiros congelados exportados do Brasil para o pais vizinho. Neste caso, 0s
argentinos implementaram uma politica antidumping que penalizava severamente 0s
produtores brasileiros. Mais uma vez o Setor Primario ganhava destaque no sistema
de solucéo de controvérsias do Mercosul.

O caso dos frangos gerou o quarto laudo ad hoc do bloco em 21 de Maio de
2001. Os representantes brasileiros alegavam que préticas antidumping ratificadas
pelo governo argentino afrontavam a normativa da zona integrada, a medida
adotada pelo pais platino estava de acordo com a Resolucdo n°® 574/2000 do
Ministério da Economia argentino.

No periodo em andlise, o0 mercado internacional de frangos estava atingindo os
menores niveis de prego, tornando inviavel o escoamento do excedente da industria
argentina avicola. Assim, havia excesso de oferta de frangos abatidos na Argentina,
enquanto ainda sofriam com a entrada de frangos brasileiros. A resolugao
mencionada anteriormente serviu de protecdo aos avicultores argentinos.

A questdo dos frangos mostra claramente a influéncia exercida por setores
organizados na politica externa de um pais, ja que a politica comercial € uma linha
de atuacdo diplomatica. As nuances desta relacdo entre Estado e grupos de
interesse moldam a politica externa que, consequentemente, impactara a integragéo

regional, neste caso negativamente.
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A questdo dos frangos se coaduna com as abordagens funcionalistas que
retratam bem a influéncia mutua dos desdobramentos domeésticos nas relacdes
regionais, principalmente o papel dos grupos de interesse no alinhamento da politica
externa. Autores como Krasner e Katzenstein souberam mostrar 0s setores
domeésticos como influenciadores das relagcdes exteriores dos Estados,
principalmente no campo do comércio.

Os primeiros autores funcionalistas destacam o efeito transbordamento no
processo de integracdo que culminaria na edificacdo de relevantes organizacdes
supranacionais, mas com retrocessos no processo europeu, tais afirmacdes foram
secundarizadas. Os dois autores mencionados avancaram ainda mais os estudos
sobre os arranjos domésticos, destacando que o objetivo central da politica externa
€ adequar as politicas publicas domésticas as demandas da economia internacional
(KRASNER; KATZENSTEIN apud PUTNAM, 2010).

De acordo com o cientista politico Robert Putnam, as disputas politicas que
precedem as decisdes dos Estados no sistema internacional podem ser concebidas

como um jogo de dois niveis, sendo 0s niveis nacional e internacional,

A luta politica de varias negociacdes internacionais
pode ser utiimente concebida como um jogo de dois
niveis. No nivel nacional, os grupos domésticos
perseguem seu interesse pressionando o0 governo a
adotar politicas favoraveis a seus interesses e 0S
politicos buscam o poder constituindo coalizdes entre
esses grupos. No nivel internacional, os governos
nacionais buscam maximizar suas préprias habilidades
de satisfazer as pressdes domésticas, enguanto
minimizam as consequéncias adversas das evolugdes
externas. Nenhum dos dois jogos pode ser ignorado
pelos tomadores de decisdo, pois seus paises
permanecem ao mesmo interdependentes e
soberanos (PUTNAM, 2010, p.151).

As reclamacfes submetidas ao sistema de solucdo de controvérsias sao retrato
fiel dos dois niveis analisados por Putnam, os litigantes sempre buscam maximizar a
satisfacdo dos atores domeésticos, caso ndo sejam exitosos nesta tarefa, poderéo

perder o prestigio e a legitimidade diante dos seus nhacionais. Assim, 0S
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representantes dos Estados sempre se reinem para lutar pelos interesses de suas
bases, ndo pelos interesses da regido. A busca pelo bem comum a todos os Estados
fica em segundo plano, porque os representantes quando vao aos tribunais prezam
pelos melhores acordos para seus paises de origem.

O autor enquadra o0 processo de negociacao entre 0s atores nacionais em dois
estagios, o primeiro corresponde a barganha entre os negociadores que traz
solugdes provisoérias e 0 segundo estagio corresponde as discussdes com 0s atores
domésticos sobre ratificar ou ndo um acordo, neste caso aceitar ou ndo as decisdes
das instancias do Mercosul (Ibidem, p. 153). Portanto, as decisdes tomadas pelos
representantes dos Estados membros no ambito da integracdo regional obedecem
as expectativas dos agentes, cabendo ao sistema de solugédo de controvérsias emitir
laudos claros com base nas regras e instituicdes do bloco, para que o avanco da
integracdo nao seja inviabilizado.

Até o quarto laudo observou-se uma sequéncia de conflitos no setor primario,
mas também um grave problema na manufatura, como no caso téxtil. A integracéo
regional dava sinais de exaustdo no limiar do século XXI, em funcédo da conjuntura
internacional desfavoravel e da convergéncia das economias em termos de
especializacéo, pois os dois atores ndo mais se complementavam, mas competiam
por mercados parecidos.

Deste modo, o Centro de Empresas Processadoras Avicolas (CEPA)
desempenhou papel importante ao sugerir as medidas restritivas ao frango do Brasil,
tornando-se um exemplo préatico de ator decisivo para o entrave do processo e, por
outro lado, de protetor de um relevante segmento doméstico.

Neste contexto, o Brasil recorreu a institucionalidade do bloco mostrando que
0s argentinos nao tinham autonomia para realizar tais politicas unilateralmente, pois
desde 1997 que a aplicacdo de medidas com esse cunho deveria passar pelos
marcos do bloco e por procedimentos definidos pela OMC, conforme o laudo,

Brasil concluye del examen de la evolucién normativa
que hay normas Mercosur sobre aplicacién de
medidas antidumping al comercio intrazona y que el
tema no esta librado a la discrecionalidad de las partes
como pretende Argentina. Desde 1997 la aplicacion de
medidas antidumping intrazona debe ser en

conformidad con el Marco Normativo que refleja el
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entendimiento comdn de los Estados Partes Del
Mercosur (EPM) sobre las reglas y procedimientos
establecidos en el Acuerdo Antidumping de OMC.

Os brasileiros souberam usar as normas da integracdo para embasar seus
argumentos, enquanto os argentinos usaram suas normas domeésticas para justificar
a questdo, ja que a resolucdo que estabelecia a medida questionada estava
amparada na legislacdo nacional e que o Mercosul ndo poderia supera-la. Para os
argentinos um tribunal arbitral ndo poderia anular uma decisédo doméstica.

A questdo também mostra o realismo contido nas praticas de integracao
regional, dado que quando um Estado percebe que ndo existem ganhos, prefere ndo
cooperar. No caso, a sobrevivéncia dos avicultores argentinos era mais necessaria
que o aprofundamento das relacbes intrabloco, porque opinido publica nacional
dificilmente se contorna, ainda mais quando o nivel de emprego esté a prova.

O tribunal ad hoc julgou de forma favoravel aos argentinos, afirmando que néo
havia normas especificas para investigacées de dumping e medidas antidumping no
bloco pelo sistema de solugdo de controvérsias, mas normas gerais do Tratado de
Assungdo que tangenciavam o tema. Assim, o tribunal ndo agiu no sentido de
interferir na decisdo argentina, mas de observar se a acdo do pais gerava entrave a
livre circulagdo de mercadorias objetivada com a ratificacdo do tratado supracitado.

Os arbitros entenderam que ndo havia afronta ao livre comércio, ja que o
Marco Normativo ndo especifica as san¢fes ao dumping nesta situacdo, também
nao houve nenhuma sugestdo ao governo reclamado para que houvesse revisao da
polémica medida. O Brasil ndo foi contemplado em sua reclamacdo, apesar da
aparente duvida que a decisdo tenha causado. Mais uma vez viram-se lacunas no
regramento regional a ameacar o avango do processo.

Os representantes argentinos conseguiram, assim, atender as necessidades
dos agricultores que estavam em torno da CEPA, colocando o interesse de um
grupo particular a frente das boas relagdes com o Estado brasileiro. Ao menos, neste
caso, houve uma tentativa de se buscar uma solugdo conciliadora nas instancias
competentes do Mercosul.

O sétimo laudo proferido em 19 de Abril de 2002, no marco do Protocolo de
Brasilia, também envolveu Brasil e Argentina na questdo da importacdo de produtos

fitossanitarios pelo Brasil. A controvérsia era resultante de uma reclamagéo
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argentina sobre a ndo adequacéo do Brasil as resolu¢cées do GMC de numero 48/96,
87/96, 149/96 e 71/98.

Os argentinos insistiam que o Brasil ndo havia facilitado o comércio de
produtos fitossanitarios conforme o acordado entre 0os quatro membros restantes do
Mercosul, a representacdo argentina argumentava que tal postura feria o livre
comeércio na regido. A reclamacao sobre os obstaculos colocados pelo Brasil foi bem
elaborada, dentre outros pontos, enunciava que,

Con la finalidad de garantizar el uso de insumos
eficaces y seguros para la produccion agricola, los
Estados Partes armonizaron los requisitos técnicos
para la evaluacion y el registro de productos
fitosanitarios similares. En tal acordaron un

procedimiento de registro abreviado para el Mercosur.

O registro abreviado de produtos fitossanitarios do Mercosul j4 estava
incorporado ao ordenamento juridico doméstico de Argentina, Paraguai e Uruguai,
tornando-se um avanc¢o do bloco enquanto organizacdo internacional, jA que houve
adocdo de uma norma comunitéria pelos Estados soberanos. O Brasil ainda nao
tinha compatibilizado esta norma do GMC em suas leis internas.

A obrigacao de produtos fitossanitarios viabilizava o uso de insumos eficazes e
ecologicamente corretos para a producdo agricola, além de conferir um padrédo de
qualidade dentro da Unido Aduaneira, porque os signatarios do bloco harmonizaram
suas normas técnicas e facilitaram o comércio, enquanto o Brasil fazia o tema
retroceder naquele momento. O pais platino em sua reclamacao exigia uma
adequacdao imediata do Brasil, em, no maximo, quinze dias.

O governo brasileiro argumentou que entendia a necessidade da harmonizacao
das legislacbes sobre o caso especifico, mas nao sinalizou com prazos sua
adequacao. Além disso, o Tratado de Assuncéo nao vedava a adocao de medidas
unilaterais para seus membros nesses casos, além de ndo haver discriminagédo
alguma do sistema de registro brasileiro para produtos nacionais e importados. Os
brasileiros apresentaram o0 seguinte ponto de vista sobre os fitossanitarios,

baseando-se em uma excec¢ao no Tratado de Montevidéu,
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O principio do livre comércio, ndo saberia sobrepor-se

Y

a legitimas preocupacdes a protecdo a saude e ao
meio ambiente, sob pena de flagrante violacdo do
artigo 2° do Anexo | do Tratado de Assuncéo, o qual
estabelece textualmente que nao estédo
compreendidas no conceito de restricbes néo
tarifarias, proibidas no Mercosul desde o final do
regime de transicao (...)

O tribunal ad hoc julgou a questéo favoravelmente aos argentinos, levando em
consideracdo o aspecto intergovernamental do processo de integracdo em curso.
Assim, a determinac&o nao seria obrigatoriamente atendida pelo Brasil, mas sua n&o
adeséao seria objeto de responsabilizagéo internacional em relacdo aos outros atores
gue cumpriram as regras do bloco.

Os arbitros entenderam que um pais membro ndo pode assumir obrigacdes
sem prazos, isso ndo era valido juridicamente e o Brasil insistia nesta forma de
proceder, assim, 0 prazo para o cumprimento das obriga¢cdées foi uma das linhas
usadas pelos arbitros. Além disso, o tribunal entendeu que a excecédo do tratado
citado € bastante genérica.

Por unanimidade, os arbitros entenderam que o Brasil descumpriu os ditames
do Protocolo de Ouro Preto, e determinaram a imediata adequacéo brasileira. O pais
foi orientado a adequar seus padrbes de modo a evitar desgastes no ambito do
processo sul-americano em um prazo de 120 dias, excetuando casos cobertos pelo
Tratado de Montevidéu. Os atores devem ser leais ao bloco enquanto organizacao
internacional, isso é 0 que se busca na integracéo e isso foi buscado pelo tribunal na

controvérsia em questao.

3.2 O Protocolo de Olivos: acdo do TPR

O TPR apo6s sua edicdo foi acionado para resolver trés controvérsias
importantes, nos anos de 2005, 2006, 2007, 2008 e 2012. A primeira referente a
importacdo de pneus remoldados do Uruguai pela Argentina, a segunda referente a
interrupcdo de vias de acesso na Argentina questionada pelo Uruguai, a terceira e
mais recente envolvendo a solicitagdo do Paraguai para participacdo nos orgaos do

Mercosul e a ndo participagao venezuelana.
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Nos casos dos pneus o TPR se manifestou trés vezes, o fato foi emblemético
porque pela primeira vez o tribunal precisou emitir recurso sobre decisbes ja
tomadas. O TPR precisou rever a proporcionalidade de uma medida compensatoria
qgue havia aplicado, ja que houve descumprimento por uma das partes. O tribunal
nesse caso reforcou as bases da integracao regional, indicando que estas vao além
de questdes comerciais.

O TPR assinalou ainda que as controvérsias precisam ser analisadas sobre
diversos aspectos, para que as decisdes emanadas do TPR ou de um tribunal ad
hoc ndo coloquem em risco a integracdo por meio do descrédito dos atores. O
descumprimento da decisdo também afetaria a integracdo tanto quanto uma decisédo
equivocada, este argumento foi presente nesta controvérsia especifica. O TPR
reconheceu no recurso subsequente, a necessidade de se revisar a decisdo para
gue fosse mantida a coeréncia com decisGes anteriores.

No caso da interrupcédo das vias de acesso, houve reclamacgao por parte do
Uruguai de que o governo argentino estava inviabilizando o livre transito de
mercadorias e 0 acesso as pontes internacionais de seu territério. Mais uma vez o
TPR agiu no sentido de respeitar os pressupostos basicos de um processo de
integragao regional, verificando se a parte reclamada estaria colocando em
descrédito o processo em curso.

A controvérsia gerou recurso da parte argentina contra uma decisdo do TPR,
mas o recurso foi negado porque o tribunal entendeu o desrespeito da Republica
Argentina em relacédo ao Tratado de Assuncdo nesta ocasido. A questdao mostra a
envergadura alcangada pela institucionalidade do bloco em determinado momento,
pois se observa um ator mais vulneravel economicamente tendo seus pleitos
atendidos, neste caso, o Uruguai.

Um acontecimento mais recente envolveu a controvertida suspensao paraguaia
do Mercosul com base no Protocolo de Ushuaia que estabelece a clausula
democréatica do Mercosul. O processo de impeachment sofrido pelo presidente
Fernando Lugo foi considerado um motivo significativo para suspensao do Paraguai
do bloco, pois 0 compromisso democratico ndo foi mantido pelo Parlamento daquele
pais, pois a cupula do bloco interpretou a situagdo como golpe de Estado.

A questdo ainda hoje suscita discussfes, pois 0 impeachment do presidente
Lugo pareceu obedecer as regras do jogo democratico naquele pais diante da perda
de legitimidade daquele governo. Para alguns analistas a questéo foi politica e nédo

técnica (VIDIGAL, 2012). A gqueda do presidente foi classificada como afronta ao
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estabelecido em Ushuaia, e serviu de oportunidade para adesao venezuelana ao
Mercosul.

E sabido que o Paraguai era o Gnico Estado que tinha obje¢bes a entrada do
pais bolivariano no bloco, entdo, com sua suspensdo foi possivel que se
incorporasse a Venezuela. A entrada deste importante ator do cenario regional, tanto
pela sua dotagdo na producdo de petrdleo, quanto pela sua relevancia politica e
estratégica, ja que o pais faz um importante contraponto a influéncia estadunidense
na regido, gerou insatisfacdo paraguaia e uma controvérsia formal para o TPR
arbitrar.

O Paraguai, por meio de seu Ministro das Relacdes Exteriores, posicionou-se
diante do TPR com a seguinte reclamagé&o no Laudo n°1/2012,

A demanda apresentada tem por objeto a aplicagéo de
uma medida excepcional de urgéncia, com base no
artigo 24 do Protocolo de Ouro Preto, com a finalidade
de se declararem inaplicaveis: 1) a decisdo que
suspende o Paraguai de participar nos 6rgdos do
Mercosul e 2) a declaracao que incorpora a Republica
Bolivariana da Venezuela como membro pleno do
Mercosul. Ambas as decisGes foram adotadas pelos
Presidentes da Argentina, do Brasil e do Uruguai na
Reunido de Cupula dos Presidentes (...).

O Paraguai em sua formulagdo também mostrou a aceitacdo do Presidente
Lugo em relacdo ao ato do Parlamento, de acordo com o representante paraguaio,
tal fato teve como base a Constituicdo paraguaia, ndo havendo golpe ou outro tipo
de desrespeito a democracia. O Estado reclamante assinalou o dano irreparavel que
a decisao da cupula de presidentes poderia causar ao processo de regionalizacéo,
tendo em vista 0 desrespeito a uma decisdo soberana do pais cofundador.

Os paraguaios ainda questionaram a legitimidade da reunido de presidentes,
porque as reunides de cupula ndo integravam os 0rgaos permanentes do Mercosul e
indicaram um descompasso entre a decisdo desta ultima cupula com a normativa
interna do bloco. Para o0s reclamantes, a adesdo venezuelana também
desrespeitava outras normas internacionais e que esta ndo poderia ser viabilizada

sem a permissdo de um dos membros do bloco.
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As partes reclamadas solicitaram que o TPR néo arbitrasse a questédo, por ser
um oOrgdo inadequado para essa matéria, os reclamados argumentaram que 0O
tribunal deveria atuar apenas em questdes comerciais, logo, o TPR jamais poderia
invadir a esfera politica. Além disso, argumentaram que a democracia era um
principio superior aos protocolos e tratados e que esta teria sido desrespeitada pelo
Estado paraguaio.

O TPR em sua decisédo, como mostra o laudo, beneficiou as partes reclamadas
guando assinalou a incapacidade do tribunal para deliberar sobre a matéria. O
tribunal na sua decisdo resolveu ndo se pronunciar sobre o mérito da questdo, como
solicitado pelos outros Estados membros. A questéo colocou o sistema de solugéo
de controvérsias em situacdo delicada, ja que restringiu seu alcance de atuacao.

Aparentemente, no caso comentado, houve um abandono das normas
construidas no processo de integracdo para inserir um ator relevante no bloco. A
demanda paraguaia ndo foi atendida e a Venezuela tornou-se membro pleno. O
caso mostra como as conveniéncias e o pragmatismo dos Estados podem se
contrapor as regras e acordos internacionais, como afirma a vertente realista das

Relacfes Internacionais.

3.3 A influéncia dos atores setoriais no avanco da integracdo versus o discurso

governamental

Como se observou nos tépicos anteriores, a integracdo € um jogo que ocorre
em dois niveis, ja existe a empatia de inteligéncias entre os governos da regido, mas
ha flagrantes conflitos entre setores econémicos domésticos nos paises integrantes.
A integracao regional é constantemente colocada a prova na regido estudada, tendo
em vista a insatisfacdo de alguns setores, como os mais ligados ao agronegdcio que

foram tratados na secao anterior.

Os setores produtivos afetados diretamente pela integracdo regional
assemelham-se aos grupos de interesse trabalhados pelos autores funcionalistas
das RelagGes Internacionais. Os funcionalistas argumentavam que nas modernas
sociedades o0s grupos de interesse sdo varios, para exemplificar, podem ser
mencionados os partidos politicos, as classes sociais, a imprensa, empresas,

organiza¢des nao governamentais, entidades de classe e muitos outros que néo se
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faz necessario citar. Tais grupos sempre desejam maximizar seus ganhos, mesmo

em detrimento de outros.

Apesar do apelo dos funcionalistas, o Estado-Na¢do permanece sélido mesmo
com o surgimento dos regionalismos, ou seja, o Estado ainda continua sendo o ator
que determina em dltima instdncia o0 que serda ou nao acordado no ambito
internacional. Esta constatacdo é importante, pois no seio do Estado os conflitos

tomam forma.

Os grupos de interesse pressionam o Estado em suas areas especificas para
gue politicos e burocratas tomem ou deixem de tomar decisdes que lhes interessem,
a exemplo das tratativas dos tribunais ad hoc. Assim, para que qualquer politica
publica seja desenvolvida, os interesses imediatos dos grupos mais fortes em cada
area tematica precisam ser atendidos. A esséncia da integracdo regional reside
neste fato, pois a politica externa de uma nacédo é uma politica publica como outra

qualqguer, ou seja, uma acao do Estado que € aceita por determinados grupos.

A politica esta contida em todas as partes deste processo, pois 0 Estado
engquanto instituicdo ndo € um ser com vida prépria e interesses proprios, como
destacado por autores realistas, a exemplo de Keneth Waltz (1979). Portanto, ha
uma interacdo entre grupos que barganham com tomadores de deciséo, ratificando
a tese de que a acdo do Estado é um processo politico repleto de contradicdes. A

técnica convive com a politica de forma simbibtica.

Nem sempre a identificacdo destes grupos € simples de ser percebida, pois
suas interagfes transcendem as fronteiras nacionais, de modo que se torna dificil
perceber onde comecam e terminam 0s enraizamentos. Assim sendo, a
implementacéo das acfes politicas dependera sempre da correlacao de forcas entre
os diversos grupos envolvidos e que possuem representacao politica nas diversas

instancias, como Estado ou organizacéao internacional (DIAS; MATOS, 2012, p. 40).

O funcionalista Deutsch argumentava ainda que,

Qualquer decisdo verdadeiramente importante relativa
a politica externa seria, entdo, o resultado da interacéo
desses varios atores internos em disputa, e qualquer

politica externa de longo prazo teria que ser adotada
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através de um processo pluralistico e competitivo
semelhante. (DEUTSCH, 1982, p. 109)

O éxito das acbes dos Estados e organismos internacionais dependera da
coesao desses grupos de interesse. Entdo, os organismos internacionais e o Estado
precisam perceber quais sdo os pontos de convergéncia destes grupos, ou fazé-los
perceber tais pontos. As organizacdes politicas precisam coordenar acdes para que
0s grupos tenham consciéncia de que determinada a¢cdo é importante e que seus
interesses podem ser atendidos.

No caso especifico da integracéo regional ha que se analisar principalmente o
papel das organizacdes internacionais e de seus respectivos 6rgdos, ndo que 0s
Estados aglutinados pela organizacdo sejam menos importantes, mas uma analise
do conjunto é bastante complexa e pode falhar em funcdo do escopo. Assim, é
necessario compreender as ferramentas que as organizacbes possuem para

resolver os problemas inerentes aos grupos.

Deustch (1982) em sua “Analise das Rela¢des Internacionais” estudou bem o
papel das elites enquanto grupo de interesse nas sociedades modernas. Para o
autor, a elite € um grupo numericamente pequeno de individuos, mas que detém
mais dos valores passiveis de mensuracdo que a maioria dos individuos. As elites
podem ser politicas, econbmicas, intelectuais, e muitas vezes possuem interesses

difusos.

Contudo, o autor destacava que mesmo existindo elites politicas, econémicas e
intelectuais, esses valores eram aglutinados, de modo que uma elite tivesse poder,
riqueza e capacidade cientifica e tecnolégica. Destacava, ainda, que o0s grupos de
interesse quando grandes davam origem a elites especificas que os dirigiam
(DEUSTCH, 1982).

A nocdo de elites nacionais em um processo de integracdo € de vital
importancia, porque cabe aos tomadores de decisdo, como politicos e diplomatas,
traduzirem as expectativas destes grupos de interesse que podem ser representado
por politicos, empresarios, académicos, sindicalistas e outros. Sobre a coesao

destes grupos, o autor funcionalista destaca,
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Se um grupo se une em torno de expectativa de obter
varios tipos de vantagens e, portanto, com base em
varios interesses especificos, sua solidariedade tende
a ser ainda mais forte. E se os lagcos comuns se
relacionam a inameros tipos de recompensas e
valores comuns, essa solidariedade pode tornar-se
genérica ou disseminada entre seus membros; eles
agora se sentirdo ligados ndo apenas quanto a este ou
aquele interesse especifico, mas também quanto a
qguaisquer necessidades, interesses e valores que Ihes

venham a dizer respeito. (Ibidem, p.93)

No Mercosul, os representantes dos setores produtivos colocam-se como
atores essenciais aos avancgos e retrocessos dentro da regionalizagdo, enquanto o
sistema de solucdo de controvérsias apresentou-se como instrumento a servi¢co da
integracdo porque a partir deles grupos domeésticos puderam depositar ou ndo a

confianca no bloco enquanto organizacéo internacional.

A integracdo na regiao foi convergente no discurso politico nos ultimos anos,
sobretudo, na emergéncia do Estado Logistico na regido (CERVO, 2004), colocando
0s governos da regidao em constante didlogo sobre o futuro da regionalizacdo e seu
uso pragmatico como ferramenta de insercdo internacional. Por outro lado, a
integracdo esbarra em entraves comerciais que se tornam frequentes em funcédo das
assimetrias encontradas na regido, desde os niveis de producdo e consumo,

territdrio, desenvolvimento econémico e outros.

Apesar da convergéncia ideolégica da integracdo, seus custos sdo altos e
dificeis de serem aceitos pelos atores domésticos. Nos casos em que o sistema de
solucdo de controvérsias foi acionado, a sobrevivéncia dos produtores estava

ameacada pelo livre-comércio presente na retorica da integracéo. Bueno ensina que,

Ndo se pode pretender que, em nome de um
aggiornamento, a ldgica politica contrarie a légica
econOmica, esbarrando em interesses econdmicos
especificos. Por isso, a busca da integragdo deve ser
cautelosa, realista, sem retérica e sem tiradas de

entusiasmo. Nas relacdes internacionais ndo ha lugar
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para arrebatamentos ou atuacdo movida por simpatias
ou antipatias ancestrais ou ideolégicas (BUENO, 2005,
p. 90).

O pragmatismo dos atores envolvidos no processo se sobrepde ao idealismo
contido em discursos de cupula, e se observa nos fluxos de comércio da regido. O
Mercosul para o Brasil tem tido valor estratégico de absoluta relevancia, pois é o
destino das exportacdes industriais do pais em larga medida. A maior economia da

regido consegue obter superavits com as demais economias da regiao.

A lideranca politica brasileira e sua participacdo no comércio regional justificam
em partes a adesdo do pais ao processo, mesmo havendo pressfes pelo fim da
unido aduaneira por parte de outros setores mais prejudicados. No caso dos outros
membros do bloco, que atualmente possuem estruturas produtivas

predominantemente agrarias, o bloco tem sido menos proveitoso.

Um caminho possivel € a busca pela convergéncia estrutural dessas
economias para que estas possam competir de modo menos desigual ou até mesmo
participar do comércio de forma complementar e especializada. As ideias
nacionalistas de List e as teses cepalinas acerca da integracdo de se buscar o
desenvolvimento industrial como requisito para uma competitiva participacdo no

comeércio internacional parece apropriada neste momento.

As economias menores do bloco podem afastar-se da integragcdo econdémica e
buscarem acordos bilaterais se ndo houver percep¢do de que a integracdo pode
ampliar o bem-estar social de suas populacfes. Setores mais voltados aos
mercados de paises centrais ndo se entusiasmam e reivindicam retrocessos na
unido aduaneira, ja que a TEC frequentemente se torna um empecilho (VIGEVANI,
2004).

O bloco, institucionalmente, conta com o Fundo de Convergéncia Estrutural do
Mercosul (Focem) que objetiva superar as assimetrias econémicas da integracéo,
com uma agenda ampla que compreende incentivos a produtividade, projetos de
infraestrutura, promogédo do desenvolvimento social em areas fronteiricas dentre
outros objetivos. Os recursos originam de contribuicées dos paises membros, sendo
gue o Brasil participava com 70%, Argentina 27%, Uruguai 2% e Paraguai 1% no
ano de 2005.
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As contribui¢cdes séo feitas em quotas semestrais proporcionalmente ao PIB de
cada Estado membro. Assim, o Brasil participa com 70% dos aportes, Argentina com
27%, Paraguai 1% e Uruguai 2%. A logica da destinacdo dos recursos obedece a
uma logica inversa a das contribuicdes, porque as economias maiores arcam com o
onus da cooperacao, portanto, o Brasil e a Argentina tém direito a 10 % cada do
montante, enquanto Paraguai e Uruguai tém direito a 48% e 32%, respectivamente.
O gréfico 2 a seguir ilustra a relacdo de contribuicbes e destinacdes de recursos

através do Focem.

Grafico 2: Contribuicao e destinagao de recursos
do Focem
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Fonte: Fundo para Convergéncia Estrutural e Fortalecimento Institucional do Mercosul (Focem)

A existéncia do Focem tem acomodado as assimetrias da regido, jA que a
consolidagédo da unido aduaneira plena foi postergada, e o fundo ndo apresenta
prazos bem definidos (PEREIRA, 2014). Além disso, a superacdo das assimetrias
regionais depende principalmente das politicas publicas domésticas orientadas para

0 crescimento econdmico.

7

Uma conclusdo importante sobre o Focem é a de que o protecionismo nao
podera ser o caminho para superacéo das assimetrias do Mercosul, ja que o bloco é
uma estratégia pensada nos moldes do Regionalismo Aberto tratado anteriormente.
Assim, 0 que esta em pauta no atual processo de integracdo € a adesdo a unido

aduaneira plena ou o retorno a area de livre comércio.

O bloco precisa se mostrar como alternativa viavel para o futuro da regido, e

nisto os chefes de Estado comprometidos terdo papel fundamental, pois ndo fara
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muito sentido o uso retérico da integracdo nas politicas externas diante de um
eventual retrocesso do Mercosul enquanto bloco econdmico. O desafio é conciliar os
interesses dos setores domeésticos que se encontram ameagados com mecanismos

compensatorios e metas estabelecidas.

O Mercosul é bastante significativo para a industria brasileira, ja que o bloco &
0 maior destino das exportacdes industriais. Portanto, a integracdo precisa parecer
vidvel para outros setores produtivos nos paises membros e para setores brasileiros
gue nado possuem o0 bloco como principal destino dos seus produtos. Apesar do
sucesso do volume transacionado, existe ceticismo em segmentos sociais de cada

pais membro, inclusive do Brasil que é o maior beneficiado.

As cadeias produtivas mais globalizadas dos paises da integracdo do cone sul
preferem acordos de livre comércio com economias maiores, como EUA e a prépria
UE, desde o resfriamento do comércio internacional em 2011 (ZERO, 2014). Neste
momento, é imprescindivel a discussdo sobre o formato de politicas comerciais,
industriais e de cooperacao tecnolégica comuns, para que a integracdo avance a

medida do seu valor retorico.

Os atuais fundos estdo desempenhando um papel importante, mas o atual
quadro é critico porque nao se pode precisar ainda o interesse dos atores
domésticos. O Mercosul pode permanecer como area de livre comércio e unido
aduaneira parciais ou atendera a um projeto maior, que objetive o desenvolvimento
econdbmico, o bem-estar social e a insercdo dos paises da regido no sistema

internacional de forma contumaz.

Os desafios sdo grandes e sO poderdo ser superados com projetos estatais
sélidos independentes da alternancia de governos na regido, ou seja, 0s impulsos
precisardo vir dos atores domeésticos de cada Estado parte, ndo somente da vontade
estatal. Além das intencdes dos grupos, ha que se existir uma confianca nas normas
e orgdos do Mercosul conjuntamente, porque a integracdo sO é fortalecida com
efeitos de aprendizagem, nesse aspecto o sistema de solugdo de controvérsias

podera desempenhar papel fundamental.
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Consideracgfes Finais

O TPR completou dez anos de funcionamento em 2014 e sua aparéncia ainda
é timida diante dos desafios que o bloco ainda tem para alcancar. Ao longo do
periodo o tribunal atuou por meio da emissdo de seis laudos arbitrais, estando a
maior parte das controvérsias inseridas no Protocolo de Brasilia com seus tribunais
ad hoc. Contudo, constata-se a relevancia do 6rgdo enquanto iniciativa institucional
a servico da integracdo, ja que tais orgdos costumam alcancar solidez de forma
custosa e lenta.

O TPR néo conseguiu livrar-se de forma satisfatoria das deficiéncias da
sistematica anterior, em que os atores ndo estatais, como as entidades do setor
produtivo, ndo conseguiam acessar de modo direto o sistema de solugdo de
controvérsias, tornando-se dependentes das acdes diplomaticas. E sabido que a
integragao precisa evoluir tecnicamente, por meio das regras e instituicdes comuns,
ou entdo permanecera apenas no plano retorico.

A convergéncia entre os governos da regido, sobretudo, verificada a partir de
2003, momento proximo da fundacdo do TPR, serviu como fator essencial para a
reciprocidade e cordialidade entre os vizinhos, mas trouxe alguns entraves ao
sistema. A fim de manterem a cordialidade nas relagbes e assegurarem 0S rumos
estratégicos da integracdo, os governos ndo viabilizaram a participacdo dos atores
domésticos organizados, ou seja, 0s grupos de interesse e elites nacionais na
conducéo da integracéo.

As expectativas de tais atores domésticos sdo diversas e costumam nao se
voltar ao Mercosul quando os outros mercados sdo mais atraentes, ja que o capital
tende a ir para onde ele possui mais estrutura para gerar lucros. Assim, entende-se
a preocupacao dos governos progressistas do momento em néo ceder as diretrizes
do bloco aos setores internos muitas vezes ndo convergentes.

Assim sendo, o Mercosul passou a representar um relevante forum de
negociagdes e zona de influéncia regional, sobretudo, da parte do Brasil. Por outro
lado, o sistema de solucdo de controvérsias ndo pode se desenvolver, porque as
discussbes sobre entraves técnicos passou ao largo da arbitragem, sendo
conduzidas pelas cupulas de presidentes e chanceleres que debatiam as barreiras
comerciais, acordos e sangoes.

De modo a nao perder a afinidade entre os atores seria natural que os Estados

envolvidos negociassem amistosamente as divergéncias entre os setores produtivos
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afetados pela integracédo, evitando controvérsias e um possivel esvaziamento das
relacdes. Contudo, ao fazer um paralelo com a UE, processo exitoso pela otica
institucional, observa-se a necessidade de valorizar os 6rgaos e regras acordadas,
para que os demais atores confiem e invistam na integracéao.

Se ndo houver espaco para o0s atores internos na conducdo e fomento do
processo, nem lealdade as praticas e deliberagbes comunitarias o0 processo se
dissolvera. Importante levar em consideracéo os retrocessos inerentes ao Mercosul,
pois vao além de um ceticismo de elites nacionais sem compromisso com o Cone
Sul.

As assimetrias entre os parceiros do bloco, a falta de complementaridade entre
as economias e a recorrente concorréncia na esfera da Agropecuaria e os mercados
internos pequenos, fazem com que setores mais relevantes busquem participar das
cadeias globais do comércio internacional, ndo por falta de compromisso com a
regido, mas por realismo econémico, jA& que setores econdmicos importantes
também incentivaram a integracdo nos anos 1990. Deste modo, a TEC e a Unido
Aduaneira aparecem como obstaculos para acordos bilaterais com outros blocos e
paises.

Entéo, a integracdo proposta pelo Mercosul € bastante incerta com relagédo aos
objetivos econdmicos definidos no Tratado de Assuncéo, pois a Unido Aduaneira
estd constantemente a prova e a formalizacdo da etapa Mercado Comum mais
distante em funcdo da baixa atratividade para o capital. Por outro lado, a integracéo
avanca quando se observa a identidade dos atores politicos como governos,
movimentos sociais e culturais, e 0s processos de cooperagdo e intercambio que
estdo amadurecendo.

Portanto, a integracdo regional analisada tem servido como espaco de
influéncia para os atores mais poderosos, como Brasil e Argentina, € um instrumento
para tornar estes paises mais representativos, mesmo com o Brasil atuando
conjuntamente com outros agrupamentos, a exemplo dos BRICS que congregam
economias emergentes que fazem um importante contraponto no sistema
internacional. No plano econdmico ha uma enorme lacuna entre o assinalado pelo
Tratado de Assuncédo e o verificado na atualidade, momento de involugdo no
interesse que 0s setores produtivos possam possuir Com 0 processo.

O quadro institucional explicado ao longo deste trabalho é um reflexo claro das
contradicOes existentes na regidao, pois apesar do significativo avango representado

pelo sistema de solugdo de controvérsias, incluindo os dois formatos analisados,
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existe uma precariedade proposital dos governos que mantém a integracdo em
carater intergovernamental. Ao se colocar a integragdo somente em poder dos
governos, o processo retrocede como explicado pela teoria neofuncionalista,
ademais, o0 processo retrocede em funcao do préprio perfil econdbmico dos atores e
das nuances da economia politica internacional, que mostra de forma clara os fluxos
do comércio e dos investimentos na atualidade.

Assim, o futuro da integracdo depende bastante dos interesses dos setores
domésticos. Os Estados apenas avancam pelos contornos politicos, estratégicos e
culturais do processo integracionista e esforcam-se para catalisar o desenvolvimento
e a competitividade na regido por meio das iniciativas ja citadas. O processo sé
podera avancar se os membros estiverem dispostos a maiores dispéndios com o
tema, o que é dificil em virtude da arena doméstica, que normalmente, demanda
mais recursos.

Os eventuais dispéndios serdo para aceleracdo do crescimento econdmico,
reducdo das assimetrias, planejamento econdmico que objetive a
complementaridade das economias, investimentos na infraestrutura da regido e
incentivos a competitividade dos setores produtivos, isto €, um projeto de longo
prazo a ser abracado por politicos de curtos mandatos e por setores produtivos que
objetivam retorno rapido dos investimentos realizados. Enquanto estes assuntos nao
sairem da pauta para a realidade, o processo sera determinado pelos ciclos e fluxos

do comércio internacional e dos investimentos.
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