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RESUMO

Esta investigacdo doutoral € orientada pela seguinte pergunta: por que o Mercado Comum do
Sul ainda ndo se tornou um mercado comum? Busca-se explicar, atraves da analise das
disposi¢cdes domésticas e dos conjuntos de vitorias dos dois paymasters do Mercosul, o Brasil
e a Argentina, 0s motivos que propiciam e que desfavorecem o avango do processo de formacao
de um mercado comum no Mercosul, entre os anos de 2015 a 2019. Trata-se de uma anélise
comparativa que mobiliza o conceito de disposi¢6es domésticas (MILNER, 1997), conjunto de
vitérias (PUTNAM, 2010) e interpresidencialismo (MALAMUD, 2003) para compreender o
impacto que as instituicdes politicas, as estruturas de preferéncias domésticas, as estratégias
utilizadas pelos negociadores e das estruturas de distribuicdo de informacdes relevantes entre
0s atores envolvidos, exercem para com o0 avanco do processo de integracdo econémica do
Mercosul em geral, e na formacdo de um mercado comum em particular. Os resultados
evidenciam uma estrutura burocratica e organizacional fortemente centralizada, que concentra
recursos, informacdes e poderes institucionais nos Poderes Executivos nacionais, exacerbando
sua influéncia sobre o desenvolvimento do processo de integracdo, que ndo progrediu rumo a
formacdo de um mercado comum porque, sobretudo, tal objetivo ndo estava incluido em seus
conjuntos de preferéncias. Espera-se que os resultados desvelados possam contribuir para uma
melhor compreensdo do processo de integracdo econémica na América do Sul e do préprio

Mercosul em proposicdes concernentes em como aprimoréa-los.

Palavras-chave: Integracdo Regional, Mercosul, Disposicdes Domésticas, Conjunto de
Vitorias.



ABSTRACT

This doctoral investigation is guided by the following question: Why has the Southern Common
Market not yet become a common market? The aim is to explain, through the analysis of
domestic dispositions and the win-sets of the two Mercosur paymasters, Brazil and Argentina,
the reasons that both facilitate and hinder the advancement of the process of forming a common
market in Mercosur between 2015 and 2019. This is a comparative analysis that employs the
concept of domestic dispositions (MILNER, 1997), win-sets (PUTNAM, 2010), and
interpresidentialism (MALAMUD, 2003) to understand the impact that political institutions,
domestic preference structures, the strategies employed by negotiators, and the structures for
distributing relevant information among the actors involved, have on the advancement of the
economic integration process in Mercosur in general, and the formation of a common market
in particular. The results reveal a strongly centralized bureaucratic and organizational structure,
concentrating resources, information, and institutional powers within the national Executive
Powers, thereby exacerbating their influence over the development of the integration process,
which did not progress towards the formation of a common market because, above all, this
objective was not included in their preference sets. It is hoped that the findings can contribute
to a better understanding of the economic integration process in South America and Mercosur

itself, in terms of how to improve them.

Keywords: Regional Integration, Mercosur, Domestic Dispositions, Win-Sets.
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INTRODUCAO

Diferentemente de outros processos da mesma natureza, a integracdo econémica na
Ameérica do Sul ndo ocorreu devido: i) a um aumento da interdependéncia econdmica entre
grupos de interesses transnacionais; ii) ao “transbordamento” de demandas tecnocraticas entre
Estados; iii) a intensificacdo das pressdes sociais domeésticas na regido; iv) a pressao de grupos
de interesses domésticos e/ou de partidos politicos demandando uma maior institucionalizacéo;
ou V) ao adensamento e a cominacdo de organizacdes internacionais/regionais, em razao da
necessidade de cooperacdo entre os Estados. Em vez disso, teve origem na iniciativa dos
proprios Estados, particularmente dos seus Poderes Executivos nacionais e sob a lideranca de
seus respectivos Presidentes — os demais atores e fatores, quando presentes, ganharam maior

proeminéncia somente apos o inicio do referido processo e ndo antes.

O Mercado Comum do Sul surgiu a partir da aproximacao entre os Presidentes Radl
Alfonsin, da Argentina, e José Sarney, do Brasil, resultando em uma série de iniciativas
conjuntas que culminaram, em 1991, no Tratado de Assuncdo e na formacdo do bloco
econdmico, cujo objetivo primério consiste em criar um mercado comum entre seus membros
fundadores. Todavia, desde a sua formacéo a evolucéo do bloco segue em um ritmo muito lento
e avanca de maneira intermitente, ndo tendo sido concretizado ainda como um mercado comum,

0 que motiva a investigacdo das razdes desse insucesso.

O presente estudo fundamenta-se no principio de que o processo de integracdo
econbmica regional, longe de ocorrer no vacuo, consiste em uma vinculacdo voluntaria entre
um grupo de Estados para a criacdo de um espaco permanente de debate e de deliberacédo
conjunta, destinado a supressao de discriminagdes econémicas entre eles, que ocorre nas

condicdes e nos limites tal qual acordado pelos envolvidos.

Todos os Estados envolvidos no processo de integracdo regional sdo constituidos por
um conjunto particular de atores domésticos, que possuem distintos niveis de acesso, influéncia
e controle sobre suas instancias decisorias, 0 que inclui 0 acesso aos recursos disponiveis e
poderes institucionais essenciais para a sua atuacdo junto a tais instancias, bem como as

informac0es relevantes para a tomada de decisdes eficientes.

Os atores domesticos que compdem a estrutura decisoria dos seus respectivos Estados
e que estdo aptos a participarem do processo de integracdo econémica regional sdo atores

racionais, isto é, conhecem seus proprios interesses e se empenham persistentemente para
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alcancé-los, utilizando as informacdes, os poderes institucionais e os recursos de que dispdem

para influenciar o comportamento, as decisdes e as acOes destes Estados.

A incessante perseguicao dos proprios interesses pelos atores domeésticos gera um eterno
jogo politico de competicdo, coordenagdo de posi¢des e barganhas mutuas, cujo objetivo é
influenciar as instancias decisdrias em disputa para determinar o curso de acdo do Estado que

melhor corresponda aos seus proprios interesses/preferéncias.

Os conjuntos de preferéncias dos atores de um mesmo Estado nem sempre convergem
entre si, o que dificulta o processo de tomada de decisdes e a defini¢cdo do curso de acdo a ser
adotado, levando vantagem o ator mais bem posicionado em sua estrutura decisoria ou que

reunir mais dos referidos recursos do que os demais atores envolvidos.

Em similar medida, atores domésticos de diferentes Estados membros de um bloco
econémico podem ter conjuntos de preferéncias que divergem entre si; quando isso ocorre, 0
processo de barganha, coordenacdo e construgdo de consensos entre eles se torna mais dificil,
0 que pode levar a paralisia decisoria e a estagnacdo do processo, enquanto a convergéncia de

preferéncias pode promover e permitir avancos.

No caso do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), em 1991, todos os Estados
membros efetivos do bloco assumiram o compromisso (conforme acordado no tratado
originario do bloco, o Tratado de Assuncéo e seus Protocolos Adicionais) de estabelecer uma
unido aduaneira completa até 2001 e formar um mercado comum até 2006. Porém, ao final do
primeiro prazo, a unido aduaneira ndo foi concluida, sendo esse prazo prorrogado para 2006,
ao passo que o mercado comum foi adiado para 2011. Diante do novo descumprimento dos
prazos para ambos, foram novamente postergados, permanecendo atualmente sem uma data
definida.

Uma unido aduaneira envolve a eliminacdo das barreiras a livre circulacdo de bens
dentro do bloco, juntamente com a adogdo de uma Tarifa Externa Comum, enquanto um
mercado comum expande essa liberdade para incluir servicos, capitais e trabalho entre todos 0s
membros, implicando a remog&o total de barreiras comerciais para esses quatro componentes,

sem excecoes.

Neste sentido, para que os Estados Partes cumpram o0s objetivos firmados no tratado
originario do Mercosul, torna-se necessario consolidar a unido aduaneira (ainda imperfeita), e

assegurar a liberdade plena ao comércio de servigos, capitais e trabalho no interior do bloco, o
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que, dado o contexto fornecido, exige que os atores domésticos envolvidos nas estruturas
decisorias desses Estados se disponham a mobilizar seus recursos e poderes institucionais para

aprovar e implementar as medidas referentes a esses requisitos.

Este estudo, portanto, busca investigar as razfes pelas quais, até o presente momento
(2019), nenhum dos dois objetivos foi cumprido, o que implica: i) apresentar os atores aptos a
participar do processo de integracdo econdémica do Mercosul; ii) identificar os recursos, poderes
institucionais e informacdes de que dispdem para participar do processo; iii) apurar as medidas
ainda pendentes para a consecucdo dos referidos objetivos; iv) examinar os conjuntos de
interesses/preferéncias dos atores envolvidos na realizacdo dessas pendéncias; v) compreender
se esses atores conseguem aprovar as medidas necessarias e, posteriormente, implementa-las e;
vi) entender que estratégias sdo utilizadas para assegurar 0 sucesso ou o fracasso de toda essa
iniciativa.

Considerando a complexidade do Mercosul, com trés décadas de existéncia, quatorze
membros distribuidos em trés categorias de membresia, e um vasto conjunto de atores
envolvidos no processo de integracdo, a analise de todos os aspectos e atores tornaria este estudo
inexequivel; por isso, ele é circunscrito: i) aos dois principais socios do bloco, Brasil e
Argentina; i) aos atores politicos domésticos e as principais representacdes societais envolvidas
no processo, em ambos os Estados mencionados, sendo estes, respectivamente, os Poderes
Executivos, os Poderes Legislativos e determinados grupos de interesse; e iii) ao periodo entre
2015 e 2019, o que significa que a andlise se foca nos governos de Dilma Rousseff e Michel
Temer no Brasil, bem como na 55? Legislatura brasileira, e no governo de Mauricio Macri na

Argentina, além da sua respectiva 292 Legislaturas.

O Mercosul possui um total de quatorze membros, divididos entre trés categorias
distintas: os membros observadores (México e a Nova Zelandia), os membros associados
(Bolivia, Chile, Colémbia, Equador, Guiana, Peru e o Suriname) e os membros efetivos

(Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai e a Venezuela).

Para os fins desta analise, serdo considerados apenas 0s cinco membros efetivos do
bloco, pois somente os Estados dessa categoria gozam de plenos direitos e deveres no ambito
do bloco, o que inclui a capacidade de participar do processo decisorio responsavel pela
consolidacdo da unido aduaneira, bem como pela formacdo de um mercado comum, enquanto

os demais ndo dispdem dessa capacidade e nem possuem essa incumbéncia.
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Entre os cinco Estados membros efetivos do bloco, a Venezuela, que se tornou membro
em 2012 e foi suspensa em 2016, teve um impacto muito limitado na constru¢do de um mercado

comum, razdo pela qual ndo sera considerada na analise.

Ademais, considerando a preponderancial do Brasil e da Argentina em termos
territoriais, econdmicos, comerciais, populacionais e financeiros, bem como o papel de
paymasters exercido por ambos em comparacdo aos demais membros efetivos do Mercosul,
nomeadamente o Paraguai e Uruguai, a presente tese se foca exclusivamente na analise dos dois

principais socios do bloco, Brasil e Argentina.

O termo paymasters refere-se aos Estados dominantes de um agrupamento regional que
amenizam as tensdes distributivas e facilitam o caminho rumo a integracdo, servindo néo
somente como polos para a coordenacdo de regulacdes e politicas regionais, mas também

arcando com 0s seus custos institucionais, financeiros e politicos.

Em segundo lugar, considerando que tanto o Brasil quanto a Argentina possuem uma
quantidade expressiva de atores domésticos, dos quais muitos ndo estdo institucionalmente
aptos a integrar suas estruturas decisérias, carecem de recursos e poderes institucionais para
participar ou simplesmente ndo possuem interesses/preferéncias relativas ao processo de
integracdo econdmica do Mercosul, torna-se necessario delimitar os contornos desta pesquisa
aos atores que: a) estdo devidamente habilitados para integrar a estrutura decisoria estatal; b)
dispdem de recursos e poderes institucional para participar do circuito decisério e; c) que estdo

envolvidos no processo integrativo.

Nesse sentido, ressalta-se que 0s grupos de atores que atendem a esses critérios incluem
os atores politicos domésticos do Brasil e da Argentina, compostos pelo Poder Executivo
nacional (os grupos de individuos que comp&em as burocracias ou 0s varios departamentos e
ministérios de governo) e seus respectivos Poderes Legislativos (corpo representativo das
principais expressoes politicas de cada Estado), além dos grupos organizados da sociedade civil
envolvidos no processo de integracdo econémica do Mercosul, referidos como os grupos de

interesse.

! Dentre os quatro Estados Partes fundadores do Mercosul, o Brasil e a Argentina compreendem mais de 94% da
extensdo territorial do bloco, concentram mais de 95% de sua populacdo, representam quase 90% do seu produto
interno bruto (PIB), sdo responsaveis por quase 90% do comércio intra e extrabloco, e arcam com mais de 85% de
suas despesas totais (Mercosul, 2019).
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Em terceiro lugar, considerando que o Mercosul completou 31 anos no inicio do
desenvolvimento deste estudo, uma analise minuciosa e abrangente do periodo completo,
compativel com o objetivo proposto, seria inviavel dentro das limitagdes de uma Unica tese, 0

que torna imperativo adotar um recorte temporal mais restrito.

Considerando que todos os Estados Partes do bloco se comprometeram a transformar o
Mercado Comum do Sul em um mercado comum até 2011, analisar 0s motivos para a ndo
consecucdo desse objetivo antes do prazo final seria um esforco analitico redundante, tornando

necessario situar o recorte temporal apds esse periodo.

Um estudo atual e exequivel sobre o Mercosul, conforme proposto por esta tese, exige
acesso a dados e informacdes precisas sobre as variaveis em questdo, tanto do Mercosul quanto
do Brasil e da Argentina, os quais estavam indisponiveis para um recorte temporal além do ano
de 2020 no momento em que o estudo comegou a ser produzido, sendo, portanto, necessario

situa-lo em um periodo anterior a esta data.

Por ultimo, o recorte temporal escolhido, abrangendo o periodo de 2015 a 2019, atende
aos critérios previamente estabelecidos e proporciona uma base comparativa solida para o
desenvolvimento deste estudo, uma vez que 2015 marca o inicio de novos Poderes Executivos
nacionais no Brasil, com Dilma Rousseff, e na Argentina, com Mauricio Macri, bem como 0

inicio de novas legislaturas em ambos os paises, a saber, a 552 no Brasil e a 292 na Argentina.

Dessa forma, pontua-se que esta tese tem como objetivo primario analisar o atual (2015
—2019) impeto integrativo do Mercado Comum do Sul, fazendo-o, em particular, por meio do
exame das disposicdes domesticas e dos conjuntos de vitorias (win-sets) do Brasil e da
Argentina, os paymasters do bloco, a fim de compreender as raz@es pelas quais o Mercosul

ainda ndo ter se tornado um mercado comum.

Trata-se, sobretudo, de uma anélise politica do processo de integracdo econémica na
América do Sul que visa compreender como o0s elementos constituintes do jogo politico interno
(as disposi¢cdes domesticas) do Brasil e da Argentina — a saber, as institui¢fes politicas, as
estruturas de preferéncias e a distribuicdo de informacGes entre os atores envolvidos —
influenciam a formag&o de um mercado comum no Mercosul, bem como o conjunto de vitdrias

existente entre esses paises em relacdo a esse objetivo.

Analisar as disposi¢des domésticas do Brasil e da Argentina envolve, primeiramente,

examinar o conjunto formal de regras que determina a alocacdo de recursos e poderes
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institucionais, tanto doméstica quanto regionalmente, entre os referidos atores, com o objetivo
de identificar quais atores detém esses recursos e qual € a extensdo de suas capacidades; em
segundo lugar, mapear o conjunto das posicdes relativas das preferéncias desses atores,
particularmente nas areas, temas ou matérias referentes ao processo de integracdo econdmica
do Mercosul, para avaliar as suas disposicGes para realizar tal objetivo e; por ultimo,
compreender se a estrutura informacional distribui informacdes relevantes sobre o processo

para todos os atores envolvidos e analisar as suas consequéncias.

O termo “conjuntos de vitorias”, por sua vez, remete ao conjunto de todos os acordos
possiveis no ambito do Mercosul referentes a formacéo de um mercado comum que obteriam a
maioria necessaria para garantir a sua aprovacao, quando colocado em votagdo no Brasil e na
Argentina (Putnam, 2010).

Em similar medida, analisar o conjunto de vitdrias do Brasil e da Argentina consiste
precisamente em avaliar a viabilidade da implementacdo dos acordos necessarios a formacéo
de um mercado comum, examinando 0 impacto exercido por suas componentes sobre a
evolucdo (ou ndo) desse processo, a saber: i) 0 papel desempenhado pelas instituicdes politicas
domésticas e regionais em vigor; ii) as preferéncias dos atores envolvidos e as potenciais
coalizdes domésticas necessdrias para aprovacdo e; iii) as estratégias adotadas pelos

negociadores para assegurar o sucesso ou o fracasso dessa iniciativa.

Neste sentido, o presente estudo visa contribuir para uma melhor compreenséo do
processo de integracdo econdémica em geral e, em particular, daquele ocorrido na América do
Sul, com énfase no Mercado Comum do Sul, ampliando e complementando a producéo
académica sobre esse objeto, sobretudo no que tange ao deslindamento do papel exercido pelas
instituicOes politicas dos Estados Partes do bloco em relacdo ao desenvolvimento do processo
integrativo, sobre 0 mapeamento dos interesses/preferéncias dos principais atores domésticos
envolvidos, seus recursos e poderes institucionais para intervir no processo, além das taticas
empregadas para atingir os seus objetivos tragados, bem como as relagdes estabelecidas entre a
estrutura distributiva de informaces relevantes sobre 0 processo integrativo entre todas as

partes envolvidas e o desenvolvimento desse mesmo processo.

Para tal, esta tese ira se fundamentar nos estudos produzidos por Helen Milner (1997),
Robert Putnam (2010) e Andrés Malamud (2003, 2005, 2008, 2010), bem com as suas
principais categorias tedricas — como institui¢des politicas, interesses e preferéncias, coalizbes

politicas, presidencialismo concentracionista, interpresidencialismo, conjunto de vitorias,
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negociadores e estratégias — para construir um dialogo e ampliar a compreensdo sobre como
0 jogo politico doméstico dos paymasters do Mercosul pode influenciar no desenvolvimento
do processo integrativo do bloco e as suas consequéncias para com a formacéo de um mercado

comum.

Ao fim, o estudo devera se embasar em todas as informacdes levantadas no decurso da
analise, para a responder a pergunta de investigacdo — o porqué do Mercosul ainda néo ter se
tornado um mercado comum. Devera ficar claro quais dos elementos levantados favorecem o
avanco do bloco rumo a formag&o de um mercado comum e quais dos elementos apresentados

desfavorecem/impedem o progresso do bloco nesta direcéo.

Dessa forma, o presente estudo busca se inserir e contribuir para o avanco do campo de
estudos sobre integracdo regional (e, sobre o Mercosul, em especifico) e de analise de politica
externa, de trés formas: primeiro, preencher uma lacuna tedrica sobre as particularidades do
processo de integracdo regional na América do Sul; segundo, incorporar a analise desse
fendmeno o papel exercido pelas disposi¢cbes domésticas e pelos conjuntos de vitdrias dos
Estados membros no desenvolvimento do préprio bloco; e, terceiro, atualizar e aprofundar os

estudos empiricos produzidos sobre o Mercado Comum do Sul.

O presente estudo encontra-se dividido em cinco capitulos, além desta introducéo e uma
secdo ulterior de consideragdes finais, dispostos da seguinte forma: i) o impeto integrativo do
Mercosul; ii) instituicdes politicas e integracdo; iii) as estruturas das preferéncias domésticas e
a consolidacdo da unido aduaneira; iv) as estruturas das preferéncias domésticas e a formacao

de um mercado comum e€; V) 0s conjuntos de vitérias e 0 mercado comum.

O primeiro capitulo sera destinado ao desenvolvimento do modelo analitico desta tese,
com énfase na definicdo e contextualizacdo dos conceitos nucleares gque a sustentam, além de

discriminar a sua devida operacionalizagéo.

O segundo capitulo versara sobre as instituicdes politicas do Brasil, da Argentina e do
proprio Mercosul, com destaque a apresentagdo dos atores envolvidos no processo de
integracdo, a exposicao dos seus recursos e poderes institucionais e de como eles podem ser

utilizados para avancar (ou ndo) com a formacgdo de um mercado comum

No terceiro capitulo, serdo mapeados os conjuntos de preferéncias dos principais atores

envolvidos no processo de consolidacdo da unido aduaneira do Mercosul, etapa que antecede a
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formacédo de um mercado comum, destacando os avancos alcancgados, as pendéncias necessarias

a sua consecucao e 0s posicionamentos adotados por esses atores para realizé-la

O quarto capitulo também abordard o mapeamento dos conjuntos de preferéncias dos
atores envolvidos no processo de integracdo econémica do Mercosul, porém com foco nos
elementos necessérios para a formacdo de um mercado comum, isto é, a livre circulagdo de
servigos, capitais e trabalho intrabloco, destacando os avangos alcancados, 0s requisitos ainda
pendentes e os posicionamentos adotados pelos atores para alcancar a implementacédo desses

elementos.

Finalmente, o quinto e Ultimo capitulo se concentrara na construcdo e analise dos
conjuntos de vitorias do Brasil e da Argentina, destacando o papel e 0 impacto que as
instituicOes politicas, as preferéncias e possiveis coalizdes domésticas, as estratégias utilizadas
e as informac@es disponiveis, exercem sobre o processo de integracdo econémica do Mercosul
em geral e sobre a formacdo de um mercado comum em particular, elucidando, ao final, os

motivos pelos quais o Mercosul ainda ndo se tornou um mercado comum.
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1. O IMPETO INTEGRATIVO DO MERCOSUL

Este estudo tem por finalidade analisar o impeto integrativo do Mercado Comum do Sul
(Mercosul) entre os anos de 2015 a 2019, fazendo-o, em particular, pelo exame das disposi¢es
domesticas e dos conjuntos de vitorias existentes entre Brasil e Argentina, para, ao fim, entender

por que o Mercosul ainda nédo se tornou um mercado comum.

Para realizar tal objetivo, esta tese se fundamenta, sobretudo, nos modelos construidos
por Helen Milner (1997) e por Robert Putnam (2010), sobre as condi¢cdes em que a politica
doméstica de um Estado influencia e reverbera nas suas relagdes internacionais com 0s outros
Estados, além das contribuices apresentadas por Andrés Malamud (2003, 2005, 2008, 2010)
sobre as particularidades da politica doméstica dos Estados da América do Sul e os seus reflexos

sobre o processo de integracdo econdmica do Mercosul.

Dessa forma, neste estudo, foi elaborado um modelo analitico proprio, fundamentado
nos principais construtos tedricos dos autores mencionados, com o objetivo de fornecer uma
resposta incisiva a pergunta central de investigacdo acerca das razfes pelas quais 0 Mercado

Comum do Sul ainda ndo se consolidou como um mercado comum.

Assim, esta tese se norteara pela defini¢do de integracédo regional provida por Malamud
(2011), dialogando com e entre os conceitos de: i) atores domésticos; ii) interesses/preferéncias
dos atores domeésticos; iii) poliarquia; iv) mercado comum; v) disposi¢cGes domésticas; vi) a
I6gica dos jogos de dois niveis; vii) conjuntos de vitorias; viii) instituicdes politicas domésticas;
ix) estrutura das preferéncias domésticas; x) estrutura de distribuicdo de informacdes entre
atores domésticos; xi) presidencialismo concentracionista e; xii) interpresidencialismo
(MILNER, 1997; PUTNAM, 2010; MALAMUD, 2003); buscando, ao fim, responder a

pergunta motriz supracitada.

A este capitulo, incumbiu-se a tarefa de introduzir o objeto de estudo da presente
pesquisa, apresentar os conceitos nucleares sobre o0s quais a analise serd desenvolvida e detalhar

0 processo de operacionalizagdo de tais conceitos.

Diferentemente do processo de integracdo regional na Europa Ocidental, que seguiu um
padrdo sequencial e progressivo ao longo da segunda metade do século XX, na América Latina
esse processo ocorreu de maneira descontinua e intermitente, sendo comumente referenciado

na literatura académica como modelo de integracdo "stop and go™ (Fawcett, 2005; Hettne, 2005;
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Sdderbaum, 2005; Tussie, 2009), o que destaca seu carater "episodico™ marcado por periodos

alternados de forte intensificacdo e arrefecimento.

O caso do Mercosul ilustra habilmente essa dinamica ao longo de sua trajetoria de
desenvolvimento, passando por trés etapas distintas: i) a fase de criagéo e sucesso (1991-1998),
com progressiva institucionalizagdo e expressivo crescimento econdmico intrabloco; ii) a fase
de crise e declinio (1999-2003), caracterizada pelo estancamento institucional e queda no
crescimento econémico intrabloco; e iii) a fase de reformulacdes e estagnacdo (2004-2014+),

marcada pela inércia institucional e modesto crescimento econémico (BRICENO-RUIZ, 2021).

Durante cada uma das referidas fases, diversas promessas e compromissos foram
assumidos, muitos dos quais ndo foram cumpridos, incluindo a formacdo de um mercado
comum regional, cujo objetivo, inicialmente previsto para 2006 e posteriormente adiado para
2011, permanece indefinido desde entdo (MALAMUD, 2007).

Até o presente momento, o Mercosul ndo se estabeleceu enquanto mercado comum por
que ndo ha liberdade plena do comércio de servicos, capitais e de trabalho no interior do bloco
e nem se consolidou como uma unido aduaneira, uma vez que persistem multiplas excecdes a
aplicacdo da Tarifa Externa Comum e barreiras comercias a livre circulacao de bens entre os

seus membros.

Para que se avance na formacdo de um mercado comum, é imperativo, primeiramente,
consolidar a unido aduaneira do bloco por meio da eliminacdo das exce¢des a Tarifa Externa
Comum e dos gravames que incidem sobre a liberdade de circulacéo de bens intrabloco e, para
efetivamente formar um mercado comum, compete ainda suprimir todas as barreiras que
limitam/impedem o livre fluxo de comércio de servigos, capitais e trabalho no interior do

Mercosul.

Dado que o compromisso de formar um mercado comum no Mercosul ja foi assumido
por todas as partes envolvidas e os prazos estabelecidos para isso ja foram esgotados, este
estudo busca compreender os motivos pelos quais tal objetivo ainda ndo foi alcancado,
examinando a questdo por meio da andlise das disposi¢cbes domésticas e dos conjuntos de

vitdrias existentes entre os dois maiores membros do bloco, o Brasil e a Argentina.

Vale destacar que o Mercado Comum do Sul possui um total de quatorze membros,

divididos em trés categorias distintas de membresia: membros observadores (México e Nova
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Zeléndia), membros associados (Bolivia, Chile, Coldmbia, Equador, Guiana, Peru e Suriname)
e membros plenos/efetivos (Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai e Venezuela).

Ante 0 objetivo proposto pelo presente estudo e o fato de que apenas 0os membros
efetivos do Mercosul podem institucionalmente participar do processo de formacdo de um
mercado comum, esta pesquisa deve se concentrar apenas no exame dos seus membros efetivos;
entretanto, devido a inexequibilidade de examinar a disposi¢cdo doméstica de todos os cinco
Estados dessa categoria, o limitado impacto que a Venezuela do bloco para com a realizacéo
desse objetivo (aderiu ao bloco no ano de 2012 e foi suspensa dele em 2016) e, a preponderancia
que o Brasil e a Argentina exercem no bloco em termos territoriais, econdmicos, comerciais,
populacionais e financeiros em comparacdo com os demais membros efetivos (Paraguai e
Uruguai), a presente tese limita-se a analisar exclusivamente os dois maiores socios e

paymasters do bloco, Brasil e Argentina.

O termo paymasters refere-se aos Estados membros dominantes de um agrupamento
regional, que amenizam as tens@es distributivas e facilitam o caminho rumo a integracéo,
servindo ndo somente como polos para a coordenacao de regulagdes e politicas regionais, mas
também arcando com os custos institucionais, financeiros e politicos do bloco (MALAMUD,
2008).

Considerando que o Mercado Comum do Sul possui mais de trés décadas de existéncia,
analisar o processo de integracdo econdmica do bloco, da forma como proposto neste estudo
(via exame das disposicdes domésticas e dos conjuntos de vitorias dos paymasters do bloco),
em um recorte temporal tdo amplo, tornaria o estudo inexequivel e tangenciaria o objetivo
estabelecido (compreender os motivos do Mercosul ainda ndo ter se tornado um mercado

comum).

Assim, o recorte temporal deve ser estabelecido a partir de 2011, um periodo posterior
ao fracasso do compromisso de formacdo de um mercado comum (considerando que néo se
pode examinar as razdes da ndo concretizacdo de um acordo ainda vigente), devendo, ainda,
abranger um intervalo cujos dados e informagGes necessarios para a realizacdo deste estudo
sejam disponiveis e acessiveis, e por se tratar de uma analise comparativa que engloba o Brasil,
a Argentina e o Mercosul, deve permitir também o devido contraste entre todas as partes

envolvidas.

O ano de 2015 assinala a posse de novos atores politicos domesticos em ambos 0s

Estados a serem analisados, com a posse de novos Poderes Executivos nacionais e de novas
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legislaturas nos dois paises e, consequentemente, de novas liderancas a frente do Mercosul, ao
passo que o ano de 2019 marca o término desses mandatos e o inicio de um novo ciclo politico

com outros atores domesticos e outras liderancas.

Dessa forma, o recorte temporal que se enquadra em todas as condicionalidades
estabelecidas e, por isso, escolhido para este estudo, refere-se ao periodo de 2015 a 2019,
abrangendo os governos de Dilma Rousseff (2015-2016) e Michel Temer (2016-2018) no
Brasil e de Mauricio Macri (2015-2019) na Argentina, bem como a 552 Legislatura do

Congresso Nacional brasileiro e a 292 Legislatura do Congresso Nacional argentino.

Ao final, espera-se obter uma melhor compreensdo sobre o atual estado do processo de
integracdo do Mercado Comum do Sul, analisando os motivos pelos quais a integracéo
econdmica ndo avancgou, a partir do exame das disposi¢fes domésticas e dos conjuntos de
vitdrias do Brasil e da Argentina, os paymasters do Mercosul, durante os governos de Mauricio
Macri na Argentina e, de Dilma Rousseff e Michel Temer no Brasil (2015-2019).

1.1. Integracdo Regional: Definicéo

A definicdo de integracdo regional adotada nesta tese deriva do conceito elaborado por
Malamud e Schmitter (2011), complementado por dois elementos adicionais: a perspectiva de
Bela Balassa, que entende a integracdo como a abolicdo de discriminagdes em uma area
geografica especifica, e 0 conceito de poliarquia proposta por Helen Milner, na qual multiplos

atores domésticos compartilham a estrutura decisoria do Estado e competem pelo seu controle.

Por integracéo regional, faz-se referéncia a um processo particular de aprofundamento
das relacGes entre Estados, composta por quatro elementos distintos, sendo: i) uma vinculagédo
voluntaria das esferas econébmica ou politica; ii) ocorrida entre dois ou mais Estados
poliarquicos? (MILNER, 1997) de uma mesma regido geografica; iii) voltados a criagio de um
espaco permanente de debate e de tomada de decisGes entre 0s mesmos; iv) resultando na
supressao de discriminagfes econémicas entre as partes, nos limites e na amplitude tal qual

foram acordados.

2 O conceito de poliarquia desenvolvido por Milner (1997:11) ndo deve ser confundido com o conceito de
poliarquia desenvolvido por Robert Dahl (2005). O primeiro remete aos distintos arranjos distributivos de poder
entre os atores domésticos e o segundo, diz respeito aos distintos graus de democracia presente em um pais.
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Procurou-se, assim, preservar a consisténcia tedrica do conceito, tornando-o
simultaneamente mais flexivel para incorporar multiplas dimensdes analiticas de um mesmo
objeto, sem desconsiderar as particularidades do desenvolvimento do processo de integracao

regional na Ameérica do Sul.

Tais elementos certamente ndo abrangem, em sua totalidade, um fendmeno tdo
complexo e multifacetado quanto qualquer processo de integracao regional. Com esta definicéo,
perde-se, por um lado, a dimensdo social, cultural e identitaria inerente ao processo, além de
reduzir o escopo de andlise do referido fendmeno, ao passo que uma grande quantidade de
atores ndo estatais e extrarregionais também ndo é incluida na andlise. Por outro lado, ganha-se
em precisdo analitica e especificidade quanto ao fenémeno que se busca compreender aqui: o

atual estado do processo de integracdo regional do Mercosul.

O primeiro e o terceiro elementos mencionados estdo diretamente relacionados a
definicdo de integracdo regional proposta por Malamud e Schmitter (2011, p. 143), que, ao
descreverem o processo tal como ocorreu no Cone Sul, destacam a necessidade da criacao
voluntaria de um espago institucional entre Estados para superar um problema comum,

conforme conceituado pelos autores da seguinte forma:

“the process of how and why national states voluntary mingle, merge and mix with
their neighbors so as to lose the factual attributes of sovereignty while acquiring new
techniques for resolving conflict among themselves, provided that they do so by
creating common and permanent institutions capable of making decisions binding on
all members” (MALAMUD e SCHMITTER, 2011, p. 143).

O segundo elemento, por sua vez, remete ao conceito de ‘poliarquia’, da forma como
cunhado por Helen V. Milner (ver secdo 1.3). Este conceito, embora ndo tenha sido concebido
para explicar o processo de integracdo regional na América do Sul, confere a este estudo amplos
ganhos analiticos ao expandir o conceito de ‘Estado’ para uma institui¢do plural, composta por

uma miriade de atores domésticos que compartilham entre si as estruturas decisorias dos seus

Estados e, se encontram em constantes disputas pelo o seu controle.

Como o processo de integragéo regional do Mercosul é comumente descrito como um
fendmeno regido pelo Estado e capitaneado pelos seus ‘lideres’ (BRICENO-RUIZ, 2012;
GARDINI, 2009; MATTLI, 2009; MALAMUD, 2003), este estudo se beneficia do insight que
0 conceito adiciona ao buscar precisar quem sdo estes atores e as suas capacidades para fazé-lo

(ou n&o).
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Por fim, o quarto elemento tem uma dimensdo mais complementar aos anteriores, uma
vez que pode perfeitamente ser subsumido na prévia definicdo de Malamud e Schmitter
(2011:143). Nao obstante, a sua inclusédo visa destacar um aspecto importante do processo de
integracdo do Mercado Comum do Sul, isto €, a formacao de um mercado comum (TRATADO
DE ASSUNCAO, 1991). Este elemento, portanto, faz alusdo ao conceito de integracéo regional
desenvolvido por Balassa (1961:04) e remete ao “processo de promulgagdo de varias medidas

que levam a supressao da discrimina¢ao entre unidades econdmicas de Estados nacionais”.

O autor Bela Balassa, em sua obra “Rumo a uma teoria de integragdo econdmica”
(1961), estabelece que o processo de integracdo em uma regido avanca na medida em que 0S
Estados envolvidos cumpram as suas promessas em suprimir as discriminacdes econdmicas que
existem entre eles. Em um processo que, se bem-sucedido, expande-se ao longo de cinco etapas,
estas sendo: i) a criacdo de uma zona de livre comércio; ii) a formagéo de uma unido aduaneira;
iii) o estabelecimento de um mercado comum; iv) a unido econémica entre os Estados e; v) a

integracdo econdmica total.

Para que uma zona de livre comércio seja estabelecida, é necessario que os Estados
envolvidos concordem e cumpram a promessa de eliminar, gradualmente ou automaticamente,
as barreiras comerciais entre eles, seja para todos os bens, seja para um grupo seleto de

mercadorias.

Se a primeira etapa for bem-sucedida e os Estados envolvidos assim desejarem, o
processo de integracdo avanca em direcdo a formacdo de uma unido aduaneira. Nesta segunda
etapa, os Estados se comprometem a eliminar todos 0s gravames comerciais ainda em vigor
que possam comprometer a livre circulagdo de bens entre eles (estabelecendo e cumprindo um
prazo para que o comércio de bens que ainda ndo forem livremente comercializados o seja),
além de adotar uma tarifa externa comum (um imposto comum cobrado por todos 0s membros

efetivos do bloco na importacdo de bens provenientes de Estados ndo-membros).

Uma vez concluida a segunda etapa e havendo consenso entre os Estados para avangar
no processo de integracdo, torna-se possivel iniciar a formagédo de um mercado comum, no qual
os Estados envolvidos devem assegurar a livre circulacdo ndo apenas de bens, mas também de
pessoas, servigos, capitais e trabalho, sendo desnecessario que todos esses fatores sejam
liberalizados simultaneamente, desde que sejam estabelecidos meios, metas e prazos para que

tal liberalizac&o ocorra gradualmente.
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A quarta e a quinta etapa remetem, respectivamente, a formacdo de uma unido
econdmica (exige a harmonizacdo das legislagcGes nacionais que tenham relacdo com as areas
integradas previamente) e de uma integracdo econdmica total (exige que as politicas dos paises
integrados sejam comumente discutidas e adotadas de forma integral). Estas etapas ndo serao
detalhadas, visto que fogem do escopo de analise do presente estudo. Nunca houve a promessa

e nem o desejo de avancar o Mercosul para além da etapa de formacdo de um mercado comum.

Vale destacar que este estudo, em confluéncia com Balassa (1961), considera que
apenas a assinatura de tratados de integracdo regional (e de seus protocolos adicionais, como é
0 caso do Mercosul) ndo garantem a integracdo em si e nem tampouco o sucesso de tal
empreitada; elas apenas assinalam a promessa de empenho das partes envolvidas em promover

tal objetivo.

Atualmente (2019), o Mercosul encontra-se estagnado na segunda etapa da integracao
econbmica, a unido aduaneira, pois, embora tenha adotado a Tarifa Externa Comum em 1995,
ainda existem numerosas excecdes a sua aplicacdo, bem como barreiras que impedem a livre

circulacéo total de bens entre os Estados membros.

Para que o processo de integracdo econémica do Mercosul avance em direcdo a
formagdo de um mercado comum, é necessario que os Estados membros efetivos: i) assegurem
a livre circulagdo de todos os bens dentro do bloco, sejam eles produzidos internamente ou
oriundos de terceiros Estados, sem excegdes; ii) garantam a aplicacéo integral e o cumprimento
da Tarifa Externa Comum para todos 0s bens, sem excec0es; iii) alcancem a livre circulacdo do
comércio de servicos intrabloco; iv) comprometam-se com a plena circulacéo de capitais entre

seus membros e; v) atinjam o livre fluxo de trabalhadores no interior do bloco.

1.2. Integracgdo Regional: Os Atores Domésticos e os seus Interesses/Preferéncias

Uma vez definido o objeto de estudo da presente pesquisa, faz-se necessario aclarar os
respectivos conceitos nucleares que tornardo possivel analisa-lo. Diante da definicdo de
integracdo regional estabelecida nesta tese, destaca-se que este € um processo eminentemente
fundamentado e aprofundado por atores domesticos que, de forma deliberada e consciente,
optaram por se comprometer com suas contrapartes vizinhas na criagdo de espagos permanentes
de didlogo que lhes permitam alcancar melhor seus proprios objetivos, de acordo com e nos

limites estabelecidos entre todos os envolvidos.
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Assim, dada a importancia atribuida aos atores domésticos na formagdo e no
desenvolvimento do processo de integragdo regional, € necessario, primeiramente, definir quais
sdo 0s atores que podem participar desse processo, esclarecer de que maneira eles podem fazé-

lo e sublinhar quais interesses e preferéncias esses atores possuem ao participar desse processo.

Por atores domeésticos em referéncia as categorias tais como utilizadas por Robert
Putnam (2010) e Helen Milner (1997), remete-se especificamente a atuagdo de trés® grupos de
atores domésticos de um Estado, sendo: os seus atores politicos domésticos, o Poder Executivo

e o Poder Legislativo, além da representacdo dos atores societais, 0s grupos de interesse.

O Poder Executivo refere-se "ao Chefe de Estado ou de governo (respectivamente, o
Presidente da Republica e o Primeiro-Ministro) e aos grupos de individuos que compdem as
burocracias ou os varios departamentos e ministérios de governo™ (MILNER, 1997, p. 34). No
presente estudo, essa categoria corresponde aos Presidentes e Vice-Presidentes da Republica
Federativa do Brasil e da Argentina, além dos Ministros de Estado que compdem seus

respectivos governos.

O Poder Legislativo, por sua vez, diz respeito ao “corpo representativo das principais
expressoes politicas de cada Estado” (MILNER, 1997, p. 35), institucionalmente designados
para o exercicio das fungdes legislativas domésticas e, neste estudo, abrange a analise do
Congresso Nacional da Argentina e do Brasil.

Por fim, os grupos de interesse correspondem aos grupos organizados da sociedade civil,
que ndo possuem capacidades institucionais para decidirem o posicionamento doméstico ou
internacional de um dado Estado (MILNER, 1997, p. 37). Estes sdo capazes de influenciar o
processo decisorio via: i) pressao direta sobre os atores politicos domésticos envolvidos e/ou;

ii) pressdo indireta sobre os mesmos, ao prover-lhes informacdes e recursos.

Cada um destes trés grupos de atores domésticos deve ser entendido como grupo de
individuos racionais, capazes de identificar os seus proprios interesses — entendidos aqui como
“objetivos fundamentais de um individuo ou de uma coletividade” — e que agirdo sempre de

forma a maximizar o seu alcance, dadas as possiveis alternativas (MILNER, 1997, p. 15).

3 A premissa contida nos supracitados autores ndo é de que existam apenas trés grupos de atores domésticos
disputando o controle/influéncias das instancias decisérias de um Estado, mas sim, de que na maioria dos Estados
democraticos, estes trés grupos de atores sdo 0s mais relevantes neste processo.



31

Os interesses do Poder Executivo, neste sentido, consistem em: i) permanecer no cargo
e, posteriormente, ser reconduzido a0 mesmo; ii) executar sua agenda politico-partidaria; e iii)

perpetuar seu legado pessoal (particularmente atribuido ao Presidente e ao Primeiro-Ministro).

O Poder Legislativo, por sua vez, tem interesses diretamente ligados a sua carreira
politica, ou seja, disputar, vencer, manter e progredir nela; assim, seus interesses sdo: a) vencer
o0 pleito eleitoral; b) permanecer no cargo publico que ocupa; c) ser reconduzido a0 mesmo

cargo ou ser eleito para outro cargo politico e; d) executar sua agenda politico-partidaria.

Por ultimo, os grupos de interesse visam maximizar seu proprio patriménio liquido,
definido como o resultado da: i) receita liquida, subtraida dos; ii) custos dos produtos

consumidos e; iii) custos dos insumos utilizados.

Em similar medida, cada grupo de interesse é considerado como uma unidade propria
(desconsidera-se quaisquer divergéncias internas), constituida pelos seus proprios conjuntos de
atores racionais (que conhecem e ativamente perseguem 0s seus proprios interesses) e que agem
de maneira utilitaria (buscando maximizar a sua funcéo utilidade) visando sempre o alcance de

seus interesses.

Os atores domésticos podem adotar diversas formas e muitos cursos de acdo para
alcancar seus proprios interesses, algumas das quais sdo certamente mais eficientes e menos
onerosas do que outras. Ao melhor curso de acdo possivel adotado pelos atores domésticos (a
opcdo que maximiza as suas funces de utilidade) para alcancar os seus interesses, sera
denominado de preferéncia doméstica (MILNER, 1997, p. 15). O resultado/conteudo especifico

de uma politica publica, sera referido pelo termo ‘policy’ (ou no plural, ‘policies’).

As preferéncias dos atores domésticos derivam diretamente de seus interesses e variam
conforme as circunstancias (econémicas, sociais e politicas vigentes), a posicdo politica do ator
em questdo (incluindo ideologia, filiacdo partidaria e caracteristicas do eleitorado), e a tematica

em si (determinados temas sdo considerados mais importantes do que outros).

No caso do Poder Executivo, para maximizar as suas chances de ser eleito ou ser
reconduzido ao cargo, € necessario equilibrar, de um lado, as preferéncias dos grupos de atores
domeésticos que j& o apoiam e, de outro lado, a condicdo geral da economia e 0 bem-estar de

todos os demais atores domésticos.

O Executivo deve considerar as preferéncias dos atores domésticos que ja o apoiam para evitar

a perda desse apoio, 0 que poderia comprometer a realizagdo de seus interesses, e a0 mesmo
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tempo deve atender as necessidades dos demais atores domésticos para evitar o risco de ser

removido do cargo ou ndo ser reconduzido a ele.

O Executivo ndo pode negligenciar as preferéncias dos atores domésticos que ja o
apoiam, dado a possibilidade de perder tal apoio (ou pior, vé-lo migrar para 0s seus opositores)
e, assim, inviabilizar o alcance dos seus interesses. Ao mesmo tempo, também ndo podem
negligenciar o bem-estar dos demais atores domésticos, para ndo incorrer no risco de ser

removido do cargo ou de, posteriormente, ndo ser reconduzido a ele.

Assim, as preferéncias do Poder Executivo vao sempre refletir esse dilema interno de
promover as condi¢Ges de bem-estar para todos ou maximizar as preferéncias do conjunto de
atores domésticos que o apoia. Se possivel, 0 Executivo escolherd promover politicas que
satisfacam ambas as condi¢fes, mas, quando diante de apenas uma das opgdes referidas, sua
escolha sera aquela de maior custo-beneficio para o alcance de seus proprios interesses — dadas

as circunstancias.

No caso do Poder Legislativo, para que seus membros possam maximizar suas chances
de alcancar seus interesses, torna-se necessario equilibrar: de um lado, as preferéncias dos
grupos especificos de atores domésticos que os apoiam e, de outro lado, o bem-estar geral dos

demais atores domésticos de seu respectivo Estado.

Se os representantes do Poder Legislativo negligenciarem as demandas dos grupos
especificos que os apoiam, podem perder 0 acesso aos recursos provenientes desses grupos e
arriscar vé-los direcionados aos seus adversarios politicos. De maneira similar, se ndo se
preocuparem com as condi¢des gerais de bem-estar de todos, podem acabar perdendo novos
aliados ou criando grupos que lhes facam oposi¢do. Em todo caso, as consequéncias implicam
o risco de ndo serem reconduzidos (ou até serem removidos) do cargo que ocupam e/ou perder

0 apoio necessario para executar suas agendas politico-partidarias.

Dessa forma, as preferéncias do Poder Legislativo sempre refletirdo a necessidade de
conciliar as preferéncias dos grupos especificos de atores domésticos que ja os apoiam com a
necessidade de promover as condi¢fes gerais de bem-estar para todos. Quando possivel
contemplar ambos, o Legislativo optara por promover politicas que assim o facam; no entanto,
quando diante de apenas uma das opgdes referidas, a escolha serd aquela que lhes proporcionar

0 maior custo-beneficio para o alcance de seus interesses — dadas as suas circunstancias.
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Por fim, no caso dos grupos de interesse, dado a sua incapacidade de atuar diretamente
no circuito decisorio estatal, para que estes possam maximizar o alcance dos seus proprios
interesses, isto €, maximizar os seus respectivos patriménios liquidos, torna-se necessario que
estes viabilizem ou impecam quaisquer policies que se contraponham ao avanco de seus
proprios interesses, podendo fazé-lo de dois modos: i) via ampliagdo ou reducéo dos recursos
dispostos aos atores politicos domésticos dispostos a defender os seus interesses e/ou; ii) via

endosso ou desaprovacao das escolhas desses mesmos atores.

Neste sentido, 0s grupos de interesse podem pressionar os atores politicos domésticos
por meio da disponibilizacdo de seus recursos (como divulgacdo de campanhas eleitorais,
mobilizacdo de eleitores, apoio politico, financiamento, etc.) em troca de maior participacdo no
circuito decisorio estatal ou da disposicao desses atores em defender seus interesses, e também
podem estender sua influéncia de maneira mais indireta, atuando como coletores e provedores
de informac6es, na posicdo de consultores e especialistas, para auxiliar os atores politicos a

tomarem decisdes mais eficazes para alcancar seus proprios interesses.

Os atores politicos domesticos, carentes de recursos e/ou temerosos da disponibilizagdo
desses recursos para seus adversarios, se dispdem, dessa forma, a se aproximar dos grupos de

interesse dispostos a fazer tais concessoes.

A apresentacdo, defesa, negociacdo ou aprovacao de uma policy, requer do ator politico
doméstico um conhecimento técnico e/ou acesso as informacdes pertinentes necesséarias para
sustentar o posicionamento de sua preferéncia. O problema é que identificar, coletar, monitorar
e analisar informacdes, geram custos (tempo ou dinheiro) e/ou requerem um conhecimento

especifico, que nem sempre o ator politico doméstico possui ou pode acessar.

Assim, 0s grupos de interesse se dispem a atuar como coletores e provedores de
informacgdes para os atores politicos domésticos, angariando e analisando as informacdes
necessarias para explicar-lhes suas op¢des e as ramificacfes de suas escolhas. Nessa funcao, os
grupos de interesse ndo moldam diretamente as preferéncias dos atores politicos, mas atuam
como sinalizadores ou endossadores das politicas a serem promovidas ou rejeitadas pelos atores

politicos domeésticos.

Em todo caso, os grupos de interesse vao preferir policies que ampliem seu patrimonio
liquido, ao invés daquelas que o reduzam, sendo indiferentes as politicas que ndo os afetem.
Dessa forma, eles pressionardo, apoiardo e endossardo os atores politicos domésticos que

promoverem as policies que resultem na ampliacdo do patriménio liquido, a0 mesmo tempo em
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que se oporao, resistirdo e desaprovardo os atores e as policies que afetarem negativamente esse

mesmo patrimonio.

Por fim, pontua-se que os referidos atores domesticos irdo sempre tentar influenciar as
estruturas decisorias do Estado para utiliza-las de modo que estas contemplem os seus proprios

interesses.

As preferéncias entre todos os atores domésticos nem sempre convergem em um dado
momento ou sobre uma determinada tematica, mas quando isso ocorre, 0 avango de uma politica
torna-se muito mais provavel (ante a inexisténcia de atores domésticos capazes e dispostos a se
oporem a tal avan¢o), enquanto a falta de convergéncia torna esse avanco consideravelmente

mais dificil, (devido a presenca de atores domésticos capazes e dispostos a se oporem).

O avanco do processo de integracdo do Mercosul em direcdo a formacgéo de um mercado
comum naturalmente atende as preferéncias de alguns atores domésticos, enquanto nao
contempla as de outros, resultando na criacdo de apoiadores e opositores domésticos em relagdo
a formacdo desse mercado comum. Por isso, ressalta-se que a compreensao das disposices
domésticas e das possiveis coalizdes entre os dois maiores socios do Mercosul encontra-se no

coracdo desta tese.

1.3. As Disputas entre os Atores Domésticos e 0 Processo de Integracéo: Poliarquia

Em vista ao exposto, evidenciou-se a premissa de que os atores domésticos se encontram
no centro do processo de integracdo regional, que estes sdo dotados de interesses e preferéncias
préprios e que fardo de tudo, dadas as circunstancias, para alcan¢a-los. Todavia, apesar de sua
centralidade, tais atores ndo sdo capazes de conduzir o referido processo exatamente da forma
como prefeririam, pois, as disposi¢cfes domésticas dos Estados os compelem a compartilhar
suas instancias decisorias e, assim, eles se veem obrigados a conciliar suas preferéncias com as

dos demais atores domésticos envolvidos.

Dessa forma, esta se¢do tem por finalidade apontar como as disposi¢cbes domesticas
constrangem a atuacdo dos atores domésticos, as consequéncias de tais constrangimentos sobre

as policies adotadas e, como tudo isto pode influenciar o processo de integracédo regional.

A premissa de que as disposi¢cGes domesticas dos Estados circunscrevem a atuacédo de

seus atores domésticos deriva diretamente das posi¢des adotadas por Putnam (2010) e Milner
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(1997) e é reproduzida no presente estudo por meio do emprego do conceito de poliarquia dessa

Gltima autora.

De acordo com os supracitados autores, no decurso de suas historias, os Estados
desenvolvem diferentes instituiges domesticas — o termo ‘institui¢fes’ remetendo ao “conjunto
de regras formais do jogo que constrangem e/ou orientam o comportamento dos atores
envolvidos” (MILNER, 1997, p. 18) — as quais Ihes permitem se organizarem internamente e
também as suas proprias instituicdes politicas domeésticas — 0 conceito remete ao “conjunto
formal de regras que regem como 0s poderes sobre 0 processo decisério do Estado devem ser
alocados entre os atores domésticos” (MILNER, 1997, p. 99).

As instituicbes politicas domeésticas determinam: i) quem sdo os atores domésticos
capazes de participar da estrutura decisoria; ii) 0s poderes institucionais que esses atores
possuem sobre a estrutura decisoria; iii) como tais poderes podem ser utilizados; e iv) os limites

de atuacdo para cada ator participante.

Embora os atores domésticos possam perseguir seus proprios interesses (e certamente o
fardo), nenhum deles detém o monopdlio sobre a estrutura decisoria do Estado, o que os impede
de impor unilateralmente suas preferéncias e, consequentemente, 0s obriga a competir entre si
por maior controle e influéncia sobre as instancias decisorias, visando realizar as suas proprias
preferéncias (via policies) e impedir que os demais atores, especialmente aqueles com

preferéncias opostas, fagam 0 mesmo.

Neste contexto, o presente estudo retoma a definicdo de Estado proposta por Milner
(1997), concebido ndo como um construto puramente hierarquico (um ‘mondlito’) ou
puramente anarquico (uma estrutura ‘amorfa’), mas sim um meio termo, denominado de

poliarquico.

Um construto puramente hierarquico refere-se a um Estado composto por um Gnico
grupo de atores domésticos, com poderes decisorios plenos e capacidade para identificar e
perseguir o “interesse nacional” de forma unificada e coesa, enquanto um construto puramente
anarquico, em seu sentido inverso, descreve um Estado composto por maltiplos grupos de
atores domésticos, cada um perseguindo seus proprios interesses e todos igualmente capazes
(ou incapazes) de controlar as instancias decisorias estatais e definir seu comportamento e curso

de acdo.
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O referido “meio termo” conceitual, definido de poliarquia, caracteriza um Estado que
se situa entre ambos 0s construtos mencionados, nem inteiramente controlado por um Unico
ator doméstico e nem igualmente disperso entre todos os grupos de atores domesticos
existentes, mas sim um composto plural, formado por mdltiplos atores domésticos com

interesses distintos, que compartilham o controle sobre as instancias decisorias do Estado.

O termo poliarquia, da forma como expresso pela autora, deriva etimologicamente da
adicdo do prefixo “poli” — para dar a ideia de muitos — com o sufixo “arquia” — centros
dispersores de poder/autoridade — para, simultaneamente: i) contrapor-se a conotacéo usual —
monolitica, unitéria e hierarquica — atribuida ao conceito de Estado (em particular, atribuida
pela corrente tedrica realista do campo das Relagdes Internacionais) e; ii) fazer alusdo ao papel
que os atores domésticos possuem na determinacdo do comportamento do Estado e,

consequentemente, nas relacoes entre Estados.

Assim, em um ambiente doméstico poliarquico — onde mdltiplos atores domésticos
participam e partilnam entre si, a estrutura decisoria do Estado — os interesses/preferéncias dos
atores domesticos envolvidos ndo se traduzem automaticamente em policies, mas o fazem por
meio de um constante jogo de acordos, compromissos e obrigacdes mutuas entre estes. Os
resultados, no entanto, ndo sdo equanimes, a depender das disposi¢cdes domésticas de um dado

Estado, um grupo de atores domésticos pode se favorecer em detrimento dos demais.

Os atores domeésticos, enquanto racionais e utilitaristas, conhecem seus proprios
interesses e buscardo sempre o melhor curso de acdo para alcanca-los, calculando ativamente,
ao longo de suas acdes, 0s possiveis impactos de cada policy sobre o conjunto de suas
preferéncias (como ramificacdes eleitorais, impacto sobre o patriménio liquido, consequéncias
distributivas domésticas, etc.) e, dependendo do resultado desse célculo, tais atores posicionam-

se a favor ou contra a implementacao das policies em voga.

O calculo feito pelos atores domésticos para determinar o seu curso de acdo, deriva da
razdo entre a condi¢do atual em que o ator se encontra (situagdo em que ndo ha acordo algum —
referido como a ‘posicdo de ndo-acordo’) e as consequéncias distributivas que as policies vao

produzir sobre o seu conjunto de preferéncias.

Se o resultado do céalculo for positivo, 0 ator percebera que a policy favorece seu
conjunto de preferéncias e, portanto, terd incentivos para apoiar a medida, formando uma
coaliz&o politica com os outros atores domésticos beneficiados por ela, a fim de pressionar 0s

demais envolvidos no processo decisorio para que a medida seja aprovada.



37

Em contrapartida, os atores domésticos afetados negativamente pela referida policy
terdo incentivos para se opor a ela, formando coalizBes politicas de oposicao para pressionar 0s

demais atores envolvidos no processo decisorio, visando rejeitar/vetar a aprovacdo da medida.

Quando uma policy possuir pouco ou nenhum impacto sobre o0s conjuntos de
preferéncias dos atores domésticos, estes possuirdo pouco ou nenhum incentivo para se
manifestarem sobre ela, reforcando, por consequéncia, a posi¢cdo de ndo-acordo (manter a

situacdo inalterada).

Se a coalizdo politica de apoio for maior e mais influente que a coalizdo politica de
oposicdo, dadas as instituicbes politicas domésticas, a policy poderd ser aprovada e as
preferéncias dos atores domésticos que a apoiaram estardo refletidas nela. Em contraposicao,
se a coalizdo politica de oposic¢do for mais numerosa e influente que a coalizao politica de apoio,
entdo a policy seré rejeitada e os atores domésticos que resistiram a ela, terdo resguardado as

suas préprias preferéncias.

Em todo caso, sdo estas policies que orientam o comportamento do Estado e, por
consequéncia, sua relacdo com os demais Estados, podendo torna-los mais propensos ao

processo de integracao regional ou néo.

Em suma, os atores domésticos (o Poder Executivo, o Poder Legislativo e 0s grupos de
interesse) perseguirdo 0s seus proprios interesses, buscando sempre o melhor curso de acdo que
maximize o seu alcance; todavia, dado que nenhum deles possui 0 monopa6lio sobre a estrutura
decisoria estatal, estes sdo obrigados a ajustar as suas preferéncias. Aqueles que forem
positivamente impactados pela implementagdo da politica formardo uma coalizdo para apoiar
sua aprovacgao, enquanto 0s negativamente impactados se opordo a ela; a coalizdo vencedora
vera seu conjunto de preferéncias refletido nos resultados, e assim continua a eterna batalha

politica doméstica, em diversos temas, para moldar o comportamento do Estado.

No que se refere ao objeto de estudo desta tese, para que o Mercado Comum do Sul
avance em direcdo a formacdo de um mercado comum, faz-se necessario que policies
concernentes a estas tematicas sejam aprovadas, no caso, referentes a: i) livre circulacdo de
todos os bens dentro do bloco; ii) consolidacdo da Tarifa Externa Comum; iii) livre circulacéo
do comércio de servigos intrabloco; iv) fluxo livre de capitais pelo Mercosul; e v) liberdade

plena de circulagdo de trabalho entre todos os Estados membros do bloco.
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Para que isso acontega, € necessario que os atores domesticos aptos a participar do
processo de integracdo considerem tais opgdes como preferéncias e sejam capazes de aprovar
e implementar as politicas pertinentes, formando coalizdes politicas amplas o suficiente para
vencer a disputa (como veremos a seguir, isso implicara sucesso em duas dimensdes: no
processo de negociacdo no &mbito regional e em sua aprovagdo no ambito doméstico). Se isso
ndo for possivel, o bloco ndo conseguird avangar nas areas mencionadas (em apenas uma ou
todas), resultando na estagnacdo do processo e na impossibilidade de progredir rumo a

formacéo de um mercado comum.

Em conclusdo, o processo descrito até esta secdo refere-se ao percurso doméstico a ser
seguido por um Unico Estado, sendo necessario que esse percurso seja replicado ndo apenas em
um Estado, mas entre todos os Estados membros do bloco para que a integracdo regional se

consolide.

1.4. Integracdo Regional: um Jogo em Dois Niveis

Até o presente momento, contemplou-se a assercdo de que as disputas politicas
domésticas entre os atores de um respectivo Estado conformam as policies que sdo adotadas
neste e, consequentemente, conduzem o seu comportamento. No entanto, as policies adotadas
em um Estado ndo sdo automaticamente transpostas e passam a vigorar em outros Estados e,
em similar medida, nem todos os atores domésticos possuem as prerrogativas institucionais
necessarias para atuarem em ambito internacional.

Esta secdo, portanto, tem por finalidade identificar os atores domésticos capazes de atuar
no ambito regional, ilustrar como tais atores podem fazé-lo e apresentar como as demandas
domesticas podem se traduzir em integracdo regional.

Conforme pontuado, cada Estado possui as suas préprias instituicGes politicas
domésticas, as quais estabelecem: que atores domésticos podem integrar a estrutura deciséria
estatal, os recursos e poderes institucionais dispostos a esses atores, como tais recursos e
poderes podem ser utilizados e, os limites atuacdo para cada ator. Nem todos os atores
domeésticos possuem as prerrogativas institucionais para atuarem em ambito internacional, e

aqueles gue as possuem serdo denominados de negociadores (PUTNAM, 2010, p. 152).
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Os negociadores* sd0 a Ginica conexao formal entre o doméstico e o internacional, sendo
responsaveis pela mediacdo simultdnea entre ambas as dimensfes: de um lado, precisam
atender as demandas provenientes dos grupos de atores domésticos do seu Estado e, do outro,
buscam deslindar as demandas dos negociadores dos demais Estados envolvidos no processo.

No ambito domestico, persiste a eterna competicdo politica entre os atores, todos
visando influenciar as instancias decisérias estatais e, assim, incorporar suas préprias
preferéncias nas politicas resultantes. Compete aos negociadores identificar as demandas dos
atores domésticos envolvidos e buscar atendé-las por meio da elaboracdo e negociacdo bem-
sucedida de acordos internacionais com os demais negociadores.

No ambito internacional® (neste caso, regional), os negociadores de um Estado
trabalham com os negociadores dos demais Estados (outros atores domésticos igualmente
qualificados para essa funcdo) para elaborar propostas, negociar e celebrar acordos
internacionais que satisfacam suas demandas domésticas, a0 mesmo tempo em que buscam
minimizar possiveis efeitos adversos provenientes do cendrio internacional.

Obviamente, nem todos os problemas domésticos requerem barganhas ou solu¢des em
ambito internacional; no entanto, para os problemas que o exigem, como é o0 caso do processo
de integracdo (que, por definicdo, requer uma vinculagdo voluntaria entre Estados para a criacéo
de espacos de dialogo e instancias decisdrias permanentes), 0s negociadores sdo necessarios.

Neste sentido, para que qualquer tipo de cooperagéo entre Estados ocorra, incluindo o
processo de integracdo econdémica do Mercosul, um acordo regional deve ser bem-sucedido
tanto na etapa de negociacdo que ocorre no ambito internacional (nivel I), onde os negociadores
elaboram e barganham acordos provisérios entre si, quanto na etapa de aprovacdo doméstica
(nivel 11), onde os grupos de atores domésticos discutem e deliberam sobre a aprovacdo ou
rejeicdo do acordo provisorio negociado, conforme a "ldgica do jogo em dois niveis" proposta
por Putnam (2010).

Compete ao negociador assegurar o sucesso do acordo em ambos 0s niveis; para isso,
ele deve elaborar acordos provisorios que estejam alinhados com as preferéncias dos outros
negociadores para evitar sua rejeicdo durante o processo de negociagao regional e, a0 mesmo

tempo, identificar e refletir as demandas dos atores domésticos de seu Estado nos acordos a

4 Dado as instituicdes politicas domésticas, costumeiramente, a fungio de negociador fica & cargo de representantes
do Poder Executivo, no entanto, nem sempre este é 0 caso, outros atores domésticos podem possuir prerrogativas
institucionais para atuarem enquanto tal, como: um lider de partido, um legislador (de uma comissdo tematica da
casa), um burocrata ou um empresario doméstico.

® Destaca-se que o conceito de "internacional" utilizado por Putnam (2010) se refere ao nivel sistémico de analise,
enquanto, neste estudo, o internacional € integrado ao regional.
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serem negociados, pois, caso contrério, ele ndo conseguirad garantir o apoio de uma coalizéo
politica suficientemente numerosa para aprova-lo no ambito doméstico.

O jogo € sequencial, mas ndo segue uma ordem prescrita; ou seja, é possivel primeiro
negociar um acordo provisorio no ambito regional e, depois, buscar apoio entre os atores
domeésticos de seu Estado (no &mbito doméstico) para sua aprovacédo, ou, alternativamente,
primeiro construir a coalizdo politica necessaria para sua aprovagao no ambito doméstico antes
de tentar negocia-lo no &mbito regional.

Os procedimentos necessarios, tanto para a negociacdo no ambito regional (nivel 1)
quanto para a aprovacdo no ambito domeéstico (nivel Il), variam de acordo com as instituicdes
politicas (regionais e domésticas) estabelecidas pelos Estados envolvidos; todavia, considera-
se que: i) 0 acordo precisa ser idéntico para todas as partes signatarias; ii) para entrar em vigor,
todos os acordos precisam ser aprovados por todas as partes envolvidas e; iii) qualquer acordo
preliminar negociado no &mbito internacional ndo pode ser emendado no &mbito doméstico sem
reabrir o processo de negociagéo.

Por ultimo, os negociadores, como atores domésticos racionais e utilitaristas, também
possuem 0s seus proprios interesses/preferéncias e, atuando enquanto tal, buscam maximizar o
seu alcance, imprimir suas preferéncias nos acordos internacionais negociados e fortalecer sua
posicdo no plano doméstico, utilizando suas prerrogativas e capacidades para alcancar esses
objetivos.

Neste sentido, a posi¢cdo em que o negociador se encontra requer dele uma delicada
sintonia entre o avanco do seu proprio conjunto de interesses por meio das negociacdes e 0
avanco do conjunto das preferéncias dos atores domésticos que ele representa no processo de
negociacéo.

O equilibrio nesse contexto é bastante ténue, pois, ao perseguir exclusivamente suas
préprias preferéncias durante a negociacdo e negligenciar as demandas dos demais atores
domeésticos, 0 negociador corre o risco de perder seu cargo ou de ndo obter 0 apoio necessario
para aprovar o acordo negociado no ambito doméstico (incorrendo em defeccdo involuntaria,
isto é, quando ndo consegue cumprir as promessas feitas no nivel | para aprovar o acordo
provisorio), ao passo em que, ao priorizar apenas as preferéncias dos outros atores domésticos,
ele pode enfraquecer sua propria posicdo e afastar-se da realizagc@o de seus proprios interesses.

Dessa forma, o0s negociadores estardo mais propensos a elaborar acordos que
contemplem tanto os seus interesses/preferéncias quanto o dos demais atores domésticos,
todavia, porém, na impossibilidade de alcangar esse equilibrio, inclinam-se a propor acordos

provisorios com o maior custo-beneficio para eles, ponderando sempre se tais acordos se situam
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dentro de seus conjuntos de preferéncias e/ou se estes fortalecer&o as suas proprias posi¢des no
ambito domestico.

Quanto maior for a dissonancia entre os interesses/preferéncias do negociador para com
a finalidade do acordo, mais reticente este estarda em pd-lo em negociacdo (mesmo que 0
referido acordo seja passivel de aprovagdo) — dai a importancia de se analisar também os
interesses/preferéncias do negociador e as estratégias utilizadas por ele.

Em todo caso, é vital que o negociador consiga construir um conjunto de acordos
provisorios que contemple as demandas tanto do &mbito doméstico quanto do internacional. Se
0 acordo provisério ndo estiver contido no conjunto de preferéncias dos atores domésticos
envolvidos no processo, estes ndo o aprovardo, encerrando os esfor¢cos do negociador; de
maneira similar, se a proposta do negociador ndo estiver contida no conjunto de preferéncias
dos demais negociadores, ndo sera possivel obter sequer um acordo provisorio.

No que diz respeito ao processo de integracdo econdmica do Mercosul, considera-se tal
processo como um jogo operado em dois niveis, no qual, para transformar as demandas dos
Estados Partes do bloco em policies regionais, € necessario que os atores domesticos aptos a
participar desse processo, incluindo os proprios negociadores, tenham tais preferéncias e as
canalizem por meio dos negociadores.

Compete aos negociadores envolvidos barganhar (ponderando seus préprios interesses)
com suas contrapartes vizinhas no &mbito do Mercosul, visando atender as demandas de seus
atores domésticos; enquanto, aos atores domeésticos envolvidos no circuito decisorio
integrativo, compete aprovar ou rejeitar os acordos provisérios negociados no ambito regional.

Se as duas etapas forem bem-sucedidas em todos os Estados membros do bloco,
respeitando as suas instituicdes politicas domésticas e do proprio Mercosul, o acordo podera
entrar em vigor. Em contrapartida, qualquer insucesso em qualquer uma das duas etapas
(negociacdo ou aprovacao) e, em qualquer um dos Estados membros efetivos do bloco,
implicard no fracasso do acordo, inviabilizando o progresso da area correlata no ambito

regional.

1.5. Integracdo Regional via Estudo dos Conjuntos de Vitorias

Dessa forma, reafirma-se que o doméstico e o regional se entrelacam engquanto um jogo
em dois niveis, com o0s negociadores como ponto de intersecdo. Os negociadores, por sua vez,

dadas suas prerrogativas, precisam identificar e negociar as demandas de seus respectivos atores
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domeésticos no nivel | e, subsequentemente, assegurar que 0s acordos provisorios alcancados
sejam aprovados no nivel |1, por todas as partes envolvidas.

Quanto maior for o numero de acordos provisérios capazes de satisfazer ambas as
demandas (tanto dos atores domésticos quanto dos demais negociadores), ceteris paribus,
maiores serdo as probabilidades de um acordo regional ser alcangado entre as partes envolvidas
e de que este entre em vigor.

Esta secdo tem o objetivo de introduzir o conceito de conjunto de vitorias, identificar os
elementos que influenciam seu tamanho e destacar sua importancia para a analise do processo
de integrag@o econdémica do Mercosul.

O conjunto de todos os acordos possiveis no &mbito internacional (nivel I), que obteriam
a maioria necessaria para garantir a sua aprovacdo, quando colocado em votacdo no ambito
doméstico (nivel Il), remete ao que este estudo se refere como conjunto de vitorias (ou win-set;
PUTNAM, 2010).

Quanto maior for a quantidade de acordos possiveis no nivel | e, a0 mesmo tempo,
passiveis de aprovacdo no nivel Il, maiores serdo os conjuntos de vitdrias, enquanto o oposto
também se aplica: quanto menor for a quantidade de acordos possiveis no nivel | e passiveis de
aprovacao no nivel Il, menores serdo os conjuntos de vitorias.

A medida que o tamanho dos conjuntos de vitdrias aumenta, as probabilidades de que
um acordo regional seja firmado e implementado por todos os membros do bloco também
aumentam, pois, 0s negociadores dispordo de uma quantidade maior de propostas passiveis
tanto de negociacdo quanto de aprovacdo doméstica.

De todo modo, para que um acordo entre Estados pertencentes a um bloco econémico
regional se concretize, é necessario que ele seja bem-sucedido durante a etapa de negociacdo e
aprovado domesticamente por todas as partes envolvidas; caso qualquer uma dessas etapas
(negociacdo ou aprovacdo) ndo seja bem-sucedida para algum dos Estados, o acordo ndo sera
estabelecido.

Nesse sentido, destaca-se que, para que um acordo regional se materialize, é necessario
que haja uma sobreposicdo de conjuntos de vitorias entre todos os Estados envolvidos,
indicando se as areas objeto do acordo sdo simultaneamente negociaveis no ambito regional e
passiveis de aprovacdo doméstica por todos os participantes envolvidos no processo.

A rejeicdo de acordos provisorios negociados no ambito do Mercosul pelos atores
domeésticos aptos a participar do processo integrativo inviabiliza o avango da formacao de um
mercado comum no bloco, particularmente nas areas em que tais acordos foram rejeitados; da

mesma forma, projetos que sdo passiveis de aprovacdo domeéstica, mas que nunca sdo postos a
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negociacdo no Mercosul ou que ndo sdo passiveis de aprovagdo pelos demais negociadores,
também impedem o avanco da formacéo de um mercado comum no bloco. Adicionalmente,
projetos que ndo sdo passiveis de negociacdo e/ou aprovacdo doméstica por, pelo menos, um
dos Estados membros efetivos do bloco (sobretudo se este for um dos paymasters) também
inviabilizam a formag&o de um mercado comum para todos os envolvidos.

O tamanho dos conjuntos de vitorias de um determinado Estado pode variar conforme
a relacdo estabelecida entre trés varidveis: i) as instituicdes politicas domesticas; ii) as
preferéncias e as possiveis coalizdes no ambito domeéstico; e iii) as estratégias utilizadas pelo
negociador no &mbito internacional (neste caso, no Mercosul).

Assim, a primeira varidvel capaz de influenciar no tamanho do conjunto de vitérias sdo
as instituicBes politicas do nivel 11, isto & o conjunto formal® de regras, praticas e de
procedimentos institucionais que regem o comportamento politico dos atores domésticos
(PUTNAM, 2010, p. 161).

Conforme ja apresentado, as instituicGes politicas domésticas sdo importantes porque
determinam, sobretudo: i) a distribuicdo dos poderes institucionais entre o0s atores domeésticos
e; ii) os procedimentos institucionais adequados para o exercicio destes poderes. Elas
estabelecem, em linhas gerais, quais sdo os atores domésticos mais influentes do jogo politico
doméstico e os procedimentos institucionais adequados para que estes possam utilizar
(legitimamente) 0s seus recursos e poderes institucionais.

A distribuicdo dos poderes institucionais define como, quanto e quais atores domésticos
tém a prerrogativa de exercer influéncia direta sobre a estrutura decisoria estatal, distinguindo
entre aqueles que podem participar/conduzir desse processo e agueles que apenas podem
influencia-los por meio de pressdes externas.

Como os poderes institucionais ndo sdo distribuidos equanime ou igualitariamente entre
todos os grupos de atores domésticos, alguns grupos de atores domésticos vdo possuir,
inevitavelmente, maior acesso e influéncia sobre as instancias decisérias do que outros.

Quanto maior for a concentracao de recursos e poderes institucionais em determinados
grupos de atores domésticos, maiores tendem a ser 0s conjuntos de vitorias, uma vez que havera
menos atores envolvidos no processo com capacidade para brecar o andamento do acordo. Em

contrapartida, quanto mais dispersos forem o0s recursos e poderes institucionais entre os atores

® Robert Putnam (2010:161) reconhece que nem todas as regras ou procedimentos institucionais importantes
sdo/estdo formalmente institucionalizados; existem muitas praticas e comportamentos sociais informais que afetam
diretamente as instituigdes politicas domésticas (a propensao ao consenso amplo, a disciplina partidaria, etc.), no
entanto, o autor e este estudo se concentram apenas naqueles formalizados.
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envolvidos, menores tendem a ser os conjuntos de vitdrias, visto que havera uma maior
quantidade de atores capazes de impedir o avanco do acordo provisério, tanto durante a
negociacdo quanto na etapa de aprovacdo domeéstica.

De igual forma, os procedimentos formais de aprovacdo e implementacdo de acordos
estabelecidos pelas instituicdes politicas domeésticas para legitimar o resultado alcangados,
também podem afetar o tamanho do conjunto de vitorias.

Quanto maior a complexidade dos procedimentos ou 0 numero de etapas necessarias
para assegurar a aprovacgdo/implementacdo de um acordo provisorio, menor tende a ser o
tamanho do conjunto de vitdrias, uma vez que aumentam as probabilidades de que o acordo
seja reprovado em algum momento no decurso do processo.

A contrapartida também € igualmente valida, isto €, quanto mais simples ou menor o
nimero de etapas necessarias para assegurar a aprovacdo/implementacdo de um acordo
provisorio, maior tende a ser o tamanho do conjunto de vitorias.

Vale destacar ainda que, quanto maior a autonomia dos grupos de atores domésticos
capazes de conduzir o processo decisério em relacdo aos demais grupos no nivel Il, maiores
serdo 0s conjuntos de vitorias, pois, independentemente do posicionamento e da pressdo
exercida por todos os atores domésticos envolvidos, a decisao final recaira sobre um nimero
menor de atores domésticos.

A segunda variavel capaz de influenciar o tamanho dos conjuntos de vitorias refere-se
as preferéncias e possiveis coalizes no nivel |1, que dizem respeito ao conjunto de posicdes
relativas que os atores domésticos possuem sobre uma determinada tematica, vis-a-vis o
impacto que esta possui sobre as suas preferéncias.

Conforme j& pontuado, os atores domésticos (Poder Executivo, Poder Legislativo e os
grupos de interesse) sdo considerados grupos de individuos racionais e utilitarios e, se
posicionardo favoravelmente ou contrarios a um dado acordo, caso este afete positiva ou
negativamente os seus respectivos conjuntos de preferéncias.

Diante do impacto distributivo que quaisquer propostas de acordo regional possam ter
sobre as preferéncias dos atores domésticos envolvidos no processo integrativo, estes se
mobilizam para formar coalizdes politicas de apoio, se 0 impacto for positivo ou, de oposicao,
caso 0 impacto seja negativo; o tamanho dessas coalizdes resultantes sinaliza a probabilidade
de obtencédo de qualquer aprovacdo no @mbito doméstico e de entrada em vigor do acordo em

questao.
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O tamanho do conjunto de vitdrias serd determinado’ pela relacdo entre as proporcdes
relativas das coalizdes de apoio e de oposi¢do. Quanto maior o tamanho relativo da coalizdo de
apoio em comparacdo a coalizdo de oposi¢do, maior serd o conjunto de vitorias do Estado
analisado, refletindo a crescente probabilidade de o acordo entrar em vigor. Em contraste,
quanto maior for o tamanho da coalizdo de oposi¢édo em relacdo ao tamanho da coalizdo de
apoio, menor serd o tamanho do conjunto de vitdrias, ante as maiores possibilidades de rejeicdo
da proposta.

Vale destacar o papel que o grau de uniformidade dos conjuntos das preferéncias dos
atores domeésticos possui sobre a capacidade dos negociadores de serem bem-sucedidos em
estabelecer um acordo provisorio no nivel .

Quanto mais homogéneos forem os conjuntos de preferéncias dos atores de um dado
Estado, maior serd o tamanho relativo do seu conjunto de vitérias, em virtude da menor
quantidade e disposicdo de atores para formar uma coalizdo politica de oposi¢do ao acordo,
todavia, menor sera a capacidade de barganha do seu negociador no &mbito regional (nivel 1),
uma vez que haverd uma gama mais estreita de objetivos a serem perseguidos e menos
flexibilidade durante o processo de negociacao.

Em contrapartida, quanto maior a heterogeneidade dos conjuntos de preferéncias dos
atores domeésticos envolvidos no processo integrativo, de um dado Estado, menor sera o
tamanho relativo do seu conjunto de vitdrias, porém maior sera a capacidade de barganha do
negociador no ambito regional (nivel 1), permitindo inclusive a possibilidade de se estabelecer
aliancas transnacionais entre atores domeésticos.

Por ultimo, a terceira variavel capaz de influenciar o tamanho dos conjuntos de vitorias
remete as estratégias utilizadas pelos negociadores no nivel I, que se referem ao conjunto de
técnicas e taticas empregadas para garantir o sucesso do processo de negociagdo e/ou aprovacdo
de um determinado acordo.

Para que um acordo regional seja firmado, o negociador precisa conciliar: i) as
preferéncias dos seus respectivos atores domesticos; ii) as suas proprias preferéncias e; iii) as
preferéncias dos demais negociadores no plano regional. O fracasso em conciliar tais
preferéncias, resultara na rejeicdo do acordo, quer seja pelos demais negociadores ou pelos seus

respectivos atores domesticos.

”Vale lembrar que este é apenas um dos trés elementos capazes de determinar o tamanho dos conjuntos de vitorias,
neste sentido, para compreendé-lo, faz-se necessario analisar a relacdo entre as trés variaveis.
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Perante esse desafio, o negociador pode langar mdo de diversas estratégias para
aumentar o nimero de propostas suscetiveis de negociagdo no nivel | e/ou de aprovagdo no
nivel Il, tornando, assim, qualquer acordo regional mais provavel de ser alcancado.

Primeiro, o negociador pode se aproximar dos seus respectivos grupos de atores
domeésticos, ex ante ao processo de negociacgdo, visando criar uma ampla coaliz&o politica de
apoio prévia e assim ampliar as chances do seu acordo provisério ser aprovado no a&mbito
doméstico, se devidamente negociado no ambito internacional.

Para isso, 0 negociador precisara persuadir tanto os atores domesticos da coalizéo
politica de oposi¢cdo quanto aqueles indiferentes a sua proposta de acordo de que seus conjuntos
de preferéncias serdo eventualmente contemplados, tornando vantajoso apoia-lo quando o
acordo provisério for colocado em votacéo.

Algumas das possiveis estratégias, neste sentido, sdo: a) incorporar as preferéncias dos
atores indiferentes ou desfavorecidos pelo acordo provisério em acordos futuros, em troca do
apoio ao acordo provisorio em questdo; b) aumentar o favorecimento dos referidos atores
domeésticos em uma matéria especifica do acordo provisorio vigente, em troca do apoio a ele;
c) favorecer os atores domésticos por outros meios (como cargos, novas fontes de
financiamento, maior acesso a informacg6es, mais influéncia na estrutura decisoéria, etc.) em
troca do apoio ao acordo provisdrio em questdo; ou ainda, d) condicionar o apoio dos demais
atores domésticos ao acordo provisorio em questdo a incorporacao de suas preferéncias em
outros projetos ou ao atendimento de uma de suas demandas no ambito domeéstico.

Em segundo lugar, o negociador pode se aproximar inicialmente dos demais
negociadores no ambito regional, visando construir ex ante ao processo de apreciagcdo no ambito
domeéstico, o melhor conjunto de acordos provisérios possiveis entre eles, e assim ampliar a
quantidade de acordos passiveis de negociacdo no nivel I.

Para tal, o negociador precisard convencer os demais negociadores de que é capaz de
garantir que as propostas em voga serdo eventualmente aprovadas, mesmo sem possuir o aval
prévio do seu respectivo grupo de atores domésticos.

Algumas das possiveis estratégias, neste sentido, sdo: a) evocar a sua propria reputacao,
sob o indicativo de bons resultados (estratégia da “boa vontade genérica”); b) designar um
negociador de maior status domeéstico (o Chanceler ou o Presidente, por exemplo) para inspirar
maior confianca (estratégia do negociador de maior status); ou ainda, ¢) ampliar a atratividade
de suas propostas ao vinculd-las a outras tematicas de interesse dos demais negociadores

(estratégia da conexdo sinérgica).
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Em todo caso, a utilizagdo bem-sucedida das supracitadas estratégias por parte dos
negociadores, é capaz de ampliar o tamanho dos seus conjuntos de vitdrias visto que, podem
aumentar a quantidade de acordos possiveis no nivel | e/ou a quantidade de acordo provisorios
passiveis de aprovacdo, no nivel II.

Assim, para os objetivos deste estudo, analisar o conjunto de vitdrias de determinados
Estados envolve examinar seus elementos constituintes, explorar as instituices politicas
domésticas e do Mercosul, identificar os conjuntos de preferéncias dos atores e as possiveis
coalizdes no nivel I, além das estratégias empregadas pelos negociadores no nivel I, com o
propdsito de: i) determinar o tamanho relativo de cada conjunto de vitorias dos Estados
envolvidos; e ii) identificar os pontos de intersec¢éo entre eles, a fim de verificar a possibilidade
de prosseguir com o processo de integracdo econdmica do Mercosul em direcdo a formacéo de

um mercado comum.

1.6. As Disposi¢des Domésticas e 0 Processo de Integracdo Regional

Conforme ja apresentado, ressaltou-se que, para o Mercosul avancar em direcdo a
formacdo de um mercado comum, compete aos seus Estados Partes: i) assegurar a liberdade
plena para a circulacdo de bens dentro do bloco; ii) proporcionar o livre fluxo de comércio de
servicos entre seus membros; iii) garantir a plena circulacéo de capitais intrabloco; e iv) prover

o livre fluxo de trabalho no Mercosul.

Para que isso aconteca, € necessario que os Estados Partes do Mercosul aprovem e
implementem acordos sobre as areas pendentes de avancgo, 0 que sO sera possivel se houver
sobreposicao em seus conjuntos de vitdrias. Quanto maiores os tamanhos desses conjuntos de
vitdrias, mais facilmente ocorrera a sobreposicdo, aumentando a probabilidade de que os

acordos sejam celebrados entre os envolvidos.

Para identificar se tudo isso é possivel, é necessario analisar 0s elementos que compdem
as disposi¢Ges domésticas desses Estados, ou seja, suas instituicdes politicas, a estrutura das
preferéncias dos atores envolvidos no processo integrativo e as estratégias utilizadas pelos seus

negociadores em &mbito regional.

Nesse sentido, esta se¢do visa examinar detalhadamente os elementos que compdem as
disposicdes domeésticas dos Estados Partes do Mercosul, destacando suas principais
caracteristicas e elucidando como essas disposi¢des podem influenciar diretamente o processo

de integracéo regional.
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De acordo com Milner (1997), as disposi¢des domésticas de um Estado influenciam
diretamente na sua capacidade de cooperar® com outros Estados (e vice-versa) ao criar
consequéncias distribucionais internas, beneficiados alguns atores domeésticos em detrimento a
outros e, resultando em apoiadores e opositores que se mobilizardo (quando o acordo em
questdo afetar os seus proprios interesses/preferéncias), a fim de assegurar sua continuidade ou
por fim a ele.

As instituicdes politicas do Estado em questdo estabelecem que os atores domeésticos
podem participar da estrutura decisoria, definem o0s recursos, poderes institucionais e
informacdes disponiveis a eles, e determinam os limites de sua atuacdo, de modo que, dadas
essas disposicdes, cada grupo se utilizara destas para perseguir 0s seus proprios interesses e
preferéncias, pressionando pela aprovacdo e implementacdo de acordos que os beneficiem e
mobilizando-se para impedir o avanco daqueles que os desfavorecam, definindo, como
resultado, o comportamento do seu respectivo Estado, o qual pode favorecer ou prejudicar

qualquer iniciativa de cooperacdo com outros Estados.

Analisar, portanto, o comportamento de um conjunto de Estados, no que tange ao seu
impeto em avancar com o processo de integracdo econémica de um bloco regional, implica em
explorar as suas disposi¢des domésticas, o que significa examinar os trés elementos que as
compdem: i) a conformacdo das instituicdes politicas domésticas dos Estados envolvidos e do
préprio Mercosul; ii) as estruturas de preferéncias domésticas e; iii) a estrutura distributiva de

informacdes relevantes entre os atores domésticos envolvidos nesse processo.

Ao final, o exame dos trés componentes das disposi¢cbes domésticas do Brasil e da
Argentina substanciara a analise e a compreensdo dos conjuntos de vitorias dos dois paymasters
do Mercosul, e ambos fornecerdo a resposta a pergunta de investigacao deste estudo, elucidando
quais dos elementos analisados contribuem para 0 avanco do processo de formacgdo de um

mercado comum do bloco e quais o impedem/restringem.

Primeiro, a anélise das institui¢des politicas domésticas implica no exame acurado do
“conjunto formal de regras que regem como os poderes sobre o processo decisorio do Estado

devem ser alocados entre os atores domésticos” (MILNER, 1997, p. 99), porque elas assinalam

& A definicdo do conceito de cooperacdo, utilizado por Milner (1997:07), se alinha satisfatoriamente com o
conceito de integracdo regional utilizada no presente estudo. Para a autora, cooperagdo refere-se a “um tipo
especifico de interacdo que envolve o ajuste de policies de um Estado, em troca ou em antecipagdo do ajuste de
policies de outro Estado, para que ambos fiquem em melhor situagdo”.
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quais os atores domesticos aptos a participarem da estrutura decisoria e o qudo influente estes

podem ser nessa estrutura.

A influéncia que um grupo de atores domésticos podem exercer sobre as instancias
decisorias de seu Estado deriva diretamente dos recursos e poderes institucionais que lhes foram
atribuidos pelas suas respectivas institui¢cfes politicas domésticas, as quais variam entre 0s

Estados.

Nesse sentido, do conjunto de poderes institucionais que concedem aos atores
domésticos a capacidade para participar e influenciar no processo de elaboracdo e de
implementacao de politicas — denominados poderes legislativos — destacam-se 0s poderes de:
i) estabelecer a agenda; ii) aprovar ou vetar iniciativas; iii) emendar; iv) convocar consultas

publicas; e v) estabelecer compensacdes paralelas (MILNER, 1997, p. 99).

O poder de estabelecer a agenda refere-se a capacidade institucional de determinar quais
matérias serdo apreciadas e de comandar o debate em torno das propostas ou alternativas
apresentadas (MILNER, 1997, p. 102). Sua importancia reside na prerrogativa concedida ao
seu portador de decidir o que sera analisado, estruturar as propostas apresentadas e sequenciar
as solucdes ou alternativas a serem consideradas, controlando, assim, quais policies podem ser
elaboradas para consideracdo (e, por consequéncia, quais ndo podem), de acordo com suas
préprias preferéncias.

O poder de aprovacdo e de veto remete a capacidade institucional para determinar o
desfecho de qualquer projeto que Ihes tenha sido introduzido para apreciacéo, da forma tal qual
apresentada (sem a possibilidade de emenda ao seu texto) (MILNER, 1997, p. 106). A sua
importancia, por sua vez, reside na capacidade atribuida ao seu portador para definir quais
projetos apresentados serdo rejeitados e quais projetos estdo aptos a serem convertidos em

policies.

O poder de emenda se refere a capacidade institucional para adicionar, excluir ou alterar
(total ou parcialmente) o contetdo ou o efeito juridico das propostas consideradas, quando
assim pretendido (MILNER, 1997, p. 104). A importancia de tal poder deriva da capacidade
estendida ao seu portador para modificar — total ou parcialmente — todas os projetos (que s&o
passiveis de emenda) destinados a sua consideracdo, habilitando-o a adaptar o seu contedo aos

seus préprios interesses.
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O poder institucional para convocar consultas publicas diz respeito a capacidade
institucional de convocar (ex ante ou ex post a um ato legislativo) consultas publicas formais
sobre uma proposta de sua propria preferéncia (MILNER, 1997, p. 108). A importancia de tal
poder deriva da capacidade estendida ao seu portador para adicionar uma nova etapa de
apreciacao ao circuito decisorio (introjetando novos conjuntos de preferéncias de outros atores
domeésticos alheios ao processo), ao passo que decide se haverd tal consulta, quando ela ocorrera

e qual sera o seu objeto.

Por ultimo, o poder institucional para estabelecer compensacgdes paralelas se refere a
capacidade instituida de construir novas relagdes com outros atores domésticos, que nao
ocorreriam espontaneamente, ancoradas em um principio de “troca/permuta de valores” entre
eles, sobre uma matéria, tema ou agenda de sua preferéncia (MILNER, 1997, p. 109). A
importancia deste poder deriva da capacidade concedida ao seu portador para promover e
estabelecer relagfes com os outros atores domésticos, 0 que outrora nao seria possivel, se ndo
pela possibilidade de compensa-los — ‘convertendo’ os atores domésticos opositores ou

indiferentes em apoiadores.

Além dos poderes legislativos supracitados, h& ainda outro conjunto de poderes capazes
de alterar o equilibrio na relacdo de forcas entre os atores politicos domésticos de um dado
Estado, denominados poderes “originais ou de sobrevivéncia”, que remetem a capacidade de
alterar o funcionamento ordinério das institui¢cbes politicas domésticas (MILNER, 1997, p.
100).

A importancia dos poderes originais deriva da capacidade conferida ao seu detentor de
modificar a ordem politico-institucional vigente, quando permitido. Dentre eles, vale destacar:
a) nomeacdo ou remocdo de membros de gabinetes; b) dissolucdo do Poder Legislativo pelo
Poder Executivo; e c¢) remocdo de membros do Poder Executivo de seus cargos pelo Poder

Legislativo.

Cada um dos referidos poderes legislativos confere ao seu portador influéncia sobre o
processo decisorio do respectivo Estado. Quanto maior a concentracdo desses poderes em um
grupo de atores domeésticos, maior sera sua influéncia no circuito decisorio, sobre as policies
resultantes (e a contrapartida também é valida), e, por consequéncia, sobre 0 comportamento

do seu Estado — tanto domeéstica quanto regionalmente.

Isso destaca a necessidade de analisar as instituicdes politicas domésticas,

particularmente no que tange ao impeto integrativo do Mercosul, pois elas sinalizam quais
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atores domésticos estdo aptos a participar da estrutura decisoria, quais poderes institucionais
esses atores dispdem ao fazé-lo e quais séo os limites estabelecidos para sua atuacao.

Em segundo lugar, analisar a estrutura das preferéncias domésticas consiste em
examinar o conjunto das posicdes relativas das preferéncias dos atores domésticos (aptos a
participarem do processo decisorio), em particular, sobre os temas concernentes a formacao de

um mercado comum.

Conforme j& pontuado, os atores domeésticos de um dado Estado possuem interesses e
preferéncias distintos entre si e sempre 0s perseguirdo com o intento de maximizar seu alcance.
Em um ambiente poliarquico, nenhum dos atores domésticos possui 0 monopolio sobre as
instancias decisorias do Estado, por isso precisam competir e barganhar entre si, mobilizando
0s recursos e poderes institucionais que Ihes foram conferidos, coordenando-se em coalizOes

politicas, para se sobressair na disputa e reproduzir suas preferéncias nas policies resultantes.

Neste contexto, destaca-se que nenhuma policy serd aprovada sem que haja grupos de
atores domésticos pressionando para tal e, para que a sua aprovacdo se materialize, torna-se
necessario que: i) pelo menos um dos atores domesticos envolvidos possuam tal preferéncia
(dito de outra forma, que o contetdo da policy se encontre dentro do conjunto de preferéncias
de algum dos atores domésticos envolvidos); ii) que os atores domésticos se disponham a
defender tais preferéncias — feito por meio da construcéo de coalizGes politicas — e; iii) que a
coalizdo politica de apoio construida, seja maior do que a coalizdo politica de oposicao e
numerosa o suficiente para assegurar a sua aprovacao (o tamanho exato depende das instituicdes

politicas de cada Estado), se posta em votacao.

Se um determinado processo ndo se inicia, isso implica que a primeira ou a segunda das
condicdes supracitadas ndo foram alcancadas e, se iniciado o processo, mas a policy ndo se
materializar, significa que a terceira condi¢do néo foi alcangada. Identificar, portanto, a posicao
relativa das preferéncias dos atores domésticos (daqueles institucionalmente aptos a participar
do processo decisorio) sobre uma determinada questdo (neste caso, sobre as questdes
relacionadas a formacgédo de um mercado comum no Mercosul) oferece um insight valioso dos

motivos pelos quais um determinado curso de agdo foi adotado ou néo.

Uma convergéncia entre os conjuntos de preferéncias dos atores domésticos
institucionalmente aptos a participar da estrutura deciséria de seu Estado, implica em coalizdes
politicas de apoio mais amplas em comparacdo com as coalizbes de oposi¢do, aumentando,

portanto, as probabilidades de aprovacao da policy em voga, se e quando posta em votacao.
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Em contrapartida, uma dissonancia entre os conjuntos de preferéncias dos atores
domeésticos envolvidos no processo, implica em maiores coalizdes politicas de oposi¢do a
referida policy vis-a-vis as coalizdes politicas de apoio; dificultando, portanto, a sua aprovacao,

se e quando posta em votagao.

No ambito regional, é necessario que as preferéncias dos atores domésticos sejam
impressas na forma de acordos provisorios que sejam, simultaneamente, passiveis de
negociacdo no nivel | e de aprovacdo no nivel I, por todas as partes envolvidas. Dessa forma,
se ndo houver uma convergéncia minima dos conjuntos de preferéncias dos atores domésticos
de um Estado, e entre os Estados envolvidos, na tematica/matéria em voga, 0 processo
fracassara por ndo conseguir ser traduzido em um acordo negociavel ou por ndo ser passivel de

aprovacao no ambito domeéstico.

E valido destacar que, a depender: a) das instituicbes politicas domésticas e; b) da
distribuicdo das informacdes entre os atores domésticos; algum ator doméstico pode ter maior
influéncia sobre os processos decisérios do que os demais (por exemplo, por concentrar mais
poderes institucionais do que os demais atores ou por deter o monopolio da estrutura distributiva
de informacBes) em um determinado tema/area. Isto o dotard de uma relativa capacidade para
contornar dificuldades domésticas e tornar acordos internacionais mais provaveis, destarte as

dissonancias nos conjuntos de preferéncias entre 0s atores domeésticos.

Neste caso, admite-se a possibilidade da formacdo de aliancas transnacionais entre
atores domeésticos de diferentes Estados, isto €, quando o ator doméstico mais influente de um
Estado, se utiliza da sua posicdo de relativa preponderancia institucional (em uma area/tema
em especifico) para formar aliancas com os atores domésticos de um outro Estado (ou apenas

o0 ator doméstico mais influente deste), visando assim, superar 0s seus empecilhos domésticos.

Quando o conjunto de preferéncias de um ator doméstico reflete uma postura mais
avessa a cooperacdo e ao aprofundamento das relagdes para com os Estados Partes do bloco,
especialmente no que diz respeito a formagdo de um mercado comum, esse ator sera referido
como um “falcao” (hawk) e seu conjunto de preferéncias como “falconideo” (Hawkish). Em
contrapartida, quando o conjunto de preferéncias de um ator domestico refletir uma postura
mais favoravel a cooperacdo e ao aprofundamento das relagcbes com os Estados vizinhos, este
sera referido como “pombo” (dove) e o seu conjunto de preferéncias como “columbino”

(dovish) (MILNER, 1997, p. 37).
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Assim, se o ator doméstico de maior influéncia relativa sobre o processo decisorio,
possuir um conjunto de preferéncias columbino (dovish), haverd uma maior probabilidade de
se avancarem com as tratativas internacionais (na area/tematica em questdo). Em compensacéo,
se este ator possuir um conjunto de preferéncias mais falconideo (hawkish), entdo havera

menores probabilidades de se estabelecer um acordo internacional.

Por ultimo, considerando que cada ator doméstico perseguira sempre 0s seus proprios
interesses/preferéncias e a posicao institucional que eles ocupam na estrutura decisoria do seu
respectivo Estado, mapear as estruturas das preferéncias dos atores domésticos permitira
identificar se determinadas matérias encontram-se dentro do conjunto de preferéncias de algum
dos atores envolvido. Neste caso, se estes se encontram dispostos a defender as tais
preferéncias, o tamanho relativo de cada coalizdo politica construida sobre as matérias
concernentes a este objetivo (neste caso, relativos a formagdo de um mercado comum) e, a

relagdo entre ambas as coalizdes para determinar o desfecho do processo.

Em terceiro lugar, analisar a estrutura distributiva de informacbes entre os atores
domeésticos, significa compreender a capacidade que os atores domésticos possuem para ter

acesso a informacdes relevantes sobre uma area/tema em particular.

A estrutura distributiva de informac6es de um Estado é importante, por que ela rende ao
ator doméstico mais bem informado, a capacidade de escolher o curso de a¢do mais eficiente
possivel (dado as suas opcdes) e concede a ele vantagens politicas, quando monopolizado o seu

acesso.

A inexisténcia ou inacessibilidade de fontes relevantes de informagéo gera incertezas
entre os atores domesticos envolvidos no processo decisério (que podem nao saber qual a opgédo
gue maximiza o alcance das suas preferéncias, que policy apoiar, como 0s seus apoiadores vao
reagir ou se o acordo provisorio é passivel de negociacdo ou de aprovacdo), e reduz os seus
possiveis cursos de ac¢des, e reduz seus possiveis cursos de acdo, o que pode resultar em escolhas
subdtimas (que ndo maximizam sua funcdo utilidade) ou na inviabilizacdo de uma policy/acordo

que, de outra forma, se materializaria.

A simetria no acesso a informacOes relevantes reduz as incertezas entre os atores
domésticos, permite escolhas mais eficientes e torna mais facil e provavel o alcance de um
resultado mutuamente benéfico entre as partes. Em contraste, quanto maiores forem as
assimetrias de informacéao entre os atores domésticos (até o ponto em que um ator domestico

possui 0 monopolio sobre a producgéo e o acesso as informacdes relevantes), maior sera o grau
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de incerteza entre esses atores e, consequentemente, menores serdo as possibilidades de

policies/acordos serem celebrados (quando estes forem possiveis).

A vantagem politica advinda da exclusividade no acesso a informacdes relevantes
decorre tanto da maior capacidade de um ator mais bem informado no circuito decisério de
persuadir os atores domésticos menos bem informados a aceitarem um acordo ou proposta que
ndo maximiza suas func@es utilidades, quanto da possibilidade de que os atores desinformados

realizarem ac¢des ou tomarem decisdes subotimas.

Em todo caso, a existéncia de incertezas ndo impossibilita todo e qualquer acordo
internacional, mas sim, o torna menos provavel. E, quando tal acordo for possivel, ele favorece

0 conjunto de preferéncias do ator doméstico mais bem informado.

Neste ponto, vale relembrar o papel exercido pelos grupos de interesse no plano
domeéstico. Quando impactados por algum acordo ou proposta (e somente quando impactados
— positiva ou negativamente), os grupos de interesse vdo buscar influenciar os rumos do
processo decisorio para que o resultado possa refletir melhor os seus proprios interesses
(maximizar o seu patriménio liquido); fazendo-o via pressao direta (ampliando ou reduzindo
0s recursos dispostos aos atores politicos domésticos) e/ou informando os atores politicos

domésticos sobre como proceder.

Os grupos de interesse domésticos, portanto, possuem um papel singular no tocante a
distribuicdo de informacdes entre os atores domésticos. Compete a eles, quando conveniente,
reduzir os custos informacionais dos demais atores domésticos, ao lhes proporcionar a sua
expertise e as informacdes relevantes sobre a matéria em voga, endossando sempre, a posi¢cdo

que melhor refletir as suas preferéncias.

Dessa forma, destaca-se que a presenca e a atuacao diligente de grupos de interesse, séo
capazes de ampliar as possibilidades de acordos internacionais entre Estados, por dois motivos:
i) a0 proverem maior simetria no acesso as informagoes, 0s grupos de interesse reduzem o grau
de incerteza entre os atores domesticos, tornando a cooperagédo entre os Estados mais provavel
e/ou; ii) a atuacdo diligente de tais grupos, sinaliza aos demais atores domesticos a sua posi¢ao
relativa sobre um determinado tema/area, auxiliando-os a tomarem o curso de agéo que melhor

reflita os seus proprios interesses.

Por fim, apds analisar os elementos constituintes das disposicdes domeésticas dos dois

paymasters do Mercosul e considerar as informacdes reunidas sobre os conjuntos de vitorias de
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ambos, este estudo busca responder a pergunta de investigagéo, esclarecendo os motivos pelos

quais 0 Mercado Comum do Sul ainda n&o se tornou um mercado comum.

1.7. Sistema de Governo e o Mercosul

Uma vez apresentado o objeto de estudo da presente tese e 0s principais conceitos
nucleares a serem utilizados para analisa-lo, esta se¢cdo enfatiza que o processo de integracéo
regional a ser examinado refere-se a um caso especifico da América do Sul, iniciado e
conduzido por um conjunto particular de Estados, com instituicGes politicas préprias,
compostos por atores domeésticos especificos, dotados de estratégias distintivas e estruturas
informacionais bastante singulares, que tanto exerceram quanto ainda exercem influéncia direta

sobre o desenvolvimento do processo de integracdo econdmica do Mercosul.

Dessa forma, torna-se necessario apresentar os elementos que singularizaram o processo
de integracdo regional na América do Sul em comparacao a outras regies do globo, destacando
0 impacto que tais particularidades tiveram na formacéo e no desenvolvimento do processo de

integracdo econdmica do Mercosul.

Esta secdo, portanto, tem como objetivo introduzir os dois Ultimos conceitos nucleares
desta tese — o presidencialismo "concentracionista” e o "interpresidencialismo” — com a
finalidade de discutir as particularidades do processo de integracao regional na América do Sul,
demonstrando como esse processo se materializou por meio do caso do Mercado Comum do
Sul (MALAMUD, 2003; 2005; 2010).

O processo de formacéo do Mercosul foi um caso bastante singular, tanto do ponto de
vista tedrico quanto pratico, em relacdo aos processos de integracdo observados em outras
regibes do mundo. Os motivos para isso estdo relacionados a uma varidavel que afetou
significativamente o desenvolvimento do processo de integracdo econdmica na regido, a saber,
0 sistema de governo (o conjunto de regras que determinam como o poder politico é dividido
e exercido em um pais) dos Estados sul-americanos (MALAMUD, 2003).

De acordo com Malamud (2005), a América do Sul tornou-se o berco de um fenémeno
incomum no contexto global, quando, ao longo de suas histdrias, os Poderes Executivos
nacionais (e os Presidentes, em particular) dos Estados sul-americanos passaram a concentrar
uma grande quantidade de recursos e poderes institucionais, assumindo a "dominancia” da

estrutura decisoria estatal.
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A prevaléncia decisoria do Executivo sobre os demais atores domésticos passou a ser
tamanha que as organizagdes regionais criadas acabam reproduzindo e institucionalizando esse
desequilibrio de poder, ampliando as competéncias dos Executivos em detrimento dos demais

atores envolvidos.

Como resultado, os rumos do processo de integragdo em toda a regido, e no Mercosul
em particular, passaram a ser determinados pelas aspiracGes dos seus Poderes Executivos
nacionais, com outros fatores exercendo pouca ou nenhuma influéncia sobre o seu

desenvolvimento.

Na Europa Ocidental, o processo de integracdo regional seguiu um padréo continuo e
progressivo de desenvolvimento ao longo da segunda metade do século XX, propelido pelos
interesses de seus Estados em acomodar um novo conjunto de demandas econdmicas advindas
de atores domésticos e transnacionais de grande relevancia. Com o fortalecimento da
interdependéncia econdmica entre 0s membros, esses atores passaram a pressionar os decisores
por um maior grau de institucionalizacdo dessas relacdes, e, a partir disso, 0 préprio processo

de integracdo regional adquiriu a sua dindmica propria.

Na América do Sul, o processo de integracdo regional ocorreu de maneira descontinua

e intermitente ao longo do século XX, com periodos de intensificacdo e enfraquecimento.

Diferentemente do restante do globo, o processo de integracao sul-americano ndo se deu
em virtude: i) do aumento da interdependéncia econdmica entre grupos de interesse
transnacionais, conforme a teoria intergovernamentalista liberal poderia supor (MORAVESIK,
1998); 11) do “transbordamento” de demandas tecnocraticas entre Estados, conforme pontuado
pela teoria funcionalista (MITRANY, 1966); iii) da intensificacdo de pressdes sociais
domésticas pela regido (ROSSENAU, 1992); iv); da pressao de grupos de interesse domeésticos
e/ou de partidos politicos demandando uma maior institucionaliza¢do, conforme destacado pela
teoria neofuncionalista (HAAS, 1958) ou; v) do adensamento e da cominacéo de organizacgoes
internacionais/regionais, ante a necessidade dos Estados de cooperarem entre si (KEOHANE,
1989); mas sim, a partir da iniciativa dos proprios Estados, em particular, dos Poderes
Executivos destes Estados e sob a lideranca dos seus Presidentes — 0s demais atores e fatores
(quando presentes) s6 vieram a ganhar maior proeminéncia, apds o inicio do processo e ndo o

contrario.

Os motivos para essa "particularidade” sul-americana remetem ao que Malamud (2005)

denominou de presidencialismo "do tipo concentracionista”, comum em toda a regido. Devido
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a multiplas experiéncias historicas semelhantes durante a formacéo e o desenvolvimento dos
paises da América do Sul — como colonialismo, modelos de desenvolvimento econémico,
sistemas politico-partidarios e rupturas democraticas — ndo houve uma clara e decisiva
separacao dos poderes institucionais do Estado entre seus diversos atores domésticos. Em vez
disso, ocorreu uma progressiva concentragdo desses poderes em torno de um deles: o Poder

Executivo.

Desde sua formacdo, influenciada pela heranca dos Impérios Colonial Portugués e
Espanhol, os Estados sul-americanos emergiram com uma forte tendéncia ao centralismo e, no
decurso de suas histdrias (ante as semelhancas nos modelos de desenvolvimento econémico
adotados, das suas raizes sociais, culturais e religiosas em comum, da formacao e da trajetoria
dos seus sistemas politicos, etc.), quando deveria ter ocorrido uma diviséo clara e proporcional
de recursos e poderes institucionais entre os diferentes atores domésticos, houve, contudo, uma
crescente concentracdo desses poderes nos Poderes Executivos nacionais e, particularmente,

nos seus respectivos Presidentes.

Desse modo, os Poderes Executivos se tornaram institucionalmente tdo mais poderosos
do que os demais atores, que acabaram por “dominar” as estruturas decisorias de seus

respectivos Estados.

Esse sistema de governo, no qual o Chefe de Estado também exerce as fun¢des de Chefe
de Governo, possui um mandato fixo e é composto por um ator doméstico, o Poder Executivo
nacional, que é institucionalmente habil, altamente coeso e internamente bastante congruente,
concentrando a maior parcela dos recursos e poderes institucionais e prevalece sobre 0s demais
atores domésticos (menos poderosos, €C0esos e congruentes internamente), na estrutura
decisoria dos seus respectivos Estados, € denominado neste estudo de presidencialismo do tipo
concentracionista (MALAMUD, 2010).

S80 essas caracteristicas, que foram moldadas, se desenvolveram e se
institucionalizaram ao longo da historia dos paises sul-americanos, que acabam sendo refletidas

e reproduzidas em suas disposi¢Ges domésticas.

No caso do Brasil e da Argentina, o “concentracionismo” se deu em virtude de certas
experiéncias historicas ocorridas ao longo da formacdo e do desenvolvimento de ambos 0s
Estados e se caracterizou pelo acumulo progressivo de recursos institucionais (provenientes das
Constitui¢cdes nacionais) e recursos partidarios (derivados do sistema politico-partidario) por

parte dos Poderes Executivos nacionais (concentrados, principalmente, na figura do Presidente)
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que, gradualmente, passaram a ser capazes de: a) ter a iniciativa legislativa em multiplas &reas,
b) definir a agenda do Legislativo; c) vetar (total ou parcialmente) decises parlamentares; d)
governar via decretos; e) ter amplo controle sobre os recursos da Unido e; f) ter total controle
sobre a nomeacao e destituicdo de muitos cargos publicos de alto escaldo (em especial, do cargo
de Ministro de Estado).

Em todo caso, é precisamente devido a essa progressiva concentracao de recursos e
poderes institucionais nos Poderes Executivos nacionais dos Estados membros do Mercosul
(principalmente, nos respectivos Presidentes) que tornou-se possivel a formacdo e o
desenvolvimento do préprio bloco, mesmo na auséncia de varios outros elementos considerados
fundamentais para tal (por exemplo, crescente interdependéncia econdmica, pressbes e

demandas sociais, fortes burocracias-organizag6es regionais, supranacionalismo, etc.).

A magnitude do poder acumulado pelos Presidentes é tal que Ihes permitiu iniciar e dar
continuidade (quando esta op¢éo estava dentro do seu conjunto de preferéncias) ao processo de
integracdo econdmica do bloco, sem a necessidade de submeter suas decisdes a aprovacdo dos
demais atores domésticos ou, diante de tal necessidade, utilizar os seus poderes e recursos
disponiveis para contornar quaisquer resisténcias (MALAMUD, 2008).

Dado que foram os proprios integrantes dos Poderes Executivos nacionais dos Estados
Partes responsaveis pela elaboracdo e negociacdo da criacdo das organizacdes regionais das
quais sdo signatarios e, que esses possuem recursos significativos para superar resisténcias
domésticas, os blocos econémicos criados, assim o foram, projetados para aumentar as
capacidades do Executivo e minimizar as competéncias dos demais atores envolvidos
(MALAMUD, 2008).

Em todo caso, é este modelo de integracédo regional ao qual o presente estudo se refere
como “interpresidencialista”, isto ¢, o0 modelo em que os Poderes Executivos nacionais dos
Estados Partes do bloco (em particular, os Presidentes) tém prevaléncia sobre os demais atores
envolvidos na estrutura decisoria e, por consequéncia, dispdem de amplo controle sobre os
rumos do processo de integracdo, bem como sobre o ritmo de seu desenvolvimento — ou da
auséncia dele (MALAMUD, 2005).

No caso do Mercosul, o bloco foi deliberadamente criado para ter um grau limitado de
institucionalizacdo, uma estrutura decisoria centralizada que concentra a maioria dos recursos
e poderes institucionais em apenas trés de seus 6rgdos (todos controlados pelos Poderes

Executivos nacionais), com poucos canais institucionalizados de comunicacao e coordenacédo
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entre os demais 6rgdos e, delegando pouquissimos recursos e atribuicdes para 0s demais 6rgaos
e atores envolvidos — o Parlamento do Mercosul ndo possui poderes legislativos e o Foro

Consultivo Econdmico-Social tem apenas funcées consultivas (MALAMUD, 2003).

Essa estrutura burocrética-organizacional “minima”, por sua vez, reforga e reproduz a
prevaléncia decisoria dos Poderes Executivos nacionais dos Estados membros-efetivos do
Mercosul frente aos demais atores envolvidos. Como resultado, ante a sua posicdo de
“dominancia”, a iniciativa, o ritmo e 0s rumos do processo de integracdo econdmica do bloco,

acabam ficando a cargo do proprio Executivo.

Em linhas gerais, quanto maior a concentracao de recursos e poderes institucionais nos
orgdos do bloco que possuem capacidade decisoria, ceteris paribus, maior sera a influéncia dos
atores que os controlam e, por consequéncia, maior sera a capacidade destes em ditar (seja para
promover, refrear ou paralisar) os rumos do processo de integracdo econémica do bloco (isto

se tal opcdo estiver contida em seu conjunto de preferéncias).

Dessa forma, como a prépria arquitetura burocratica-organizacional do Mercosul possui
impacto na capacidade do bloco em avancar rumo a formacdo de um mercado comum, este
estudo deve conjugar o seu exame com a analise das disposi¢oes domésticas e dos conjuntos de

vitdria dos dois paymasters do bloco.

Considerando que as experiéncias historicas dos paises da América do Sul resultaram
na formacdo de disposi¢cdes domésticas singulares que empoderaram um conjunto especifico
de atores e, por meio deles, levaram a criacdo de organizagdes regionais com arquiteturas
burocréticas e caracteristicas prdprias, como o0 Mercado Comum do Sul, este estudo concentra-
se na andlise dessas disposi¢cdes e dos conjuntos de vitdrias dos seus integrantes, em vez de
buscar explicacBes em teorias externas e fatores irrelevantes ao processo de integracdo ocorrida

nessa regiao.

1.8. Operacionalizacdo dos Conceitos Nucleares e Hipoteses

Uma vez apresentados todos 0s conceitos nucleares sobre os quais o estudo sera
desenvolvido, torna-se necessario apresentar como esses conceitos serdo utilizados para
analisar o atual impeto integrativo do Mercado Comum do Sul (2015-2019) e responder a

pergunta motriz desta pesquisa: por que o Mercosul ainda ndo se tornou um mercado comum.
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Presume-se que ambos os Estados analisados operem sob a condicédo de poliarquia, que
0s atores envolvidos no processo integrativo ajam de forma racional, que os acordos regionais
resultem em consequéncias distributivas internas, e que as disposi¢des domésticas dos dois
paymasters do bloco sejam capazes de influenciar diretamente o comportamento de seus
Estados e, consequentemente, no desenvolvimento do processo de integracdo econémica do
Mercosul, de modo que a analise desses elementos e dos seus conjuntos de vitdrias ilustre

claramente o direcionamento que o bloco tomaré, seja rumo a um mercado comum ou hé&o.

Dessa forma, reforca-se que o objetivo primario desta tese consiste em examinar a
conformacao das disposi¢cdes domésticas e 0s conjuntos de vitorias dos dois maiores sdcios do
Mercosul, Brasil e Argentina, entre os anos de 2015 e 2019, para entender quais dos seus

elementos constituintes desfavorecem o avanco do Mercosul rumo a um mercado comum.

Em primeiro lugar, serd necessario, em primeiro lugar, examinar as institui¢des politicas
do Brasil, da Argentina e do Mercosul, pois sdo elas que estabelecem como 0s recursos e
poderes institucionais relacionados a estrutura decisoria do Estado sdo alocados entre os atores
domeésticos, além de definir quem participa do circuito decisorio integrativo e os procedimentos

necessarios para legitimar o processo.

As instituicdes politicas de um Estado resultam de um conjunto de fatores historicos,
sociais, culturais e econdmicos que se institucionalizam e se expressam, em particular, na forma
de ordenamentos juridicos (leis constitucionais, leis ordinérias federais, decretos presidenciais,

portarias ministeriais, etc.), 0s quais regulam o comportamento dos atores politicos domésticos.

No caso do Mercosul, 0 mesmo ocorre e se exprime atraves do seu tratado originario
(Tratado de Assuncao) e em seus Protocolos Adicionais, bem como nas Diretrizes, Resolucdes

e Decisbes emitidas pelos seus 6rgdos executivos-deliberativos no decurso de sua historia.

Este estudo, portanto, propBe-se a examinar essas institui¢cdes politicas com o objetivo
de identificar: a) quais atores possuem as prerrogativas institucionais para participar do circuito
decisorio relacionado ao processo de integracdo econémica do Mercado Comum do Sul; b) os
poderes institucionais que esses atores detém; ¢) os limites institucionais e os procedimentos
adequados para sua atuacdo; e d) como seus recursos e poderes foram utilizados na formacao

de um mercado comum.

Compreender que atores domésticos podem atuar diretamente no processo de integracao
regional do Mercosul (e, por consequéncia, também aqueles que ndo podem) direciona o foco
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da pesquisa para os atores responsaveis pelo atual estado em que o bloco se encontra. A partir
disto, busca-se compreender como 0s recursos e poderes institucionais se distribuem entre eles
e, que procedimentos institucionais devem ser adotados para permitir o avango (ou ndo) das
matérias ainda pendentes relativas a formacao de um mercado comum. Compreender o que é
preciso, o que possivel e o que ndo pode ser realizado, bem como quem pode fazé-lo, auxilia
na compreensdo do porqué um compromisso assumido ha quase trés décadas ainda nédo foi

cumprido e quais atores poderiam se interpor nesse processo para realiza-lo.

Em segundo lugar, avancar-se-& com o exame das estruturas das preferéncias
domésticas do Brasil e da Argentina, para mapear os conjuntos de preferéncias dos atores

domésticos envolvidos no processo de integracdo do Mercosul.

Para que o bloco avance rumo a formacao de um mercado comum, € necessario que as
mateérias a ele concernentes (livre circulacdo de bens intrabloco, consolidagédo da Tarifa Externa
Comum, além de liberalizacdo do comércio de servicos, capitais e trabalho entre todos os seus
membros) estejam contidas nos conjuntos de preferéncias dos atores envolvidos nesse processo,
que estes estejam dispostos a defender tais preferéncias e que se mobilizem para formar
coalizBes politicas amplas o suficiente para garantir o sucesso da negociagdo de tais medidas
no ambito regional e, a sua aprovacdo no ambito doméstico; caso contrario, 0 processo de
integracdo econémica do bloco ndo avancara. Compreender as preferéncias dos atores
envolvidos auxilia a precisar o porqué de um curso de acdo especifico ter sido tomado em

detrimento aos demais.

A identificacdo do conjunto de preferéncias de todos os atores mencionados, envolvidos
no processo de formagdo de um mercado comum, envolve o exame da inter-relagéo entre trés
variaveis: i) o posicionamento sinalizado pelos prdprios atores, referente as suas preferéncias,
aos demais participantes, em relacdo as matérias necessarias para a formacao de um mercado
comum; ii) a mobilizacdo efetiva dos recursos disponiveis e dos poderes institucionais desses
atores para assegurar a aprovacgédo e a implementacédo das preferéncias ambicionadas e; iii) 0s
resultados efetivamente alcancados, considerando a posicdo sinalizada e os esforcos

empreendidos para alcancé-los.

Quando uma matéria relacionada ao processo de integracdo do Mercosul tem
consequéncias distributivas internas que podem impactar, positiva ou negativamente, 0s
interesses de um dos atores envolvidos nesse processo, este pode sinalizar de antemao suas

preferéncias aos demais, visando pressionar pela inclusdo de uma matéria na agenda de
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trabalho, introduzi-la na pauta de negociagéo, pressionar pela sua apreciagcdo ou incitar a
construcédo de coalizBes politicas.

Os Poderes Executivos nacionais, assim como seus respectivos Poderes Legislativos e
grupos de interesse, podem emitir declaragdes, pareceres, cartas de intengdes, promover eventos
ou realizar publicacdes proprias com a finalidade de sinalizar seu posicionamento e suas
preferéncias sobre determinadas matérias para 0s demais atores envolvidos no processo
integrativo. Além disso, também podem fazé-lo por meio de seus 6rgdos representativos do
Mercosul, como a Comissdo de Comércio do Mercosul, o Grupo do Mercado Comum, 0
Conselho do Mercado Comum, o Parlamento do Mercosul ou o Foro Consultivo Econémico-

Social.

Este estudo, portanto, se langa a compreender se os atores envolvidos no processo
integrativo sinalizaram ou endossaram uma posicdo especifica a respeito das questdes
relacionadas ao processo de formacdo de um mercado comum, bem como qual foi o

posicionamento sinalizado ou endossado em relacdo a matéria em questéo.

De todo modo, ndo é porque um determinado posicionamento foi sinalizado ou
endossado por um ator participante que ele sera efetivamente perseguido; € necessario também
identificar se os atores envolvidos realmente se mobilizam e empregam 0s seus recursos

disponiveis e poderes institucionais para concretizar suas preferéncias.

Se o0s Poderes Executivos nacionais ndo submeterem uma matéria para analise no
ambito do Mercosul, ndo sera possivel debate-la, elaborar projetos concernente, negocia-lo e
implementar um acordo a seu respeito, efetivamente estagnando o processo de integracao; da
mesma forma, se a mesma matéria ndo for apreciada pelos Poderes Legislativos dos Estados
Partes nos seus respectivos Congressos Nacionais ou postos em votacdo, o resultado sera o

mesmo, independentemente de toda e qualquer posicéo e preferéncias sinalizadas/endossadas.

Além disso, € necessario avaliar se os resultados efetivamente alcancados nas matérias
referentes & formagdo do mercado comum estdo em conformidade com o posicionamento
sinalizado pelos atores envolvidos no processo integrativo, caso exista, e com todos os esforcos
institucionais possiveis realizados por esses atores para assegurar a concretizacdo do resultado

de sua preferéncia.

Na auséncia de sinalizacdo ou endosso de qualquer posicdo em relagdo a uma matéria

vinculada ao processo de formacdo de um mercado comum, juntamente com a falta de
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mobilizag&o de recursos e poderes institucionais pertinentes a essa matéria, considerar-se-a que
0 ator em questdo é indiferente a ela, e ndo se empenhard em seu desenvolvimento e no seu

desfecho, salvo eventual incentivo para tanto.

Em contrapartida, se a posicdo sinalizada e a atuacdo do ator em questdo estiverem
alinhadas e forem condizentes com uma matéria/requisito necessario para promover a formagéo
de um mercado comum, considerar-se-a que tal matéria esta incluida em seu conjunto de
preferéncias e que o ator se mobilizara para compor a coalizdo politica de apoio, visando

garantir sua aprovacéo e implementacéo.

Alternativamente, se a posicao sinalizada e a atuacdo do ator em questdo estiverem
alinhadas, mas forem antitéticas a uma matéria/requisito necessario para promover a formacéo
de um mercado comum, considerar-se-a que tal matéria ndo esta incluida em seu conjunto de
preferéncias, e que o ator se mobilizara para integrar a coalizao politica de oposi¢do a ela, com

0 objetivo de impedir 0 avanco ou inviabilizar a aprovacdo e implementacdo da medida.

Por altimo, se o posicionamento sinalizado pelo ator ndo estiver alinhado com sua
atuacdo, isto é, se o ator ndo mobilizar seus recursos e poderes institucionais para apoiar a
posicdo endossada ou se os utilizar contra essa posicdo, entdo, no primeiro caso, sera
considerado indiferente a matéria em questdo e, no segundo, opositor, buscando formar uma
coalizdo politica para bloquear sua aprovacao e implementacdo — a mera promessa de atuacdo
ndo garante resultados, como a histéria do proprio Mercosul demonstra; portanto, maior énfase

é dada a atuacdo efetiva dos atores do que sua posicao sinalizada.

Em terceiro lugar, a analise incluird o exame da estrutura de distribuicéo de informacdes
relevantes ao processo de integracdo e o impacto que ela possui sobre a formagdo de um

mercado comum no Mercosul.

Neste quesito, o foco sera dirigido a trés elementos principais: i) se as estruturas
informacionais vigentes no Brasil, na Argentina e no Mercosul permitem a participacdo de
todos os atores na producdo de informacdes relevantes para 0 processo integrativo; ii) se
garantem simetria no acesso e na distribuicdo dessas informacdes a todos os envolvidos; e iii)
se existem grupos de interesse atuando nos segmentos relacionados a formacgao de um mercado

comum.

Assimetria na distribuicdo das informacdes, em linhas gerais, aumenta o grau de

incertezas entre os atores domeésticos e tende a desfavorecer o0 avancgo de tratativas ligadas ao
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processo de integracdo do bloco, mas, quando avangam, tendem a favorecer o conjunto das
preferéncias do ator mais bem informado. A existéncia e a atuagdo de grupos de interesse
tendem a tornar mais simétricas a distribuicdo das informacGes entre os atores domésticos
envolvidos, favorecendo, portanto, o avancgo de questdes pertinentes ao processo de integragdo
e, neste caso, favorecendo o conjunto de preferéncias do ator que se alinhar com os grupos de

interesse atuantes.

Por fim, a partir das informacdes colhidas sobre as disposi¢des domesticas de ambos 0s
Estados, o0 estudo avanca rumo ao exame acurado dos fatores que determinam o tamanho do
conjunto de vitérias dos dois paymasters do Mercosul, seguido pela sua andlise da

compatibilidade entre o conjunto brasileiro e o conjunto argentino.

Serd analisado o impacto que as instituicdes politicas, as preferéncias e possiveis
coalizGes domésticas existentes, e as estratégias utilizadas pelos negociadores, exercem sobre
a formacdo de um mercado comum no Mercosul, o que significa: i) compreender se as
instituicbes politicas envolvidas (tanto domeésticas quanto do Mercosul) favorecem ou
desfavorecem o avango da formagdo de um mercado comum; ii) identificar se tal preferéncia
existe e se ha coalizdes politicas amplas o suficiente para materializé-la e; iii) se tal opcao se
encontra dentro do conjunto de preferéncias dos negociadores e as suas estratégias utilizadas

para alcanca-la (ou nao).

Por fim, o estudo avanca para a etapa de analise da compatibilidade entre o conjunto de
vitérias do Brasil e o conjunto de vitdrias da Argentina, o que significa compreender se ha
sobreposicdo entre ambos, precisando entre todos os elementos levantados, quais deles
favorecem o avanco do bloco rumo a formagdo de um mercado comum e quais

desfavorecem/impedem o progresso do bloco nesta direcéo.

Para que o bloco avance em direcdo a um mercado comum, é necessario que as
preferéncias dos atores domésticos se imprimam na forma de acordos provisorios que sejam
passiveis de negociagdo no ambito regional e de aprovacdo no &mbito doméstico, por todas as
partes envolvidas. Se tais preferéncias ndo estiverem contidas em nenhum dos conjuntos de
vitdrias dos paymasters do bloco ou de apenas um deles, torna-se evidente a impossibilidade

de se avancgar com o processo de integracdo nesta direcéo.

Em similar medida, os negociadores sdo a Unica conexao formal entre 0 doméstico e 0
regional, de modo que, todos os atores domesticos que tenham preferéncias concernentes ao

processo de integracdo, precisam canaliza-las por meio deles. Se ndo houver um esforco
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deliberado e o consenso entre 0s negociadores, no tocante ao avanco do bloco, rumo a formagéo

de um mercado comum, certamente ele ndo ocorrera.

De acordo com Malamud (2003), o plano da negociacédo (nivel 1) do Mercosul, é, por
design, fortemente concentrado e centralizado ao redor dos Poderes Executivos nacionais (em
particular, dos Presidentes e também de alguns Ministros de Estado, em especial, 0 Ministro
das RelacOes Exteriores. Portanto, se ndo houver acdes deliberadas ou houver desinteresse
generalizado por parte destes atores (tanto no ambito doméstico quanto no &mbito regional) em
avancar o bloco rumo a formagdo de um mercado comum, dificilmente este aspecto do projeto

de integracdo sera concluido.

Ao fim, o estudo devera se embasar em todas as evidéncias extraidas da analise das
disposicOes domésticas e dos conjuntos de vitorias do Brasil e da Argentina, para responder a
pergunta de investigacdo. Deverd ficar claro, quais dos elementos levantados favorecem o
avanco do bloco rumo a formacao de um mercado comum e quais dos elementos apresentados

desfavorecem/impedem tal progresso nesta direcao.

Estariam todos 0s recursos e poderes institucionais, capazes de permitir o avango do
Mercosul rumo a formagdo de um mercado comum, concentrados no Poder Executivo dos
Estados membros efetivos? Qual seria o papel dos demais atores domésticos no processo de
integracdo econdmica do bloco? Haveria algo que os demais atores domésticos envolvidos
pudessem fazer para facilitar ou dificultar o andamento desse processo? O Poder Executivo do
Brasil e da Argentina, no periodo em questdo, tinha essa op¢do como preferéncia? A estrutura
de distribuicdo de informacdes entre os atores domesticos envolvidos favorece a atuacao de
algum deles? A arquitetura e as institui¢fes politicas do Mercosul facilitam ou dificultam o
processo de formacdo de um mercado comum? H& dissonancia entre os conjuntos de
preferéncias dos atores domesticos brasileiros e argentinos? A formacao de um mercado comum
estd contida no conjunto de preferéncias dos negociadores domésticos? As possiveis coalizdes
politicas no @mbito doméstico sdo numerosas o suficiente para permitir a aprovacdo das
politicas necessarias para a formacao de um mercado comum? Ha& sobreposi¢do nos conjuntos

de vitdrias de ambos os Estados analisados?

Nesse sentido, 0 Quadro 1 apresenta os conceitos nucleares que sustentam a presente
tese e ilustra como o0 autor visa operacionalizd-los, de modo a responder a pergunta de

investigacdo proposta.
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Quadro 1. Conceitos nucleares, variaveis e indicadores utilizados na operacionalizacéo

da investigacdo proposta.
Variavel Indicadores

- Distribuicdo dos recursos e
poderes institucionais entre os
atores envolvidos.

Conceito

Instituicdes Politicas

Domésticas
- Procedimentos institucionais
correspondentes.
Estrutura das Preferéncias - Mapeamento dos conjuntos de
domésticas preferéncias dos atores
envolvidos no processo
integrativo.

Disposic6es Domésticas

- Disposi¢éo da estrutura de
distribuicdo das informacdes
relevantes ao processo integrativo
entre os atores envolvidos.

Distribuicdo das Informag6es
- Existéncia e atuagdo de grupos
de interesse.

- Distribuicéo dos recursos e
poderes institucionais entre os
atores envolvidos.

- Complexidade e extensdo dos
procedimentos institucionais
adequados — domésticos e

regionais.

Instituicdes do nivel Il

- A conformacéo dos conjuntos
de preferéncias dos atores

Conjunto de Vitorias
envolvidos.

Preferéncias e Coalizdes do
nivel Il

- Tamanhos relativos das
coalizBes: apoio e oposicdo

- A agenda de trabalho dos 6rgdos
correspondentes a formag&o de
um mercado comum.

Estratégias do§ mle?ouadores do _ A pauta de negociacdes
nive referente aos acordos provisorios
a serem negociados.

- As taticas utilizadas pelos
negociadores para assegurar a
manutencdo ou alteracdo da

agenda e da pauta.

Fonte: elaboracdo do préprio autor, com base em Milner (1997), Malamud (2003) e Putnam (2010).

Por concluinte, a partir dos objetivos expressos, este estudo trabalha sob a hipdtese de

que 0 Mercado Comum do Sul ndo avangou rumo a etapa de mercado comum, no decorrer do



67

periodo analisado, devido a uma combinacdo de seis fatores: a) a grande concentragdo de
recursos e poderes institucionais pelos Poderes Executivos nacionais do Brasil e da Argentina
b) a abdicacdo destes em perseguir tal objetivo, isto é, consolidar a unido aduaneira do bloco e
formar um mercado comum ndo estdo no conjunto de preferéncias de ambos os referidos
Executivos; ¢) uma estrutura distribucional de informages altamente assimétrica, amplamente
favoravel aos Executivos; d) a atuacdo pouco assertiva dos Poderes Legislativos dos Estados
Partes e a limitada participacao dos grupos de interesse no processo; €) 0s conjuntos de vitdrias
dissonantes entre os paymasters do bloco, no que tange aos elementos especificos necessarios
para formacao de um mercado comum e; f) a excessiva centralizagcdo dos poderes institucionais
do bloco ao redor dos préprios negociadores-chefes (0s préprios Executivos, que ndo possuem

tais preferéncias).
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2. INSTITUICOES POLITICAS E INTEGRACAO

Esta tese tem por finalidade analisar o impeto integrativo do Mercado Comum do Sul,
entre os anos de 2015 a 2019, fazendo-o, em particular, por meio do exame das disposicdes
domeésticas — as institui¢fes politicas domésticas, a estrutura das preferéncias domésticas dos
dois maiores socios do bloco e a distribuicdo de informacdes entre os seus atores domésticos —
e dos conjuntos de vitdrias existentes entre Brasil e Argentina, para entender por que o Mercosul

ainda ndo se tornou um mercado comum.

A este capitulo incumbiu-se a tarefa de analisar comparativamente as instituicoes
politicas do Brasil, da Argentina e do préprio Mercosul, com o objetivo de destacar: quais atores
domeésticos podem participar do processo de integracdo econémica do bloco, os recursos e
poderes institucionais que lhes séo dispostos, como tais recursos e poderes podem ser
empregados na formacgdo de um mercado comum (seja para avanca-lo, manté-lo estagnado ou

fazé-lo retroceder) e os procedimentos institucionais estabelecidos para tal.

Enquanto poliarquias (MILNER, 1997), o Brasil e a Argentina sdo entendidos como
construtos plurais, compostos por multiplos atores domésticos com interesses distintos entre si
e, que compartilham entre si, a estrutura deciséria dos seus respectivos Estados. Como
resultado, tais atores se encontram em constantes disputas entre si pelo controle ou por uma
maior influéncia sobre as suas instancias decisérias, visando imprimir as suas proprias

preferéncias nas policies resultantes.

Em todo caso, ndo sdo todos os atores domésticos que estdo aptos a integrarem a
estrutura decisoria do Estado e, entre 0s que estdo, nem todos possuem 0s mesmos poderes

institucionais para influenciar, em igual extenséo, as instancias decisorias.

Sdo justamente as instituicdes politicas domésticas que determinam quais atores
domeésticos estdo aptos a participar da estrutura deciséria do Estado, 0 seu acesso as
informacdes relevantes e, quais recursos e poderes institucionais esses atores possuirdo
(MILNER, 1997).

O quéo influente um ator doméstico pode ser sobre a estrutura decisoria do Estado é
diretamente proporcional a quantidade de recursos e poderes institucionais atribuidos a ele, cuja

alocacdo destes derivam das condic@es politicas, sociais, econdmicas e culturais com as quais



69

0s seus Estados experienciaram durante sua formacao e do seu desenvolvimento (MALAMUD,
2005).

Estados distintos vivenciam experiéncias histéricas variadas, o que resulta em
diferencas nas instituicGes politicas e, por conseguinte, em uma alocagdo diferenciada de
recursos e poderes institucionais entre seus atores domésticos (MILNER, 1997).

Nesse sentido, quanto maior a quantidade de recursos e poderes institucionais
acumulados por um grupo de atores domeésticos, maior sera sua influéncia sobre a estrutura
deciséria do Estado e, consequentemente, maiores serdo suas possibilidades de imprimir suas

préprias preferéncias nas policies resultantes.

Para os fins deste estudo, compete analisar apenas as instituicdes politicas relativas e
capazes de influenciar o processo de integracdo econdmica do Mercosul, isto é, aquelas que
habilitam os atores domésticos a participar do processo integrativo, que Ihes conferem recursos,
informagOes e poderes institucionais para atuar sobre ele, além dos procedimentos
institucionais estabelecidos para legitimar os resultados alcancados, desde a iniciativa,
passando pela elaboracdo, negociacdo e aprovacdo, até a implementacdo de medidas

relacionadas ao processo integrativo.

Assim, dentre os poderes a serem analisados, encontram-se 0S cinco poderes
legislativos®: i) o poder para estabelecer a agenda integrativa; ii) para aprovar ou vetar as
propostas apresentadas; iii) para emenda-las; iv) para convocar consultas publicas e; v) para
estabelecer compensaces paralelas (SHUGART & CAREY; 1992, p. 131; MILNER, 1997).

Para que o processo de integracdo econdémica do Mercosul avance rumo a formacéo de
um mercado comum, é necessario que 0s atores aptos a participar desse processo tenham as
preferéncias adequadas e mobilizem seus recursos e poderes institucionais para aprovar e
implementar as politicas necessarias para sua formacgdo em ambito regional, o que requer deles:
1) assegurar a livre circulagdo de bens entre todos os seus Estados membros efetivos,
independentemente de sua origem; ii) garantir a plena liberdade no comércio de servicos
intrabloco; iii) alcancar o livre fluxo de capitais entre 0os membros; e iv) assegurar a livre
circulacdo de trabalho pelo Mercosul (BALASSA, 1961).

® Termo cunhado por Shugart e Carey (1992:131) e utilizado pela Milner (1997) para se referir ao conjunto de
poderes institucionais que ddo aos atores domésticos a capacidade para controlar o processo de criagdo e
implementacéo de policies.
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Dessa forma, um exame minucioso das instituicbes politicas direciona o estudo aos
atores domeésticos habilitados a participar do processo de integracdo econémica do Mercosul,
evidenciando suas capacidades institucionais e os limites institucionais impostos as suas
atuacdes, o que é essencial para, ao final, qualificar os motivos pelos quais 0 Mercosul ainda

n&o alcancou a condig&o de mercado comum.

Por fim, este capitulo encontra-se dividido em trés secdes, além da presente introducédo
e uma subsequente secao de consideracdes finais. A primeira se¢do sera destinada a uma breve
andlise sobre o processo de formacdo e consolidacdo das atuais institui¢fes politicas domésticas
do Brasil e da Argentina, dando destaque ao papel por elas exercido relativamente ao processo
de integracdo econdmica do Mercosul. A segunda secdo remeterd ao exame dos principais
atores domésticos envolvidos no processo de integracao, dando destaque as suas composicoes,
as suas atribuicBes e ao relacionamento entre eles. A Ultima secdo sera destinada a analisar a
distribuicdo dos poderes institucionais entre os atores domésticos, dando destaque a como eles

podem ser utilizados no processo de integracdo econdmica do Mercosul.

2.1. InstituicBes Politicas Domésticas e Integracédo Regional

As instituicdes politicas domésticas referem-se ao conjunto formal de regras que
determinam como os poderes sobre a estrutura decisoria do Estado devem ser alocados entre 0s
atores domésticos e regem o comportamento desses atores politicos, ao passo em que eles

perseguem seus proprios interesses (MILNER, 1997, p. 99).

Esse conjunto formal de regras, sobretudo, habilita determinados atores domésticos a
comporem a estrutura decisoria do seu respectivo Estado, dispondo-lhes um conjunto especifico
de capacidades institucionais para que atuem em tal estrutura, dentro dos limites e das

condicionalidades por elas estabelecidas.

Em virtude as distintas trajetorias politicas, sociais, econémicas e culturais
experienciadas pelos Estados ao longo de sua formacgdo e consolidagdo, estes acabam
desenvolvendo institui¢cdes politicas distintas entre si (MALAMUD, 2005). Isso implica que,
entre os Estados, nem sempre 0s mesmos atores domesticos estdo habilitados a participar da
sua estrutura decisdria ou, mesmo que o estejam, possivelmente estes ndo dispdem dos mesmos

recursos e poderes institucionais para permitir-lhes atuar da mesma maneira, sob as mesmas
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condigdes e no tocante a0 mesmo objeto — neste caso, sobre o processo de integracdo econémica
do Mercosul.

Nesse sentido, de acordo com Andrés Malamud (2005), em decorréncia de varias
semelhangas nos padrdes socio-historicos de formagdo e desenvolvimento dos paises da
América do Sul (como o processo de colonizacao, os modelos de inser¢do econdmica adotados,
as trajetorias politicas ciclicas de rupturas e violéncia, e aspectos comuns de cultura e religido),
os Estados da regido acabaram criando institui¢@es politicas domésticas que apresentam muitas
similaridades entre si. Entre as principais semelhancas, destaca-se que tais institui¢des tendem
a empoderar institucionalmente um grupo especifico de atores domésticos em detrimento dos

demais.

Assim, desde a sua formacéo (da heranca do Império colonial Portugués e Espanhol),
os Estados sul-americanos ja nasceram fortemente concentradores e centralizadores no que
tange a sua estrutura decisoria e, no decurso de suas trajetorias historicas (ante as semelhancas
nos modelos de desenvolvimento econdmico adotados, das suas raizes sociais, culturais e
religiosas em comum, da formacdo e da trajetdria dos seus sistemas politicos, etc.), quando
deveria ter havido uma clara e proporcional divisdo de recursos e poderes institucionais entre
0s seus atores domeésticos, houve, na verdade, uma progressiva concentracdo destes ao redor
dos seus Poderes Executivos, de modo que estes se tornaram institucionalmente tdo mais
poderosos dos que os demais atores domésticos, que acabam por “dominar” a estrutura decisoria

dos seus Estados.

Essa dominancia, no caso do Brasil e da Argentina, deve-se ao acimulo progressivo de
recursos e poderes institucionais pelo Poder Executivo (e em especial, dos seus Presidentes),
que os capacita a agir, reagir ou simplesmente contornar qualquer resisténcia institucional
proporcionada pelos demais atores domésticos envolvidos, assegurando-lhes um amplo
controle das instancias decisorias em muitas matérias/temas/agendas (o que inclui, neste caso,

0 processo de integragéo regional).

No Brasil, por for¢a da Constituicdo Federal de 1988, compete ao Poder Executivo: i)
emitir decretos com forca de lei; ii) promulgar legislacdo por iniciativa prépria por meio de
medidas provisorias; iii) a iniciativa exclusiva para propor projetos de lei orcamentaria e sobre
matéria tributaria; iv) exercer o instituto do veto presidencial (total e parcial); v) ter a
exclusividade na criacdo de ministérios, cargos publicos federais e carreiras do servigo publico;

vi) nomear e demitir os Ministros de Estado; vii) nomear os Ministros da mais alta Corte de
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Justica do pais, o Supremo Tribunal Federal; viii) solicitar urgéncia para projetos de lei em
votacdo; ix) decretar e executar intervencédo federal e; x) ter o monopélio sobre a celebracéo de

convencoes e tratados internacionais (BRASIL, 1988).

Na Argentina, por forga da Constituicdo Federal (reformada em 1994), compete ao
Poder Executivo: 1) emitir decretos de necessidade e urgéncia (decreto presidencial com
validade de lei, utilizado em qualquer “situacdo excepcional”); ii) formular e executar o
orcamento publico; iii) exercer o instituto do veto presidencial (total e parcialmente); iv) ter a
exclusividade na criacdo de ministérios, cargos publicos federais e carreiras do servigo publico;
V) nomear e demitir os Ministros de Estado; vi) nomear os Ministros da mais alta Corte de
Justica do pais; vii) decretar e executar intervencao federal e; viii) ter 0 monopdlio sobre a

celebracdo de convencdes e tratados internacionais (ARGENTINA, 1994).

Em adicdo, ambos os referidos Poderes Executivos também podem extrair muitas
vantagens no ambito doméstico, provenientes do sistema politico-partidario dos seus

respectivos Estados.

No Brasil, um Poder Executivo institucionalmente habil, com significativo controle
sobre a agenda legislativa, total dominio sobre as nomeacgdes ministeriais e outros cargos
publicos relevantes, e ampla influéncia sobre a gestdo e execucdo dos recursos da Unido,
defronta-se com um Poder Legislativo carente de recursos em um Congresso Nacional
altamente fragmentado, mas com representantes muito disciplinados e predispostos a
“emprestar” seu apoio ao Poder Executivo. Como resultado, esse cenario permite ao Executivo
brasileiro, por meio da utilizacdo de seus recursos e poderes institucionais, construir e manter
amplas coalizdes politicas de apoio para assegurar a governabilidade e avancar no Congresso

Nacional com as matérias, temas e agendas considerados prioritarios.

Na Argentina, por sua vez, um Poder Executivo igualmente poderoso defronta-se com
um Poder Legislativo carente de recursos da Unido, em um Congresso Nacional "bipolar-
bipartidario” pouco fragmentado, mas bastante polarizado, com representantes muito
disciplinados e predispostos a "emprestar" seu apoio ao Poder Executivo apenas quando este
pertencer ao seu préprio partido politico ou a coalizdo politica aliada. Como resultado, esse
cenario permite ao Executivo argentino, por meio da utilizagcdo de seus recursos e poderes
institucionais, atrair novos aliados (ou reduzir a coalizdo de oposic¢do) e manter sua coalizéo
politica de apoio, com o objetivo de assegurar a governabilidade e avangar nas matérias, temas

e agendas de sua preferéncia.
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Nesse sentido, em decorréncia da preponderancia decisoria dos Poderes Executivos
sobre os demais atores domésticos envolvidos, especialmente nas questdes relacionadas a
politica externa e ao processo de integracédo regional, as institui¢ces politicas das organizagdes
regionais criadas — que o foram sob a lideranca e titularidade do proprio Executivo — acabam

por reproduzir e institucionalizar esse equilibrio de poderes domésticos.

Como competia aos proprios Poderes Executivos nacionais a iniciativa, a elaboracao e
a negociacdo da criacdo dessas organizacdes, também competiu a eles definir as regras formais
que regerdo seu funcionamento e, consequentemente, a forma como seus recursos e poderes
serdo alocados entre as partes envolvidas (MALAMUD & GARDINI, 2012).

Conforme apresentado por Gardini (2010), o processo de formulacdo e de negociacao
para a criacdo do Mercado Comum do Sul foi inteiramente controlado pelo Poder Executivo
dos seus Estados membros efetivos, com uma participacdo marginal dos Poderes Legislativos

e da sociedade civil (que tiveram fungdes meramente consultivas).

N&o a toa, os primeiros anteprojetos relacionados a sua formacdo do bloco ndo
concediam nenhum recurso ou poder institucional a nenhum outro ator doméstico que nao aos
Poderes Executivos — sequer mencionavam 0s grupos de interesse e 0s Poderes Legislativos

dos Estados Partes.

O bloco foi deliberadamente desenhado para majorar as capacidades institucionais dos
Poderes Executivos nacionais em detrimento das capacidades dos demais atores envolvidos e
assim permanece até o presente momento (sem previsdo ou intencbes de mudar tais

caracteristicas).

No tratado constitutivo do bloco, o Tratado de Assuncédo (1991), ndo havia mencao ao
papel a ser exercido pelos grupos organizados da sociedade civil (o que s6 foi abordado quase
quatro anos depois, no Protocolo de Ouro Preto, com a criagdo do Foro Consultivo Econémico-
Social). Ao Poder Legislativo dos Estados membros efetivos foi atribuida apenas uma
participacdo simbolica por meio da Comissao Parlamentar Conjunta (CPC), um érgdo do bloco
sem poderes legislativos ou faculdades decisorias proprias, que tinha como funcdo apenas
informar regularmente os Legislativos domésticos sobre a evolu¢do do mercado comum, além
de ajuda-los a harmonizar as decisGes tomadas pelos Poderes Executivos no ambito do bloco

com as legislacfes domésticas dos Estados Partes.
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Desde entdo, a estrutura burocratico-organizacional do Mercosul em pouco mudou,
exceto pela adi¢do do Tribunal Permanente de Revisdo do Mercosul em 2002 (que foi acionado
apenas trés vezes desde entdo) e pela criacdo do Parlamento do Mercosul em 2006 (instituido

para substituir a CPC).

O bloco ainda possui um baixo grau de institucionalizacdo, sem efeito juridico-
normativo direto nem supremacia do direito comunitario (uma vez que as normas do bloco
devem ser internalizadas por cada um dos Estados membros efetivos por meio de seus proprios
procedimentos domésticos antes de entrarem em vigor), e a estrutura decisoria do bloco
permanece altamente centralizada, concentrando o poder decisério em poucos 6rgaos
deliberativos, todos controlados pelos Poderes Executivos dos Estados Partes, deixando

pouquissima margem de atuacdo para 0s demais 0rgdos e atores envolvidos.

O Parlamento do Mercosul, o 6rgéo representativo dos Poderes Legislativos domésticos
dos Estados Partes, ndo possui poderes legislativos e, o Foro Consultivo Econdmico-Social, o
Orgdo representativo dos grupos de interesse, s6 possui fungdes consultivas, havendo
pouquissimos canais institucionalizados de acesso para a sociedade civil em geral
(MALAMUD, 2003).

Como reflexo das particularidades dessa estrutura burocratico-institucional do
Mercosul, os Poderes Executivos nacionais consolidaram e mantiveram sua prevaléncia sobre
os demais atores envolvidos na estrutura decisoria do bloco, o que permitiu ao Mercosul
avancar mesmo na auséncia de outros elementos importantes, como interdependéncia
econbmica, pressdes de atores transnacionais, normas e instituicbes supranacionais, e baixa

institucionalizacao.

Assim, como a arquitetura burocratica-institucional do Mercosul também possui
influéncia sobre a capacidade do bloco em avancar rumo a formagdo de um mercado comum,
torna-se necessario conjugar o exame das instituicdes politicas domésticas dos paymasters do

bloco, com as institui¢cdes politicas do proprio Mercosul.

2.2. Dos Atores Domésticos Analisados e da sua Composi¢cao

Esta secdo tem como objetivo apresentar os atores domeésticos habilitados a participar
do processo de integracdo econdémica do Mercosul, abordando a composicao desses atores, 0s

recursos e poderes institucionais disponiveis, os limites impostos as suas atua¢des e a maneira
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pela qual esses atores podem exercer as suas capacidades institucionais no contexto do
Mercosul.

Conforme pontuado, a Argentina e o Brasil adotaram a forma de governo republicana,
junto ao sistema de governo presidencialista e se organizaram politico-administrativamente em
federagdes (ARGENTINA, 1994; BRASIL, 1988).

O Estado brasileiro e argentino sdo compostos por uma unido perpétua e indissoltvel
entre a Unido e as suas subunidades federais, isto é, vinte e trés provincias mais a Cidade
Autdnoma de Buenos Aires, no caso da Argentina (CFA, Art. 01°, 06° e 13°) e, vinte e seis

estados federativos mais o Distrito Federal, no caso do Brasil (CFB, Art. 01°).

Para ambos os paises, o Poder Executivo e o Poder Legislativo sdo compostos por
representantes eleitos, em eleicGes separadas para ambos 0s poderes, via voto direto, secreto e
sufragio universal, para exercerem cargos publicos especificos por um periodo predeterminado
e, onde os seus Presidentes desempenham as fungdes tanto de Chefe de Estado quanto de Chefe
de Governo.

As funcdes governativas e legislativas, para ambos, sdo divididas entre trés Poderes
independentes e harménicos entre si: 0 Executivo, o Legislativo e o Judiciario, cabendo ao
Poder Legislativo, a tarefa de formular as leis do Estado e de fiscalizar o Executivo; ao Poder
Executivo, a competéncia para executar tais leis e, a partir delas, efetuar a administracdo geral

do Estado e; ao Judiciario'?, interpretar e efetivar a aplicacéo de tais leis.

2.2.1. O Poder Executivo

O Poder Executivo refere-se “ao Chefe de Estado ou de governo (respectivamente, o
Presidente da Republica e o Primeiro-Ministro) e os grupos de individuos que comp&em as
burocracias ou os varios departamentos ¢ ministérios de governo” (MILNER, 1997, p. 34). No

presente estudo, tal categoria remete aos Presidentes e Vice-Presidentes da Republica

10 vale lembrar que a presente analise ndo se atém ao exame do Poder Judiciario de ambos os Estados, em
decorréncia das suas atribuicdes institucionais e das suas condi¢des de atuacéo, no que tange ao objeto do presente
estudo, o processo de integracdo econdmica do Mercosul. Tanto no Brasil quanto na Argentina, compete apenas
as suas Supremas Cortes a atribuicdo de julgar litigio entre a Unido e Estados estrangeiros ou organismos
internacionais (CFA, Art. 116; CFB, Art. 102) e somente fazé-lo mediante provagdo — a sua atuagdo é ex post a
acdo dos demais atores domésticos, fundamentadas pelos assuntos regidos pelas suas respectivas Constituigdes e
somente se requisitadas.
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Federativa do Brasil e da Argentina, além dos Ministros de Estado que compdem 0s seus

governos.

Dado o recorte temporal do presente estudo (2015 — 2019), os Poderes Executivos a
serem analisados, sdo compostos por: i) na Argentina, pelo Presidente Mauricio Macri (2015 —
2019), a Vice-Presidente Gabriela Michetti e sete Ministérios deste governo e; ii) no Brasil,
pela Presidente Dilma Rousseff (2015) e do seu sucessor ap0s o processo de impeachment (o
entdo Vice-Presidente), o Presidente Michel Temer (2016 — 2018) e sete Ministérios dos dois

governos.

A escolha dos ministérios a serem analisados diz respeito a correspondéncia das
atribuic6es da pasta ministerial com o objeto proposto para este estudo, 0 processo de integracdo
econdémica do Mercosul (Quadro 2). Como a formagdo de um mercado comum exige a
cumprimento de um conjunto especifico de obrigaces, a presente tese se concentrara apenas
na andlise dos ministérios aos quais recaem tais atribui¢cbes (na Argentina, as atribuicdes
ministeriais sdo regulamentadas pelo decreto 684/2003 e, no Brasil, estas o sdo pela Lei
10.683/2003 e a Lei 13.502/2017).

Quadro 2. Elementos constituintes para a formac¢ao de um mercado comum e 0S
ministérios responsaveis para o seu alcance nos governos Dilma e Temer e Mauricio Macri.

Mercado Comum

Argentina

Brasil

Dilma

Temer

Livre Circulagdo de
Bens

Banco Central da
Argentina

Banco Central do Brasil

Banco Central do Brasil

Relaciones Exteriores,
Comercio Internacional y
Culto

RelagBes Exteriores

RelagBes Exteriores

Hacienda

Fazenda

Fazenda e Previdéncia
Social

Livre Circulagéo de:
- Servigos

- Capitais

Agricultura, Ganaderia 'y
Pesca

Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento

Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento

Produccion y Trabajo

Desenvolvimento,
Inddstria e Comércio
Exterior

Desenvolvimento da
Industria e do Comércio

Finanzas

Integracdo Nacional

Integracéo e
Desenvolvimento
Regional

Livre Circulagéo de
Trabalho

Trabajo, Empleo y
Seguridad Social

Trabalho e Emprego

Trabalho e Emprego

Fonte: Formulagao do proprio autor, com base nas informagdes do decreto 684/2003 e da Lei 10.683/2003 e a Lei 13.502/2017.

Dos Poderes Executivos supracitados, vale destacar a sua composi¢cao (como 0s seus
representantes sao selecionados), as suas respectivas atribui¢fes (0s recursos institucionais que

tais representantes possuem a sua disposicdo), os limites das suas competéncias (as
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circunstancias e restrigdes institucionais impostas ao uso de seus recursos), além de ressaltar as

semelhangas e diferengas entre ambos.

Na Argentina, os candidatos a Presidéncia e os seus Vice-Presidentes sdo escolhidos
apos vencerem as elei¢cdes primarias (que é uma selecdo interna, aberta, simulténea, secreta e
obrigatoria, regulamentado pela Lei 26.571/2009) realizada pelos seus respectivos partidos
politicos (que detém o monopolio da representacdo sdcio-politica no pais). O vencedor do
pleito segue para disputar as elei¢cdes gerais do pais, aonde vence, no primeiro turno, o candidato
que obtiver mais de 45% dos votos validos ou se este possuir uma vantagem igual ou maior que
10% dos votos validos sobre o segundo colocado; caso contrério, a disputa seguira para um

segundo turno, no qual disputardo os dois candidatos mais votados.

No Brasil, ndo ha nenhuma defini¢do legal sobre como o processo de selecdo dos
candidatos a Presidéncia deve ocorrer, ficando inteiramente a cargo dos préprios partidos
politicos (que detém o monopdlio da representacdo socio-politica no pais) decidirem como irdo
fazé-lo (convencdes partidérias, eleicdes primarias, escolhido pela cupula do partido, etc.). O
candidato escolhido pode disputar as elei¢es gerais, vencendo no primeiro turno, o candidato
que obtiver 50% + 1 dos votos validos ou; caso contrario, sera convocado um segundo turno,

concorrendo os dois candidatos mais bem votados do pleito.

Para ambos os Estados, o periodo de um mandato presidencial é de quatro anos, sendo
permitido disputar reeleicdo uma Unica vez para mandatos consecutivos (e sem limites para
mandatos ndo consecutivos) e, no seu decurso, coincide inteira ou parcialmente com mandatos
de outros cargos publicos nacionais — 0 que € importante, pois influencia na estabilidade da
construcdo de coalizdes politicas entre os Poderes Executivos e o seu respectivo Legislativo,
no ambito doméstico (ver secédo 2.3.5).

Na Argentina, o mandato presidencial coincide parcialmente com o término dos
mandatos de uma parcela dos membros do Poder Legislativo, isto é, de Deputados Federais
(cuja cdmara se renova bianualmente) e de Senadores (cuja a Casa se renova a cada seis anos);
ao passo que, no Brasil, 0 mandato presidencial coincide inteiramente com o periodo de
mandato de Governadores e de Deputados Federais além de, parcialmente, com o de Senadores
(1/3 e 2/3 da Casa se renova quadrienalmente).

Em relacdo aos Vice-Presidentes (que séo eleitos juntos com os seus Presidentes, em
chapa) compete a eles, para ambos os Estados, substituirem formalmente o Presidente em caso

de certas eventualidades (férias, licencas, doencas, auséncias ou impedimentos eventuais), na
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renlncia do cargo ou ap6s o seu impedimento (processo de impeachment), além de
desempenhar fungdes particulares, que Ihes sdo confiadas pelo préprio Presidente (representar
0 pais em uma reunido ou evento no exterior, participar de negociagdes internacionais,
comandar uma pasta ministerial, etc.). E, somente na Argentina, em adicdo as atribuicOes

descritas, 0 Vice-Presidente também acumula o cargo de Presidente do Senado Federal.

Se eleitos, tanto os Presidentes quanto os seus Vices s0 podem ser destituidos dos seus
cargos por meio da abertura de um processo de impeachment. E, em ambos o0s casos, compete
somente & Camara dos Deputados iniciar/autorizar a abertura do processo (na Argentina o
quérum é de 2/3 dos membros presentes e, no Brasil é de 2/3 dos membros totais),
necessariamente, fundamentado por alguma acusacdo (no Brasil, € pelo crime de
responsabilidade e, na Argentina pode ser por crimes comuns, crimes no exercicio das suas
funcGes ou por mau desempenho), ao passo em que, cabe somente ao Senado Federal
processar/julgar o Presidente, finalizando assim, o processo (0 quérum necessario para o
impedimento de um Presidente, na Argentina, é de 2/3 dos membros presentes e, no Brasil, de

2/3 dos membros totais).

Ap0s serem eleitos e, se mantidos no cargo, o Presidente da Argentina e do Brasil
dispdem de amplos poderes institucionais que lhes permitem: a) agir proativamente,
modificando unilateralmente o status quo via decreto presidencial e/ou medidas provisorias; b)
agir reativamente, podendo bloquear o avanco de propostas dos demais atores domésticos, via
veto total ou parcial e; c) controle sobre agenda legislativa, por meio de suas iniciativas

privativas.

Primeiro, o instituto do Decreto Presidencial remete a um ato administrativo
unilateral, de competéncia privativa dos seus Presidentes, que objetiva regular questdes
administrativas da esfera federal (CFA, Art. 99; CFB, Art. 84).

As Medidas Provisorias (decretos de necesidad y urgéncia, na Argentina), por sua vez,
consistem em atos normativos que possuem forca de lei e eficacia imediata, visando atender
demandas consideradas ‘urgentes’, cuja a competéncia para tal, ¢ privativa de ambos os
Presidentes, editadas sem a participacdo do Poder Legislativo, mas, que em um momento

posterior, sera chamado a discuti-la e aprecia-la.

Na Argentina, apés editado o decreto de Necessidade e Urgéncia, o Ministro Chefe de
Gabinete tem dez dias para submeté-lo ao Congresso e este, por meio da ‘Comissdo bicameral

permanente’, tem mais dez dias para apreciad-lo. No Brasil, a Medida Provisoria deve ser
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encaminhada ao Congresso no mesmo dia em que for publicada no Diario Oficial da Uni&o e,
por meio de uma Comissdo bicameral, o Congresso brasileiro deve aprecia-la em até sessenta
dias, prorrogavel apenas uma unica vez por igual periodo. Caso a Medida seja rejeitada pelo
Congresso ou este ndo a aprecie dentro do prazo previsto, ela perderd automaticamente sua
eficacia (CFB, Art. 62).

O instituto do veto remete ao ato de discordancia institucional por parte dos Presidentes,
com as matérias deliberadas e aprovadas pelos seus respectivos Congressos Nacionais (CFA,
Art. 78; CFB, Art. 66). Para ambos os casos, apds recebimento da proposta (devidamente
aprovada pelo Congresso), os Presidentes possuem um tempo habil para se manifestarem (no
Brasil sdo quinze dias Uteis e na Argentina sdo apenas dez dias Uteis) em prol da sua sancao ou
pelo seu veto (0 veto pode ser total ou parcial) — a auséncia de manifestacdo dentro do prazo,

implica em uma sancéo tacita.

No que tange aos seus poderes de agenda (a capacidade para direcionar as atividades
legislativas), compete a ambos os chefes do Executivo a iniciativa privativa de leis que
disponham sobre as Forcas Armadas em geral, a criacdo de cargos e fungdes publicas, sobre o
regime de trabalho dos servidores Publicos da Unido e sobre matéria orcamentéria (CFA, 99;
CFB, Art. 84). Em adicdo, somente no Brasil, 0 Executivo possui também a iniciativa privativa
sobre matérias tributarias (CFB, Art. 61) e a prerrogativa de ‘solicitagdo de urgéncia’ na
tramitacdo dos projetos de sua iniciativa (CFB, Art. 62) junto as Casas do Legislativo (com a
possibilidade de trancamento de pauta das sessdes, caso ndo haja votacdo no prazo de 45 dias).

Por fim, para auxiliar os Presidentes na administracdo geral do pais, encontram-se 0s
Ministros de Estado, aos quais, para ambos os Estados, o proprio Presidente possui total
autonomia para nomear ou exonerar, além do poder de iniciativa sobre a criacdo, alteragdo e de
extincao dos seus respectivos Ministérios (ndo existe limitagdo legal para a quantidade maxima

ou minima de possiveis ministérios).

A criagdo, alteracdo ou extin¢do de Ministérios, no Brasil, deve ser realizada via Projeto
de Lei ou por Medida Provisoria (ambas requerem a apreciacdo do Poder Legislativo - CFB,
Art. 61, 81°), ao passo que, na Argentina, isto s6 pode ser realizado por Projeto de Lei (que
requer a aprovacao do Legislativo) ou por decreto de Necessidade e Urgéncia (que ndo requer
a participacao formal do Legislativo).

Assim, compete aos Ministros de Estado: a) exercer a orientagdo, coordenacdo e
supervisdo dos oOrgédos e entidades da administracdo federal da area de sua competéncia; b)
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praticar atos pertinentes as atribuicdes que lhe forem outorgadas ou delegadas pelo Presidente;
d) expedir instruces para a execucdo das leis, decretos e regulamentos e; €) apresentar ao
Presidente, relatorios de sua gestdo no Ministério (CFB, Art. 87; CFA, Art. 100 e Decreto
684/2003).

No exercicio de tais atribuigdes, ndo cabe a nenhum dos Ministros de Estados deliberar
por conta propria (salvo no que se refere ao regime econdmico e administrativo dos seus
respectivos departamentos) ou para além dos limites da sua area de competéncia (a menos que
0 proprio Presidente delegue tal tarefa e os poderes necessarios para realiza-la). Na Argentina,
no entanto, a assinatura de um Ministro é necessaria para referendar e legalizar os atos do
Presidente (sem a qual, os seus atos carecerdo de eficacia juridica - CFA, Art. 100), ao passo
gue no Brasil, esse requerimento ndo é necessario - 0s atos do Presidente ja possuem eficacia

legal, independente da chancela ou assinatura de um Ministro de Estado.

Ademais, somente na Argentina o Poder Executivo dispde de um cargo ministerial
especifico, institucionalmente designado para administrar as suas relacbes com o Poder
Legislativo e coordenar as preferéncias do Presidente com os demais Ministros do governo — a
Jefatura de Gabinete de Ministros (cargo criado na reforma constitucional de 1994). Cabe ao
“Ministro Chefe de Gabinete”, sobretudo, convocar reunides com os demais Ministros e, ao
menos uma vez por més, comparecer ao Congresso Nacional para prestar esclarecimentos sobre
as acdes do Executivo — sendo o Unico cargo do Executivo passivel de exoneracdo por parte do
legislativo (requer a aprovagdo da maioria absoluta dos membros das duas Casas; CFA, Art.
101).

No ambito do Mercosul, os Poderes Executivos possuem representacéo e o total controle
de todos os principais 6rgdos executivos-deliberativos do bloco (ver se¢do 2.3.1 e Quadro 07),
0 que lhes assegura o dominio sobre todos os Projetos de Norma do Mercosul resultantes, da

sua formulacdo até a sua negociacao.

2.2.2. O Poder Legislativo

O Poder Legislativo, por sua vez, diz respeito ao “corpo representativo das principais
expressoes politicas de cada Estado” (MILNER, 1997, p. 35) 0 que, no presente estudo, remete

a analise do Congresso Nacional argentino e o brasileiro.
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No Brasil e na Argentina, o Poder Legislativo no ambito federal, é investido aos seus
respectivos Congressos Nacionais que, para ambos 0s casos, sdo compostos por duas camaras
(sdo bicamerais): o Senado Federal (a representacéo das unidades subnacionais, 0s estados e as
provincias) e a Camara dos Deputados (a representacao dos cidadaos) (CFA, Art. 44; CFB, Art.
44).

Ambos o0s Congressos Nacionais sdo organizados internamente em comissdes
tematicas'! (permanentes, temporarias ou especiais), que sdo 6rgaos técnico-legislativos criados
com o objetivo de debater e avaliar todos os projetos, nas suas respectivas areas de competéncia,
que sdo encaminhados para o Congresso, visando consubstanciar a decisdo do seu 6rgao

deliberativo méximo, o Plenario da sua respectiva Casa.

Dessa forma, analisar o Poder Legislativo do Brasil e da Argentina implica
necessariamente em examinar a atuagao de ambos os Congressos Nacionais, no decurso de suas
respectivas legislaturas (2015 — 2019), por meio do funcionamento, da composicdo e das
decisbes tomadas no ambito das suas comissdes tematicas internas, bem como no ambito dos
seus respectivos Plenérios; em particular, no que tange ao processo de integracdo econémica

do Mercosul.

Considerando o recorte temporal dado ao objeto de estudo desta tese, ao longo da
552 Legislatura (2015 — 2019) do Congresso Nacional brasileiro e da 292 e 302 Legislatura do
Congresso argentino (2015 — 2017; 2017 - 2019) tém-se que: i) a Camara dos Deputados do
Brasil dispunha de um total de vinte e oito comissdes tematicas permanentes, ao passo em que
a Honorable Camara de Diputados dispunha de quarenta e seis comissdes tematicas
permanentes e; ii) o Senado Federal brasileiro dispunha de um total de quatorze comissoes
tematicas permanentes, ao passo em que o Senado Federal argentino dispunha de vinte e sete

comissdes tematicas permanentes.

Dentre o supracitado conjunto de comissdes tematicas permanentes dos seus Congressos
Nacionais, a este estudo compete analisar apenas as comissdes as quais as suas atribuigdes
institucionais correspondam com o objeto de estudo aqui proposto, 0 processo de integracdo

econdmica do Mercosul.

11 As comissdes internas do Congresso sdo compostas pelos seus respectivos grupos de parlamentares, isto ¢, Deputados
Federais comp8em as comissdes da Camara dos Deputados, os Senadores compdem as comissdes do Senado Federal e uma
quantidade a ser determinada de ambos, compdem as comissdes bicamerais.
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Assim, das comissfGes tematicas permanentes de ambos os Congressos Nacionais
(Quadro 3), que estdo institucionalmente aptas a apreciarem o mérito de projetos concernentes
ao processo de integracdo econdémica do Mercosul, tém-se: a) na Camara dos Deputados, nove
comissdes na Argentina e seis no Brasil e; b) no Senado Federal, seis comissdes na Argentina
e cinco no Brasil (Regimento Interno da Camara dos Deputados do Brasil, Art. 32; Regimento
Interno da Senado Federal do Brasil, Arts. 90 a 104; Reglamento de la Honorable Camara de
Diputados de la Nacion, Arts. 61 a 106; Reglamento de la Camara de Senadores de la Nacion,
Arts. 61 a 84).

Quadro 3. Comissdes tematicas do Congresso da Argentina e do Brasil com

atribuigdes institucionais para anélise de normas concernentes ao processo integrativo.
Comisses Permanentes da Camara dos Deputados Comissdes Permanentes do Senado Federal

Argentina Brasil Argentina Brasil
Asesoramiento de Representacgdo Brasileira no RelacBes Exteriores y Representagdo
Mercosur Parlamento do Mercosul Culto Brasileira no

Parlamento do Mercosul
Relaciones Exteriores y RelagBes Exteriores e de Agricultura, Ganaderiay | Comissdo de Assuntos

Culto Defesa Nacional Pesca Sociais
Agriculturay Agricultura, Pecuéria, Industria y Comercio Comisséo de
Ganaderia Abastecimento e Agricultura e Reforma
Desenvolvimento Rural Agréria
Industria Trabajo y Provision
Desenvolvimento Social Comisséo de
Econdmico, Industria, Desenvolvimento
Comercio Comércio e Servicos Regional e Turismo

Economias Regionales.
Economia Social, Micro
Pequefia y Mediana

Economia y Desarrollo

Regional Trabalho, Administraco e Empresa
islacio : Servico Publico Comisséo de Relages
Legislacion del Trabajo .
Exteriores e Defesa
; ) Nacional
Economia Integracdo Nacional, Economia Nacional e
Desenvolvimento Regional Inversion

Finanzas e da Amazodnia
Fonte: elaboracdo do prépria autor, com base nas informagdes coletadas nos seus respectivos regimentos  internos.

Neste sentido, dos Poderes Legislativos supracitados, vale destacar a sua composi¢do
(como os seus representantes séo selecionados), as suas respectivas atribui¢des (0s recursos
institucionais que tais representantes possuem a sua disposi¢do), os limites das suas
competéncias (as circunstancias e restri¢ces institucionais impostas ao uso de seus recursos),

além de ressaltar as semelhancas e diferencas entre ambos.

No Brasil e na Argentina, cada uma das Casas dos seus respectivos Legislativos
possuem 0s seus proprios metodos de selecdo dos seus integrantes, apresentam uma relacao

equilibrada entre si, no tocante a sua capacidade de participacdo no processo decisorio e, se
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dispdem internamente em comissfGes tematicas internas (que também possuem critérios

préprios e distintos entre si, quanto a sua composi¢éo).

Primeiro, quanto ao método da sua formacdo, ambos os Congressos Nacionais séo
bicamerais incongruentes (LIJPHART, 1999), o que implica que as suas respectivas Casas (a
Céamara dos Deputados e 0 Senado Federal) possuem métodos proprios para a sele¢do dos seus
membros representantes; coincidindo apenas, a circunscricdo eleitoral dos seus Deputados
Federais e dos Senadores com os limites de suas respectivas entidades subnacionais, 0s estados

(no caso do Brasil) e as provincias (no caso da Argentina).

A Camara dos Deputados da Argentina é constituida por meio de um sistema de
representacdo proporcional com lista fechada (a lista de candidatos aptos a participarem das
eleicdes gerais e 0 posicionamento destes na lista, sdo elaborados pelos proprios partidos
politicos) para mandatos prefixados de quatro anos (passiveis de reeleicdo, sem limitacGes)
mas, tendo a metade dos seus componentes (de um total de 257 deputados) renovada a cada

dois anos.

A Céamara dos Deputados do Brasil, por sua vez, é constituida por meio de um sistema
de representacdo proporcional com lista aberta (os candidatos sdo escolhidos pelos proprios
partidos, mas sem nenhum ordenamento; cabe aos eleitores escolherem o candidato de sua
preferéncia) disputando uma das 513 vagas disponiveis, para mandatos de quatro anos (também

passivel de reelei¢do, sem limitacfes), a qual cumprem integralmente.

Quanto aos Senados Federais, tém-se que estes sdo constituidos por métodos diferentes
entre si e em relacdo as suas respectivas Camaras dos Deputados. Primeiro, no caso da
Argentina, 0 Senado Federal é composto por representantes eleitos de forma direta, seguindo
as regras do sistema majoritario, com correcdo proporcional (sendo duas cadeiras concedidas
ao partido que obtiver a maioria dos votos e uma terceira, concedida ao partido que obtiver a
primeira minoria), cabendo aos eleitores de cada uma das vinte e trés provincias e da cidade
autbnoma de Buenos Aires, escolherem trés representantes (de um total de 73 vagas — incluindo
o0 proprio Vice-Presidente, que é também o Presidente do Senado) para cumprirem um mandato

de seis anos, sendo permitida a disputa pela reeleicdo (sem nenhuma limitacao).

No caso do Brasil, o0 Senado Federal é composto por representantes eleitos de forma
direta, seguindo as regras do sistema majoritario, mas, sem a referida correcdo proporcional,
cabendo aos eleitores de cada um dos vinte e seis estados da Unido e o Distrito Federal,

escolherem trés representantes (de um total de 81 vagas), para cumprirem um mandato de oito
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anos (passivel de reeleicdo, sem limitagdes) ante a Casa, que se renova, parcialmente, em um e
dois tercos dos seus integrantes, a cada quatro anos. Um resumo das principais caracteristicas
dos Congressos Nacionais do Brasil e da Argentina (discriminadas por Casa do Legislativo),
no tocante aos seus respectivos métodos de formacao € apresentado no Quadro 4.

Quadro 4. Caracteristicas dos Congressos Nacionais do Brasil e da Argentina em seus
métodos de formacé&o.

Argentina Brasil
Bicameralismo Incongruente | Cémara dos Senado Camara dos Senado
Deputados Deputados
Representacao Eleitoral Proporcional Majoritario Proporcional Majoritario
com correcao sem corregao
Tipo de Lista Fechada Aberta
Duracdo do Mandato 4 anos 6 anos 4 anos 8 anos
Renovacdo da Casa 1/2 a cada dois | 1/3 a cada dois Sem 1/3e2/3a
anos anos renovacdao cada 4 anos
Possibilidade de Reeleicao Sim, sem restrigoes Sim, sem restrigoes
Total de Representantes 257 | 72 513 | 81

Fonte: Elaboragdo do proprio autor a partir das informagdes contidas em suas respectivas Constitui¢des Federais.

Quanto a capacidade de participacdo no processo decisorio, ambos 0s Congressos
Nacionais sdo bicamerais simétricos (LIJPHART, 1999), isto por que, ambas as Casas dos seus
respectivos Legislativos gozam de uma relacdo equilibrada entre si, no tocante a distribuicéo
de atribuicBes e das suas capacidades de atuacdo na estrutura deciséria do Estado (destarte

possuirem algumas competéncias exclusivas).

No Brasil e na Argentina, a iniciativa legislativa pode partir de qualquer uma das
referidas Casas do Poder Legislativo, sem nenhuma restricdo tematica a elas e, requerendo a

aprovacao em ambas para dar sequéncia a sua tramitacao.

Em igual medida, cabe as duas Casas do Congresso Nacional, de ambos os Estados, a
atribuicdo de revisdo de matérias, isto €, a depender de onde a iniciativa legislativa for
introduzida primeiro, esta Casa atuara como a cadmara de origem e a Casa remanescente sera a

camara revisora (se aprovado na camara de origem).

Para ambos os Congressos, a prerrogativa para autorizar a instauragdo de processos
contra autoridades publicas (em particular, o Presidente, o Vice-Presidente e os Ministros de
Estado) é conferida, privativamente, as Camaras dos Deputados, ao passo em que compete

privativamente a ambos 0s Senados, processa-los e julga-los.
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O processo de exame e de derrubada de vetos presidenciais — prerrogativa que ambos
0s Congressos possuem — apresentam suas particularidades, quando comparados entre os dois
Estados. Na Argentina, esse processo possui uma relagdo de simetria entre as duas Casas do
Congresso, uma vez que, qualquer Projeto de Lei vetado pelo Presidente (total ou parcialmente)
precisa regressar a camara de origem, onde deve ser posto novamente em debate e submetido a
uma votacao (para obter aprovacgdo, faz-se necessario os votos de uma maioria de dois tergos
dos seus membros) e, se aprovado, segue para um novo exame na camara revisora (requer
também a uma maioria de dois tercos dos seus membros) para entdo derrubar o veto. No Brasil,
esse processo é uma prerrogativa das duas Casas do Congresso, reunidas em sessdao conjunta
(para a derrubada do veto, faz-se necessario o voto da maioria absoluta dos Deputados e

Senadores).

O Quadro 5 resume as principais atribui¢cdes dos Congressos Nacionais do Brasil e da
Argentina, dando destaque a distribuicdo de competéncias entre as Casas dos seus Legislativos
e o contraste entre elas, por Estado.

Quadro 5. Principais atribuicdes dos Congressos Nacionais do Brasil e Argentina, suas
competéncias e contrastes por Estado.

Argentina Brasil
Bicameralismo Simétrico Camara dos Senado | Camara dos Senado
Deputados Deputados
Iniciativa Legislativa Simetria Simetria
Revisdo de Matérias Simetria Simetria
Autorizagdo de Guerra e de Paz Simetria Simetria
Autorizacéo de estados de excecao - Competéncia | Prerrogativa das duas Casas
do Senado em sessao conjunta
Autorizar instauragdo de processos | Competéncia - Competéncia -
contra autoridades publicas da Camara da Camara
Processo de Julgamento de - Competéncia - Competéncia
autoridades publicas do Senado do Senado
Exame e derrubada de vetos Simetria Prerrogativa das duas Casas

presidenciais em sessdo conjunta
Fonte: Elaboracéo do proprio autor, com base nas informagdes coletadas nas Constituicdes Federais do Brasil (1988) e Argentina (1994).

No que se refere a composicdo das comissdes tematicas internas de cada Casa, destaca-
se que, para ambos os Estados, os seus respectivos Congressos Nacionais adotam o critério da
representacdo proporcional feito a partir da indicacdo dos lideres partidarios. Assim, no inicio
das suas legislaturas, ambas as Casas dos seus Congressos elegem o seu Presidente e, a ele
compete, designar os membros de cada uma das comissdes da sua Casa, seguindo o critério da
‘representatividade proporcional’, isto €, as vagas nas comissdes sao divididas, primeiro, entre

os partidos politicos, de acordo com a representatividade que cada um possui na sua respectiva
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Casa e, 0 ocupante da vaga é selecionado pelo Presidente, apds consulta com os lideres
partidarios (RIHCDA, Art. 105 e RISFA, Art. 91; RICDB, Art. 17 e RISFB, Art. 78).

Por fim, no ambito do Mercosul, os Poderes Legislativos possuem somente um 6rgéao
de representacdo no bloco, o Parlamento do Mercosul (Parlasul) e estes s6 podem atuar por

meio dele.

O Parlasul consiste no 6rgdo de representacdo dos Poderes Legislativos nacionais no
bloco (e, por definigéo, de representacdo dos distintos povos dos Estados Partes do Mercosul),
competindo a ele, sobretudo: a) manifestar-se (via recomendaces, relatorios e declaragdes)
sobre toda e qualquer temaética considerada relevante ao processo de integracao; b) solicitar
informes, produzir estudos e elaborar anteprojetos de normas do Mercosul para a consideracéo
dos oOrgdos executivos-deliberativos; ¢) emitir Pareceres sobre os projetos de normas do
Mercosul, visando facilitar o processo de internalizacdo e harmonizagdo das normativas
aprovadas para com as legislacdes nacionais e; d) manter o dialogo com os demais 6rgaos do
bloco e os Parlamentos dos Estados Partes (REGIMENTO INTERNO DO PARLAMENTO
DO MERCOSUL, 2007).

O Parlasul é composto, exclusivamente, por representantes dos Poderes Legislativos
nacionais dos Estados Partes, que deveriam ter sido eleitos (mandatos de quatro anos, com a
possibilidade de reeleicdo) por sufragio universal, direto e secreto, conforme a legislacdo
interna de cada Estado Parte. Contudo, tais eleicdes somente foram realizadas pelo Paraguai
(desde 2008) e pela Argentina (em 2015), tendo sido postergadas varias vezes pelo Brasil e pelo
Uruguai (o prazo atual para realiza-las era 2023). Deste modo, seus representantes sempre
foram escolhidos de forma indireta — por determinacdo dos Presidentes de cada Casa do
Legislativo, seguindo o critério de representacdo proporcional, apds a sua indicacdo pelas suas

respectivas liderancas partidarias no Congresso.

O Parlasul, todavia, ndo possui poder decisorio, apenas atribuicbes de natureza
consultiva, o que implica que nenhum de seus atos sdo juridicamente vinculantes. Os demais
6rgdos do bloco ndo precisam acatar quaisquer que sejam as medidas (recomendacéo,
declaracdo ou relatorios) apontadas pelo Parlamento; no entanto, estes devem responder aos
seus pedidos de informe em, no maximo, cento e oitenta dias (PROTOCOLO
CONSTITUTIVO DO PARLASUL, Art. 4).
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2.2.3. Grupos de Interesse

Por fim, os grupos de interesse correspondem aos grupos organizados da sociedade
civil, que ndo possuem capacidades institucionais para decidirem o posicionamento doméstico
ou internacional de um dado Estado (MILNER, 1997, p. 37).

Os grupos de interesse, enquanto conjunto de atores racionais, formam-se para
protegerem/expandirem 0s seus proprios patrimoénios liquidos (o resultado da sua receita
liquida, subtraida dos custos dos produtos consumidos e dos custos dos insumos utilizados na
producdo) porque ante o seu desprovimento de capacidades institucionais, encontram-se
expostos a mudancas no comportamento dos atores domeésticos integrantes da estrutura
decisoria dos seus Estados — e, por consequéncia, podem impactar positiva ou negativamente o

seu patrimdnio liquido.

Assim, os grupos de interesse se dispdem a utilizar os seus recursos para mitigar tais
circunstancias, buscando traduzi-los em um maior acesso a estrutura decisoria dos seus Estados
e uma maior influéncia sobre os atores domeésticos institucionalmente aptos a participarem de
tal estrutura, de modo a molda-los a imagem dos seus préprios interesses (salvaguardar os seus

patrimonios liquidos).

Para tal, os grupos de interesse que se sentirem afetados (grupos de interesse sao
indiferentes as matérias que ndo impactam o seu patriménio liquido) vdo mobilizar os seus
recursos materiais e a sua expertise/know how para sinalizar aos demais atores domésticos
envolvidos, as suas preferéncias, endossar aqueles que se dispdem a defendé-las (ou rechacar
aqueles que se opdem a elas) e apoiar (material, financeira ou politicamente) os atores/coalizéo
politica aptos a concretiza-las — o que € valido tanto no ambito doméstico quanto no ambito

regional.

No Brasil e na Argentina existe um conjunto significativo de grupos de interesse
operando nas mais diferentes escalas de atuacéo (regional, nacional, estadual/provincial, local),
setores da economia (agropecuaria, comércio, servicos, bancério, industria, etc.), categorias
profissionais (bancarios, agricultores, medicos, professores, comerciantes, etc.) e até mesmo

por distintas representacdes de classes (patronal, trabalhador ou do terceiro setor).

Todavia, considerando o objeto de pesquisa deste estudo, ndo cabe analisar todos os
grupos de interesse que operam em ambos os Estados, mas tdo somente aqueles que: a) possuem

preferéncias e atuam no ambito do Mercosul (os demais séo indiferentes a quaisquer alteracoes
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no bloco), b) atuam dentro das &reas/matérias impactadas pelo formacéo de um mercado comum
no cone sul (porque s&o os grupos que podem ter seu patriménio liquido diretamente afetados
por tal fendmeno); ¢) possuam representacdes nacionais em ambos o0s Estados analisados (por
que o estudo consiste em uma analise comparativa entre dois Estados) e; d) disponham de
representacdo institucional no Foro Consultivo Econdmico-Social do Mercosul (caso contrario,
né&o poderdo atuar diretamente no &mbito do bloco).

Neste sentido, ao considerar os critérios supracitados, 0 numero de grupos de interesse
que se enquadram em tais especificagdes fica circunscrito a um total de vinte e seis, isto é, treze
grupos de interesse brasileiros e treze grupos de interesse argentinos. No entanto, para que um
grupo de interesse possa atuar no ambito do Mercosul, ele deve estar devidamente registrado
na Secretaria do bloco e também conquistar uma vaga no Foro Consultivo Econémico-Social
(FCES).

Ante compromissos assumidos no Protocolo de Ouro Preto (1994), ficou acordado entre
todos os Estados membros efetivos do Mercosul, a criagdo do Foro Consultivo Econémico-
Social (FCES), o unico 6rgao representativo dos grupos de interesse a integrar a estrutura
burocrética-organizacional do bloco.

O FCES é composto pelas principais representacdes econdmicas e sociais do setor
privado de cada um dos Estados membros efetivos do Mercosul (denominados de Segdes
Nacionais), divididos, proporcionalmente, em trés distintas categorias: as ‘entidades
empresariais’, as ‘organizagdes de trabalhadores’ e de ‘setores diversos’ (institui¢des
académicas, associacOes de defesa ao consumidor, cooperativas agricolas nacionais,
organizacGes ndo-governamentais, etc.). Cada Secdo Nacional elege 0s seus proprios
representantes, sendo doze vagas ao total, quatro por categoria (sem a obrigacao de se preenché-
las em sua totalidade), para mandatos de até quatro anos (REGIMENTO INTERNO DO FCES,
2012).

Dessa forma, a partir dos critérios estabelecidos e considerando apenas os grupos de
interesse devidamente registrados na Secretaria do Mercosul e eleitos para atuarem no FCES
durante o recorte temporal deste estudo (2015 — 2019); o nUmero de grupos de interesse se reduz
de vinte e seis, para um total de doze, isto sendo, seis grupos de interesse brasileiros e seis

argentinos (Quadro 6).



89

Quadro 6. Grupos de interesse da Argentina e Brasil incluidos na analise.

Argentina Brasil
Sociedade Rural da Argentina (FAA) Confederacdo da Agricultura e Pecuéria (CAP)
Camara Argentina de Comércio e Confederacdo Nacional do Comércio de Bens,
Servicos (CACS) Servicos e Turismo (CNC)
Associacdo de Bancos Argentinos Federacdo Brasileira de Bancos (Febraban)
(ADEBA)
Associacdo de Fabricantes Automotivos Associacdo Nacional dos Fabricantes de
(ADEFA) Veiculos Automotores (ANFAVEA)
Unido Industrial da Argentina (UIA) Confederacdo Nacional da Industria (CNI)
Confederacdo Geral do Trabalho (CGT) Central Unica dos Trabalhadores (CUT)

Fonte: Elaboracdo do proprio autor.

No ambito do Mercosul, os referidos grupos de interesse sé podem atuar por meio do
Foro Consultivo Econémico-Social (FCES), sob a consulta de um ator ou 6rgéo integrante do
bloco ou, se formalmente convidado por um dos outros 6rgaos do bloco (exercendo neste caso,
apenas funcdes consultivas) (PROTOCOLO DE OURO PRETO, 1994; REGIMENTO
INTERNO DO FCES, 2012).

Entre as fungdes atribuidas ao FCES, compete a ele: i) realizar estudos e eventos sobre
qualquer matéria que julgar relevante ao processo de integracdo; ii) acompanhar, analisar e
avaliar o impacto social e econébmico derivado das politicas destinadas ao processo de
integracdo; iii) expedir declaracGes, emitir recomendacBes e propor normas a respeito do
processo de integracédo e; iv) realizar consultas com instituicbes nacionais ou internacionais,

quando julgar necessario (Mercosul/GMC/Res. 22/12, Regimento Interno do FCES).

Ao fim, o FCES — assim como o Parlamento do Mercosul — s6 dispde de competéncias
de natureza consultiva, de modo que ele s6 pode participar do circuito decisorio regional, por
meio de recomendacdes feitas aos 6rgdos executivos-deliberativos do bloco, os quais ndo
possuem nenhuma obrigacdo de acatar (ou sequer a necessidade de se pronunciar/justificar

sobre a recomendacdo emitida).

2.3. Poderes Institucionais e Integragdo Regional

Uma vez apresentados os atores domésticos a serem analisados, a sua composi¢éo, o
contexto institucional ao qual estes se encontram inseridos e os limites institucionais de sua

atuacdo, cabe entdo compreender que poderes institucionais estes atores domeésticos possuem a
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sua disposigéo e como tais poderes podem ser utilizados para avancar (ou néo) no processo de

integracdo econdémica do Mercado Comum do Sul, rumo a um mercado comum.

2.3.1. Poderes Institucionais: Estabelecimento da Agenda Integrativa

O poder de estabelecer a agenda se refere a capacidade institucional para determinar
que matérias serdo apreciadas e comandar o debate ao redor das propostas/alternativas
apresentadas (MILNER, 1997, p. 102).

A importéncia deste poder institucional reside na capacidade concedida ao seu portador
para definir que policies podem ser formuladas, via controle da lista de matérias/temas
levantados para consideracdo e das solucdes a serem consideradas durante a elaboracdo da

agenda de trabalho.

No jogo politico doméstico, este poder habilita o seu portador a definir o objeto da acéo
(e 0 que deixa de ser), estruturar as opcdes viaveis para o seu alcance (e quais opc¢des ndo o0 sao)
e estabelecer as alternativas disponiveis, de modo a circunscrever os limites das policies
resultantes dentro do seu conjunto de preferéncias e compelir os demais atores domésticos

envolvidos no circuito decisério a atuarem dentro dos limites estabelecidos.

No caso da Argentina e do Brasil, o poder institucional para iniciar e estabelecer a
agenda, em particular no tocante ao processo de integracdo econdmica do Mercosul, se
concentra exclusivamente no Poder Executivo de ambos os Estados — mais precisamente, nos

seus respectivos Presidentes (o chefe do Executivo).

Na Argentina, o Presidente da Republica é o “chefe supremo da Nagdo, Chefe de
Governo e responsavel politico da administragdo geral do pais” (Constituicdo da Argentina,
Art. 99, 81), além de deter a competéncial? privativa para “firmar e concluir tratados,
concordatas e outras negociagdes com organismos internacionais e nagdes estrangeiras” (Art.
99, §11).

Em igual medida, no Brasil, compete ao Poder Executivo manter relagdes com Estados

estrangeiros e participar de organizacOes internacionais (CF, Art. 21, inciso 1), com destaque

12 As vinte e trés provincias argentinas e a cidade auténoma de Buenos Aires possuem uma autonomia relativa para celebrar
tratados internacionais, no entanto, em relagdo as questdes atinentes ao processo de integracdo econdmica, tal autonomia é
drasticamente limitada, uma vez que estas “ndo podem celebrar convénios internacionais que sejam incompativeis com a
politica exterior da nagdo” (CFA, Art. 124), ndo podem “firmar tratados parciais de carater politico, expedir leis sobre comércio,
estabelecer aduanas provinciais, promulgar leis sobre cidadania e naturalizacdo, nem nomear ou receber agentes estrangeiros”
(CFA, Art. 126).
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ao papel delegado ao Presidente da Republica, a quem compete, privativamente, “celebrar
tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional” (CF,

Art. 84, incisos VII, VIII).

Para ambos o0s casos, a prerrogativa do Poder Executivo para firmar tratados
internacionais (o que inclui também tratados sobre integracdo econémica regional) implica que
toda e qualquer iniciativa para formar um mercado comum no cone sul precisa,
necessariamente, partir do proprio Poder Executivo ou ser canalizada através dele (o que inclui

projetos de iniciativa de outros atores domeésticos).

No caso da Argentina, projetos referentes ao Mercosul s6 se materializam se
capitaneados por ou a partir da prépria iniciativa do Presidente da Republica ou por um de seus
Ministros de Estado e, necessariamente, sob a coordenagdo do Chefe de Gabinete. Neste caso,
ao Chefe de gabinete compete: de um lado, identificar as preferéncias do Presidente e transmiti-
las aos Ministros envolvidos (os Ministros ndo podem agir fora da al¢ada de suas competéncias
institucionais e sem a autorizacdo prévia do Presidente) e, do outro lado, transmitir as propostas
e/ou os projetos formulados pelos Ministérios para o Presidente da Republica (o Presidente
precisa da assinatura dos seus Ministros para referendar os seus atos) (CFA, Art. 100; Art. 103).

Conforme ja pontuado, as atribui¢des ministeriais na Argentina sdo regulamentadas por
lei (decreto 684/2003) e, por isso, nem todos os referidos Ministérios podem participar ex officio
do circuito decisorio concernente ao processo de integracao econémica do Mercosul. Dentre 0s
Ministérios do governo de Mauricio Macri (2015 — 2019) institucionalmente aptos a
participarem deste processo, vale relembrar que estes sdo: i) o Ministério das Relagdes
Exteriores, Comércio Internacional e Culto (Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio
Internacional y Culto); ii) i) o Ministério da Fazenda (Ministerio de Hacienda); iii) o Ministério
da Agricultura, Pecuaria e Pesca (Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca); iv) o
Ministério da Producédo e do Trabalho (Ministerio de Produccion y Trabajo); v) o Ministério
das Financas (Ministerio de Finanzas); vi) o Ministério do Trabalho, Emprego e Seguridade
Social (Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social) além do; vii) o Banco Central da

Argentina.

Nesse sentido, quando a iniciativa partir de um dos supracitados Ministerios, ela devera
ser encaminhada ao Chefe de Gabinete para que este a apresente ao Presidente da Republica —
afinal, cabe ao Chefe do Executivo decidir se a formagéo de um mercado comum Se encontra

dentro do seu conjunto de preferéncias.
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No caso de o Presidente reprove tais iniciativas, nenhum projeto de norma do Mercosul
(neste caso, com a finalidade de formacéo de um mercado comum) sera formulado por iniciativa
da Argentina, ficando entdo, a cargo dos demais Estados que sdo membros efetivos do bloco

fazé-lo.

Caso a iniciativa parta do proprio Presidente, ou este aprove alguma iniciativa
ministerial nesse sentido, o Chefe de Gabinete devera coordenar, entre 0s ministérios
competentes, a formulacdo de um Projeto de Norma do Mercosul, que, uma vez elaborado,
devera ser encaminhado ao Ministério das RelacBes Exteriores, Comércio Internacional e Culto,
para ser submetido ao locus institucional apropriado no Mercosul.

No Brasil, projetos referentes ao Mercosul também so6 se materializam se capitaneados
pelo, ou partirem da propria iniciativa do Presidente da Republica ou por um de seus Ministros
de Estado. Porém, diferentemente de como o processo ocorre na Argentina, no caso brasileiro,
inexiste o cargo de ‘Chefe de Gabinete’ para centralizar o processo de coordenacdo entre os
membros do Executivo — funcdo esta, que é dividida entre o Ministério da Casa Civil, a
Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica e a Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica (Lei N° 13.844/2019) — e, que o Presidente brasileiro goza de um maior grau de
autonomia institucional que o Presidente argentino, no que tange a sua relacdo para com 0s seus

Ministros de Estado (ele pode agir sem necessitar do aval ou da assinatura destes).

Dentre os Ministérios dos governos de Dilma Rousseff (2015 — 2016) e de Michel Temer
(2016 — 2018) institucionalmente aptos a participarem ex officio da cadeia decisoria, no que
tange ao processo de integracdo econdmica do Mercosul, encontram-se: i) o Ministério das
RelacOes Exteriores; ii) o Ministério da Fazenda; iii) o Ministério da Agricultura, Pecuéaria e
Abastecimento; iv) o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; v) O
Ministério da Integracdo e Desenvolvimento Regional; vi) o Ministério do Trabalho e Emprego,

e; viii) o Banco Central do Brasil.

Dessa forma, se a iniciativa partir de um dos supracitados Ministérios, o projeto
integrativo pode ser enviado para o Ministério da Casa Civil, que se encarregara de apresenta-
lo ao Presidente da Republica ou enviado diretamente ao Presidente da Republica, que devera

se encarregar de aprovar ou reprovar a iniciativa em questao.

Caso o Presidente brasileiro reprove a iniciativa, nenhum projeto em prol formacéo de
um mercado comum sera formulado por iniciativa brasileira, ficando a cargo dos demais

Estados membros efetivos do bloco introduzirem tais propostas, mas, caso a iniciativa parta do
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proprio Presidente ou este aprove alguma iniciativa ministerial neste rumo, caberd ao Ministro
da Casa Civil ou ao proprio Presidente (pessoalmente, por meio da Secretaria de Governo da
Presidéncia da Republica ou pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica) coordenarem
a formulacdo de tal projeto que, uma vez elaborado, devera ser encaminhado ao Ministério das
RelacBes Exteriores, para que este se encarregue de endereca-lo ao locus decisorio adequado,
no Mercosul.

Assim, ante a dominancia institucional que os Poderes Executivos exercem no ambito
domeéstico sobre a etapa de formulacdo da agenda integrativa mercosulina, aos demais atores
domésticos de ambos os Estados, restam poucas opcOes de atuacdo para que estes possam

influenciar a direcdo e o contetdo das policies formuladas.

Aos Poderes Legislativos domésticos dos Estados Partes do bloco, durante a etapa de
formulacdo de um projeto sobre o Mercosul, cabe mobilizar os seus poderes institucionais
domésticos (de aprovacdo e de veto, convocar consultas publicas, estabelecer reservas ao
tratado regional, pressionar por meio da coalizdo politica de apoio ou pela formacdo de uma
coalizdo politica de oposicao, etc.) para exercer pressdo direta e/ou indireta sobre os membros
do Poder Executivo envolvidos, para que a elaboracdo de projetos integrativos

incluam/considerem as suas proprias preferéncias.

Quanto aos grupos de interesse brasileiros e argentinos, ante a sua auséncia de
capacidades somado ao amplo dominio do Executivo durante esta etapa, torna-se necessario a
eles: a) sinalizar as suas posi¢des publicamente para exercerem pressao sobre 0s demais atores
domésticos, b) construir relagbes interpessoais com 0s demais atores politicos domésticos
envolvidos, de modo a exercer pressao diretamente sobre eles (neste caso, sobre 0 Executivo,
ante 0 seu dominio nesta etapa) e/ou; c) ampliar ou reduzir o seu apoio material ou
informacional a estes, de modo a favorecer a coalizdo politica que melhor exprime 0s seus
interesses; tudo isto, visando obter maior acesso a estrutura decisoria ou induzir os atores

domeésticos envolvidos a defenderem a posic¢ao/policy que melhor traduz os seus interesses.

No ambito do Mercosul, o poder para estabelecer a agenda (capacidade institucional
para determinar que matérias serdo apreciadas e comandar o debate ao redor das
propostas/alternativas apresentadas) foi institucionalizado reproduzindo a mesma dinamica de
atuacdo entre os atores politicos domésticos dos seus Estados Partes, atribuindo exclusivamente
tal capacidade aos seus Poderes Executivos e minimizando a participagdo dos demais atores

durante esta etapa.
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Assim, se devidamente concebido e formulado por um dos Poderes Executivos
domésticos dos Estados Partes do Mercosul, um Projeto de Norma visando a formacéo de
mercado comum devera ser encaminhado a um dos 6rgaos executivos do bloco, pelo Ministério
das Relacdes Exteriores do Estado que o concebeu, para que ele possa ser inserido na instancia

decisoria pertinente.

A estrutura institucional-burocratica do Mercosul é composta por trés 6rgaos principais
e dez oOrgdos auxiliares (além de uma Secretaria, que possui funcdes meramente
administrativas), dos quais apenas 0s trés primeiros possuem capacidade decisoria (todos
controlados pelos Poderes Executivos dos seus Estados), enquanto que os demais possuem

atribuicoes auxiliares-consultivas.

Para os fins deste estudo, cabe analisar os trés 6rgaos com capacidade decisoria, visto
que estes sdo capazes de dar seguimento ao processo de formacgédo de um mercado comum e,
quatro dos 6rgdos auxiliares, porgue eles sdo capazes de influenciar na velocidade de tramitagédo

e na extensdo do percurso institucional com que este processo pode ocorrer.

Os trés orgdos principais, sdo: a) o Conselho do Mercado Comum (CMC); b) a
Comissdo de Comercio do Mercosul (CCM) e; ¢) o Grupo do Mercado Comum (GMC). Os
quatro 6rgaos auxiliares, sdo: i) os Subgrupos de Trabalho (SGTSs); ii) os Comités Técnicos
(CTs); iii) o Foro Consultivo Econdmico-Social e; iv) o Parlamento do Mercosul.

Para todo caso, o locus decisério ao qual o referido projeto devera ser introduzido e o
percurso institucional que ele deve percorrer no Mercosul, depende: a) do grau de prioridade
atribuido ao Projeto; b) da sua temética e; ¢) do grau de maturidade do debate ao redor do tema

do Projeto de Norma em questdo, entre os Estados Partes.

Primeiro, se o Projeto de Norma em questé&o for considerado de elevada prioridade para
0 Poder Executivo doméstico que o elaborou, o prdprio Presidente da Republica ou o seu
Ministro de Relagdes Exteriores podem encaminha-lo diretamente ao 6rgdo deliberativo
méaximo do Mercosul, o Conselho do Mercado Comum (CMC), independentemente da sua

tematica ou do grau de maturidade do debate ao redor do seu objeto.

Segundo, se o Projeto em voga for considerado importante pelo seu Poder Executivo
promotor, mas houver o entendimento de que ele necessita de maior articulagéo ou de debate

entre as delegacdes dos Estados Partes do bloco, sobre a sua implementacao e execucéo, entéo,
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o Ministério das Relag¢bes Exteriores que encabeca a iniciativa, deve encaminha-lo para o 6rgéo
executivo do bloco, o Grupo do Mercado Comum (GMC).

Terceiro, se 0 Projeto de Norma em questdo se referir, especificamente, a politica
comercial ou aduaneira do Mercosul e/ou necessitar de uma maior coordenagéo ou um amplo
debate sobre essas tematicas entre as delegacdes dos Estados Partes do bloco, entdo, o
Ministério das Relacbes Exteriores do Estado responsavel deverd encaminhar o referido

Projeto, diretamente a Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM).

Por fim, caso haja o entendimento de que o Projeto de Norma do Mercosul encaminhado
(a0 CMC, ao GMC ou ao CCM) carece de substancia, necessita de um maior debate entre as
delegacdes dos Estados Partes e/ou requer uma maior profundidade técnica/expertise, entdo, o
referido Projeto devera ser enderecado diretamente a um dos respectivos 6rgaos auxiliares do
bloco, este sendo: i) um Subgrupo de Trabalho (analisam temas em geral, que s&o necessarios
para o avango do processo de integracdo, como: “industria”, “agricultura”, “assuntos
trabalhistas” ou “servi¢os”) ou; ii) um Comité Técnico (analisam temas relativos a politica

comercial e aduaneira do bloco) (Regimento Interno do GMC, Art. 4).

Uma sintese basica da estrutura burocréatica-organizacional do Mercosul, destacando a
sua composi¢do organica, a sua hierarquia institucional, as principais atribui¢cbes dos seus

principais 6rgaos e 0s seus integrantes € mostrada no Quadro?.

Quadro 7. Sintese da estrutura burocratica organizacional do Mercosul — composi¢do

organica, hierarquia institucional e atribuicdes de 6rgdos e integrantes.
Orgdos do Hierarquia Atribuicéo Composicéo do Orgo
Mercosul Institucional Institucional
Conselho do Orgéo superior do Condugéo politica do - Presidentes
Mercado Mercosul - processo de - Chanceleres
Comum Coordenado pelos integracdo e a tomada - Ministros da Fazenda
Chanceleres de decisbes
Subordinado ao Orgéo Executivo - Chanceleres
Conselho do Mercado responsavel por - Ministros da Fazenda
Orgaos Grupo do Comum - concretizar a - Presidente do Banco
Executivos- Mercado Coordenado pelos implementag&o e Central
Deliberativos Comum Ministérios das execucdo do processo | - Ministro apontado pelo
Relacdes Exteriores de integracdo Presidente
regional do bloco
Subordinado ao
Comisséo de Grupo do Mercado Quatro membros titulares
Comércio do Comum - Politicas Comerciais apontados pelo Poder
Mercosul Coordenado pelos e Aduaneiras Executivo
Ministérios das
RelacBes Exteriores
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- Elaborar estudos
- Promover o debate
Subordinado ao entre as delegacdes
Grupo do Mercado domeésticas, Conjunto de quinze 6rgaos,
Subgrupo de Comum — - Analisar propostas e Ccuja 0s seus
Trabalho Coordenados pelos propor representantes sdo
Ministros titulares de | recomendaces; para | designados pelos Ministros
Orgaos suas pastas aprofundar o titulares de suas
Auxiliares processo de respectivas pastas
integracdo, na
temaética que lhes for
conferida
Subordinado a - Assessoramento Conjunto de oito érgéos,
Comissdo de técnico cuja 0s seus
Comités Comeércio do - Acompanhamento e representantes séo
Técnicos Mercosul elaboracéo de designados pelos Ministros
— Coordenados pelos relatérios quanto a titulares de suas
Ministros titulares de politica aduaneira e respectivas pastas
suas pastas comercial do bloco

Fonte: elaboracdo do proprio autor, com base nas informagdes contidas no Protocolo de Ouro Preto (1994).

Vale o destaque para o fato de que os principais 6rgdos da estrutura burocratica-

organizacional do Mercosul sdo compostos, exclusivamente, por integrantes dos seus Poderes
Executivos domésticos (CCM, GMC e CMC) ou individuos apontados por eles (GTs e CTs).

Por fim, a partir do locus decisorio exato para o qual o referido Projeto de Norma do

Mercosul tiver sido encaminhado, ele devera ser debatido pelas delegacdes nacionais dos
Estados Partes e sofrera alteracfes (adicionando novas recomendacdes, propostas ou diretrizes)
até que possa ser encaminhado e apreciado pelo d6rgdo deliberativo méximo do bloco, o

Conselho do Mercado Comum.

Quando um Projeto de Norma do Mercosul chega ao Conselho do Mercado Comum
(CMC), inicia-se formalmente a etapa de negociacdo de um tratado regional, entre os Estados
Partes do bloco (Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados, 1969). As decisGes tomadas
pelo CMC sdo obrigatorias para todos os seus membros efetivos e sdo tomadas seguindo o
critério da unanimidade (decisdes tomadas por consenso e na presenca de todos os Estados
Partes) — portanto, basta um veto ou uma Unica abstencdo para que qualquer Projeto seja
rejeitado (PROTOCOLO DE OURO PRETO, Art. 37).

Se 0 processo de negociacdo for bem-sucedido e um consenso a respeito do Projeto de
Norma for alcangado, compete ainda, exclusivamente, aos referidos membros dos Poderes
Executivos domésticos dos Estados Partes do bloco, no &mbito do CMC, dar seguimento ao
processo, por meio de trés etapas subsequentes: i) a adocéo do Projeto de Norma do Mercosul,
que consiste no congelamento do texto acordado (consenso sobre a disposi¢éo final do texto do
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projeto, em todos os seus idiomas oficiais — portugués, espanhol e em guarani); ii) seguido pela
sua autenticacdo, que remete a manifestacdo documental da adocédo (a formalidade protocolar
que legitima o texto adotado) e; iii) a sua assinatura pelos integrantes do CMC (o aceite
preliminar e formal do Projeto de Norma), para atestar que ndo ha vicio de forma no referido

Projeto.

Ap0s a assinatura do Projeto de Norma do Mercosul pelo CMC, cabera aos Ministérios
das Relacdes Exteriores dos Estados Partes do bloco, encaminhar o referido Projeto,
devidamente acompanhado da justificativa do Ministério da Fazenda (ou equivalente) e da
exposicao de motivos, para o gabinete dos Presidentes dos seus Estados, para que este Gltimo
possa envia-lo aos seus Poderes Legislativos e assim, dar inicio a etapa de aprovacdo ou veto

parlamentar, no ambito doméstico.

Vale destacar que, tanto na Argentina quanto no Brasil, o encaminhamento do Projeto
de Norma do Mercosul pelo Presidente da Republica para o seu respectivo Poder Legislativo,
¢ um ato discricionario do préprio Chefe do Executivo, o que significa que, caso seja
permitido?® e assim for de sua preferéncia (pode ndo Ihe ser mais conveniente ou oportuno dar
seguimento ao Projeto, pode ndo haver uma coalizdo politica de apoio grande o suficiente para
aprova-lo, etc.), ele pode retardar ou suspender indefinidamente (até mesmo aguardar a proxima

legislatura) o envio do Projeto ao Legislativo.

A Figura 1 a seguir ilustra todo o percurso institucional necessario para que um Tratado
sobre o Mercosul seja ratificado e internalizado no ordenamento juridico brasileiro e argentino,

além de apresentar os atores domésticos responsaveis pelo cumprimento das diferentes etapas.

13 Em alguns casos, tanto na Argentina quanto no Brasil, por forga de convengdes ou tratados internacionais (ndo
€ uma exigéncia do ordenamento juridico de ambos os referidos Estados), o Poder Executivo possui um prazo
legal para encaminhar a normativa ao Poder Legislativo. E o caso do Mercosul (ver se¢do 2.3.2) em que, em um
caso especifico (somente se determinado um regime de tramitacdo preferencial no Legislativo), o Executivo
precisa encaminhar o Projeto em até 45 dias ao Legislativo (por forca do Protocolo Constitutivo do Parlamento do
Mercosul, Art. 4).
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Figura 1. Atores domesticos e suas atribui¢fes nos tratados do Mercosul.

Atribuic8es dos Poderes Executivos Atribuicio do Presidente da Republica

Secretaria
Administrativa

=+ do Mercosul
atribuigdes dos Poderes|Legislativos / (Vigéncia Simultanea)

Comunicagio
b
Aprovacgio /

Ambito Doméstico ou Promulgagio —— Publicagdo

Veto
Legislativo (bou)

Ambito Regional: Negociagdo —»Adogdo —»Autenticacio —» Assinatura Ratificagio

Fonte: Proprio autor com base em informagdes do Tratado de Assuncéo (1991).

Assim, da formulacéo de um Projeto de Norma do Mercosul (no &mbito doméstico) até
a sua assinatura (no ambito regional), ttm-se que o processo inteiro fica sobre o controle dos

representantes dos Poderes Executivos dos Estados Partes do bloco.

Os demais atores envolvidos s6 podem atuar institucionalmente apds o Projeto de
Norma do Mercosul ter sido formulado no ambito doméstico ou durante a sua tramitacdo no
interior do bloco e, de todo modo, s6 podem fazé-lo por meio dos seus respectivos 6rgédos
auxiliares-consultivos (por meio do Parlamento do Mercosul e do Foro Consultivo Econémico-
Social) ou sob a consulta dos demais érgdos do bloco e, para ambos os casos, nenhum dos atos
proferidos (proposigdes, recomendacdes, pareceres ou declaragcbes) sdo juridicamente

vinculantes (ou seja, possuem funcGes meramente consultivas).

Findada a etapa de aprovacgdo ou veto nos respectivos Poderes Legislativos (ver secdo
2.3.2), restam ainda trés etapas para que o acordo regional possa entrar em vigor e 0 processo
seja concluido, todas sob o controle dos Presidentes dos Estados Partes do bloco: a ratificacdo

do tratado, sua promulgacéo e sua publicacdo no Diario Oficial.

A etapa de ratificacdo de um tratado consiste na expressdo definitiva do consentimento
de um Estado em obrigar-se por um tratado, ap6s o atendimento de todas as exigéncias do seu

direito interno.

No Brasil e na Argentina, o processo de ratificacdo € uma incumbéncia privativa dos
seus Poderes Executivos e, enquanto tal, ndo had nenhuma normativa doméstica que os
obriguem a fazé-lo, ficando inteiramente ao seu critério (oportunidade e conveniéncia) decidir
se e quando ira ratificar o tratado, mesmo apo6s a sua aprovacgédo pelo Legislativo (e ndo ha

nada que os demais atores domesticos possam fazer para forga-lo a tal).
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Ap0s concluida a etapa de ratificacdo, o Poder Executivo em voga deve comunicar tal
realizacdo a Secretaria Administrativa do Mercosul, que tem a competéncia de manter os
demais Estados Partes do bloco a par do andamento da normativa (Protocolo de Ouro Preto,
Art. 40). Uma vez que todos os membros efetivos do Mercosul tenham comunicado a ratificagcdo
da normativa a Secretaria, esta informa a todos e, trinta dias apds tal comunicado, o tratado

entra em vigor para todos (a vigéncia é simultanea).

Neste interregno, cabe somente aos Poderes Executivos promulgar (ato de atestar a
existéncia de um tratado e ordenar a sua execugdo em territorio nacional) o tratado do Mercosul
mediante edicdo de decreto presidencial e, ao fim do prazo de trinta dias, publicar (ato de dar
publicidade interna a expressao definitiva do consentimento do Estado) o referido tratado nos
seus respectivos Diarios Oficiais da Unido (o que é necessario para a aplicacéo do tratado pelos

o6rgdos internos de ambos os Estados).

2.3.2. Poderes Institucionais: Aprovacgao e Veto

O poder de aprovacao e de veto remete a capacidade institucional para determinar o
desfecho de qualquer projeto que lhes tenha sido introduzido para apreciagdo — por meio da sua
aprovacdo ou do seu veto — da forma tal qual a proposicdo tenha sido apresentada (sem a
possibilidade de emenda ao seu texto) (MILNER, 1997).

A importancia de tal poder reside na capacidade atribuida ao seu portador para definir
quais projetos apresentados serdo rejeitados e quais projetos estdo aptos a serem convertidos
em policies (MILNER, 1997, p. 106). No jogo politico doméstico, esse poder compele os
demais atores domésticos a considerar o conjunto de preferéncias do seu portador durante o
processo de formulagdo de qualquer proposicao, isto porque: caso contemple, o projeto pode
concluir a sua tramitacdo e se materializar em uma policy (favorecendo total ou parcialmente
as preferéncias do seu formulador) ou ainda; caso ndo contemple, o projeto apresentado sera

vetado (abnegando inteiramente as preferéncias do seu formulador e mantendo o status quo).

No caso do Brasil e da Argentina, o poder institucional de aprovacdo e de veto se

concentra exclusivamente nos seus Poderes Legislativos®*,

14 Vale pontuar a utilizagdo no presente estudo, do termo “aprovagdo” ao invés do termo “ratificagcdo”. Isto por que, no caso
do Brasil e da Argentina, somente 0s seus respectivos Poderes Executivos possuem a competéncia para ratificar um tratado
internacional. No que compete aos seus respectivos Legislativos, ambos os Congressos apenas se limitam a aprovar ou rejeitar o
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A Constituicdo Federal da Argentina (1994) delega somente ao Congresso Nacional
argentino a competéncia para “aprovar ou rejeitar tratados celebrados com outras nagoes, com
organismos internacionais ¢ concordatas com a Santa S¢&” (Art. 75, 822), bem como para

“regular o comércio com nagdes estrangeiras e entre as provincias” (Art. 75, 813).

A Constituicdo Federal do Brasil (1988), por sua vez, atribui exclusivamente ao
Congresso Nacional a competéncia para "resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou
atos internacionais que acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patrimonio nacional”
(CFB, Art. 49), bem como "dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido,
especialmente sobre: o sistema tributario; planos e programas nacionais, regionais e setoriais
de desenvolvimento; além de matérias financeiras, cambiais, monetarias, instituicdes

financeiras e suas operacdes” (CFB, Art. 48, incisos I, 1V, XII).

Conforme j& pontuado, ambos os Congressos Nacionais sdo organizados internamente
em comissdes tematicas (permanentes, temporarias ou especiais), que sdo 0s 6rgdos técnico-
legislativos compostos por seus respectivos grupos de parlamentares (Deputados Federais nas
comissOes da Camara, Senadores nas comissdes do Senado e ambos em comissdes bicamerais),
indicados a estes postos (por um periodo de até dois anos) pelas liderancas partidarias e pelos
Presidentes de suas respectivas Casas, com o0 objetivo de debater e avaliar todos os projetos que

sdo encaminhados para o0 Congresso — nas suas respectivas areas de competéncia.

As comissdes tematicas internas de ambos os Congressos, ao fim da apreciacdo de um
dado projeto, emitem Pareceres (ou dictamens, no caso argentino) expondo 0s seus motivos
para recomendar a aprovacdo ou a rejeicdo do referido projeto e, sdo estes Pareceres que
substanciam ou até mesmo substituem (se a apreciacdo for terminativa) a decisao final dos seus
respectivos Plenarios, o 6rgdo deliberativo méximo de suas respectivas Casas do Congresso

Nacional (Camara dos Deputados e do Senado Federal).

Para ambos os Congressos Nacionais, na emissdo do Parecer pela comissdo tematica
interna que apreciou o referido projeto, € necessario que esta se pronuncie sobre: a) 0 mérito do
projeto em questdo; b) a sua constitucionalidade e; c) a sua compatibilidade com o orgamento
da Unido. A depender da complexidade do tema do projeto, multiplas comissdes podem

apreciar simultaneamente o mesmo projeto, cada uma sendo responsavel pela analise de um

texto de um tratado, isto é, conceder ou ndo ao Executivo a autorizagdo para que este possa dar continuidade ao processo de
formagdo do consentimento do Estado (obrigar-se na esfera internacional).



101

dos seus trés aspectos supracitados (Regimento Interno da Camara, Art. 53; Regimento Interno
do Senado, Art. 97; Reglamento de la Honorable Camara de Diputados de La Nacion, Art.

147; Reglamento de La Camara de Senadores de La Nacion, Art. 126).

Por fim, para que um dado projeto conclua a sua tramitacdo nos Congressos Nacionais
em voga, faz-se necessaria a vontade conjugada de todas as suas instancias decisorias, 0 que
implica, em ter o aval das comissdes tematicas internas que o apreciaram e a devida aprovacao
dos Plenérios de cada uma das Casas do Legislativo. Esse processo se da por meio da sucessao
de etapas terminativas (a reprovagdo em uma instancia decisoria forca o arquivamento do
projeto e impede 0 seu avanco as instancias seguintes) que se inicia na camara de origem, a
partir da analise das comissdes tematicas internas pertinentes, avancando em seguida (somente
em caso de aprovacao) para o debate e a sua votacao no Plenario da Casa. Caso aprovado em
votacdo no Plenario, terd de percorrer 0 mesmo percurso na camara revisora, da analise das
comissdes tematicas pertinentes até (somente em caso de aprovacdo) a votacdo final em

Plenario.

Neste sentido, o poder institucional de aprovacdo ou de veto, que é de competéncia
exclusiva dos seus Poderes Legislativos, se materializa por meio das: a) decisdes das suas
comissOes tematicas habilitadas a apreciar o projeto em questdo; b) decisbes proferidas pelo
Plenério de suas respectivas Camaras dos Deputados e; c) deliberacdes feitas pelo Plenario dos

seus respectivos Senados.

No que tange especificamente ao Mercosul, é uma combinacdo de normativas
domésticas e regionais que define o percurso institucional a qual todos projetos concernentes
ao bloco precisam percorrer e, por consequéncia, sdo elas que estabelecem precisamente quais
as comissdes tematicas habilitadas a participarem do processo, 0 escopo e os limites para a sua
atuacdo, além dos prazos adotados (ou a auséncia deles) para a conclusdo da tramitacdo dos

referidos projetos.

Assim, ante compromissos firmados no ambito do Mercosul, os Estados Partes
acordaram em adotar todas as medidas necessarias, em seus territorios, para assegurar a
incorporacdo das normas emitidas pelos orgaos deliberativos do bloco (0 CMC, 0o GMC e 0
CCM) aos seus ordenamentos juridicos domésticos, mediante os procedimentos previstos pelas
suas proprias legislagdes (TRATADO DE ASSUNCAO, Art. 01; PROTOCOLO DE OURO
PRETO, Art. 42).
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Dos procedimentos adotados, destaca-se a capacidade disposta aos proprios Poderes
Legislativos domésticos para criarem regimes preferenciais de tramitacdo para Projetos de
Norma do Mercosul nos Congressos Nacionais dos Estados Partes do bloco (Protocolo
Constitutivo do Parlasul, Art. 04, 8 XII); em que: a) caso estabelecido o regime preferencial, o
Projeto sera analisado por um nimero reduzido de comissdes tematicas nos seus Congressos e
ter4 um prazo predeterminado para concluir a sua tramitagdo (no maximo, cento e oitenta dias
apos o recebimento da normativa pela Mesa Diretora) e; b) caso ndo seja estabelecido, o referido
Projeto segue a tramitacao ordinaria, de acordo com as suas proprias legislagdes domésticas, o
que implica em um ndmero maior de comissbes a analisd-lo e a auséncia de um prazo

institucional para conclusao do processo.

O ndo cumprimento dos prazos estabelecidos no regime de tramitacdo preferencial (a
apreciagao do projeto em, no maximo, cento e oitenta dias corridos) resulta no reenvio imediato
do Projeto para o Poder Executivo, para que este 0 encaminhe a reconsideracdo do 6rgdo
correspondente do Mercosul. Nesse sentido, ndo aprovar e ndo vetar um Projeto de Norma do
Mercosul, dentro dos prazos preestabelecidos, efetivamente forca o reinicio de todo o processo

institucional descrito.

Em similar medida, a competéncia para definir o regime de tramitacdo interna de um
dado Projeto de Norma do Mercosul, implica na capacidade disposta aos Legislativos para
efetivamente ampliarem ou reduzirem o nimero de veto players (0 nimero de atores coletivos
nos seus Congressos cujo consentimento € necessario para uma mudanga no status quo)
dispostos ao longo do percurso a ser tramitado por ele — podendo tornar o processo de aprovacgao

do Projeto relativamente mais facil ou mais dificil.

Em todo caso, uma vez apresentados os portadores do poder institucional de aprovagéo
e de veto e as instancias decisorias as quais ele pode se materializar, cabe analisar como ele se

manifesta no caso do Brasil e da Argentina.

Quando um Projeto de Norma do Mercosul é emitido por um dos érgédos decisorios do
bloco (0 CMC, o GMC ou o CCM), ele deve ser encaminhado pelos Poderes Executivos

diretamente aos seus Congressos Nacionais.

Vale relembrar que, tanto na Argentina quanto no Brasil, o referido encaminhamento do
Projeto de Norma do Mercosul do Presidente da Republica para o seu respectivo Poder

Legislativo, € um ato discricionario do préprio Chefe do Executivo, o que significa que ele o
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faz, se e quando preferir; no entanto, em se tratando de um Projeto de Norma do Mercosul, é
possivel que ele seja for¢ado a fazé-lo.

Por forca do Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul (Art. 4, XI1), a depender
do regime de tramitacdo que o referido Projeto ira percorrer no &mbito doméstico (preferencial
ou ordinario), o Poder Executivo pode: i) ser obrigado a encaminhar o Projeto ao Legislativo
em até quarenta e cinco dias, a partir da sua data de aprovacéo no 6érgéo decisério do bloco ou;
ii) fazé-lo quando assim preferir (0 que o permite escolher 0 momento e as circunstancias

domesticas mais favoraveis para a sua aprovagéo).

Dentre as comissdes tematicas dos Congressos Nacionais da Argentina e do Brasil, que
sdo regimentalmente aptas a analisarem projetos atinentes ao Mercosul, a primeira delas deve
ser, necessariamente: i) na Argentina, a Comisséo Permanente de Assessoramento do Mercosul
(CPAM) da Céamara dos Deputados e; ii) no Brasil, a comissédo bicameral denominada de
Representacao Brasileira no Parlamento do Mercosul (RBPM) (Brasil, resolucao n° 1 de 2007-
CN, Art. 3°, I; Argentina, RIHCD, Art. 101). Ficara sempre a cargos destas duas comissdes a
tarefa de determinar, em carater preliminar, que tipo de regime de tramitacédo o referido Projeto
de Norma do Mercosul deve percorrer nos Congressos Nacionais (preferencial ou ordinario).

O processo realizado pela CPAM e RBPM para decidir em que tipo de regime
(preferencial ou ordinério) os Projetos de Norma do Mercosul tramitardo nos seus Congressos,
consiste em analisar a consonancia do Projeto, conforme aprovado pelos 6rgaos executivos-
deliberativos do bloco (0 CMC, 0 GMC e o CCM), com os termos dos Pareceres emitidos a seu

respeito, pelo Parlamento do Mercosul (Parlasul).

Se considerado que o referido Projeto de Norma do Mercosul foi aprovado pelo 6rgéao
decisorio do bloco de acordo com os termos do parecer do Parlasul, entdio a CPAM e/ou a
RBPM (os procedimentos realizados séo independentes entre si) decidirdo pelo estabelecimento
de um regime preferencial de tramitacdo no ambito doméstico; caso contrario, a decisdo sera

pelo estabelecimento de um regime ordinario de tramitacao.

E a partir desta etapa que se delineia o percurso institucional doméstico no qual um
Projeto de Norma do Mercosul deve percorrer. Primeiro, se estabelecido um regime preferencial
de tramitacdo, o referido Projeto deve ser encaminhado pelo Presidente ao seu respectivo
Congresso Nacional, em até quarenta e cinco dias, onde ele deve avancar da Camara dos

Deputados para o Senado Federal, passando pelo crivo de um niamero reduzido de comissdes
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temaéticas (somente uma no Brasil e duas no Congresso argentino), em um processo que deve

ser concluido (aprovado ou rejeitado) dentro do prazo maximo de cento e oitenta dias corridos.

Em segundo lugar, se estabelecido um regime ordinario de tramitacdo, ndo havera
prazos para que o Presidente encaminhe o referido Projeto ao seu respectivo Congresso
Nacional. Se encaminhado, também ndo haverd prazos predeterminados para que 0s
Legislativos concluam a sua apreciacao (o que implica que a inagdo do Congresso — aprovar ou
vetar — ndo resulta no reinicio do processo, mas apenas na sua protelacao). O Projeto deve
avancar da Camara dos Deputados para 0 Senado Federal, passando pelo crivo de multiplas
comissdes internas (& serem definidas pelas Mesas Diretoras, no caso do Brasil e das Comissdes
Parlamentares de Trabalho, no caso da Argentina) até que possam ser postos para votacdo nos

Plenérios de suas respectivas Casas e assim concluirem o processo (aprovacgao ou rejeicao).

No caso do Brasil e da Argentina, os Projetos de Norma do Mercosul devem ser sempre
encaminhados primeiro a Camara dos Deputados (que serd sempre a camara de origem), onde
compete as suas respectivas Mesas Diretoras (ou Mesa de entradas, no caso argentino) a
atribuicdo de 1é-los em Plenario, numera-los, publica-los e depois encaminha-los a comissao

temaética apropriada.

Na Argentina, a Mesa Diretora da Cémara dos Deputados, ap6s o0s tramites
mencionados, deve encaminhar todos projetos recebidos diretamente para a Comisséo
Parlamentar de Trabalho (Comision de Labor Parlamentaria), que é o 6rgdo da Casa
responsavel por definir a ordem do dia (que matérias serdo discutidas e votadas ao longo da
sessdo legislativa) e determinar que comissdes tematicas da Camara estdo aptas a apreciar o
mérito, a adequacdo orcamentéria e a constitucionalidade do projeto em questdo. A Comissdo
Parlamentar de Trabalho é composta®® pelo Presidente da Camara dos Deputados, dois Vice-

Presidentes e pelas liderancas partidarias da Casa.

No Brasil, a competéncia para determinar a ordem do dia e para definir que comissdes
teméticas analisam o mérito, a compatibilidade orcamentaria e a constitucionalidade dos
projetos introduzidos na Casa, é da propria Mesa Diretora da Camara (ndo existe uma comissao
tematica especifica para cumprir com essas atribuigdes, como no caso argentino) que, por sua
vez, & composta pelo Presidente da Camara dos Deputados, dois Vice-Presidentes e quatro

Secretarios.

15 Cabe destacar a composicdo das comissdes tematicas dos Congressos Nacionais de ambos os Estados, visto que,
sdo de grande importancia na hora de construir coalizes politicas de apoio, como sera explicado na se¢do 2.3.5.
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Assim, em regime preferencial de tramitacdo, no Brasil o Projeto de Norma do Mercosul
em voga precisa ser analisado por apenas uma Unica comissao tematica, a comissao bicameral
da Representacdo Brasileira no Parlamento no Mercosul (RBPM). Esta analisa o mérito, a
constitucionalidade e a adequacéo orcamentaria do Projeto e se emitir um Parecer favoravel a
sua aprovacao, entdo, ele podera seguir para o Plenario da Camara dos Deputados, aonde
aguardard entrar na ordem do dia (decisdo da Mesa Diretora da Cadmara dos Deputados) para

que seja posto em votagdo no Plenario.

Uma aprovacéo no Plenario da Camara dos Deputados exige os votos favoraveis de uma
maioria simples dos parlamentares da Casa e, se obtida, permite com que o Projeto prossiga
com sua tramitacdo, devendo ser encaminhado diretamente para o Plenario do Senado Federal.
A aprovacdo do Projeto no Plenario do Senado Federal (que também exige maioria simples)
significa a sua aprovacao de facto pelo Poder Legislativo brasileiro. O Presidente do Senado
deve entdo promulgar o Projeto, na forma de Decreto do Legislativo e publica-lo no Diério da
Casa — devidamente autorizando o Presidente da Republica a prosseguir com a ratificacdo do

tratado (se assim este ainda preferir).

Na Argentina, em regime preferencial de tramitacdo, sdo duas as comissdes tematicas
necessarias para a analisar o referido Projeto de Norma do Mercosul, a primeira sendo sempre,
a Comissdao Permanente de Assessoramento do Mercosul (CPAM) da Camara dos Deputados,
enquanto que a segunda sera sempre a Comissdo de RelacBGes Exteriores e Cultos do Senado
Federal argentino.

Se o Parecer emitido pela CPAM for pela aprovacdo do referido Projeto, entdo ele
podera seguir para o Plenario da Camara dos Deputados, onde aguardara ser inserido na ordem
do dia (decisdo da Comissé@o Parlamentar de Trabalho da Camara dos Deputados) para entdo

seguir para votacdo no Plenario.

Se aprovado no Plenario da Camara dos Deputados (o que requer uma maioria simples),
0 Projeto entdo deverd ser encaminhado para a Comissdo de RelagGes Exteriores e Cultos
(CREC) no Senado, onde ficara até que seja emitido o seu Parecer. Se aprovado pela CREC, o
referido Projeto devera ser encaminhado diretamente para o Plenario do Senado Federal, onde
aguardara entrar na ordem do dia (decisdo da Comisséo Parlamentar de Trabalho do Senado)

para que seja posto em votacdo em Plenario.

A aprovacdo no Plenario do Senado argentino (que também requer uma maioria

simples), neste caso, significa a aprovacéo de facto do Projeto pelo Poder Legislativo argentino,
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cabendo ao Presidente do Senado promulgar o Projeto na forma de Decreto do Legislativo e
publica-lo no Diario da Casa — devidamente autorizando o Presidente da Republica a prosseguir

com a ratificacao do tratado (se assim este ainda preferir).

O Quadro 8 resume quais as instancias decisorias do Poder Legislativo brasileiro e
argentino dispdem do poder institucional de aprovacéo e de veto, quando um Projeto de Norma
do Mercosul encontra-se em regime preferencial de tramitacgéo.

Quadro 8. Instancias decisorias do Poder Legislativo no Brasil e Argentina com poder

de aprovacao e veto em Projetos de Norma no Mercosul quando em tramitacdo preferencial.

Poder de Aprovacéo Argentina Brasil
e Veto

- Comisséo Permanente de
Assessoramento do Mercosul (CPAM)
- Comissdo de Relagbes Exteriores e
Cultos (CREC).

- Representacdo Brasileira no
Parlamento do Mercosul
(RBPM)

Comissdes Tematicas

- Plenério da Camara dos Deputados | - Plendrio da Camara dos

Plenarios

(maioria simples)

Deputados (maioria simples)

- Plenério do Senado Federal (maioria
simples)

- Plenario do Senado Federal
(maioria simples)

Fonte: Elaboracdo do préprio autor.

No segundo caso, em que as referidas comissdes tematicas (CPAM e a RBPM) optarem
por estabelecer um regime ordinério de tramitacdo, o Projeto de Norma do Mercosul deve ser
encaminhado: i) no Brasil, para a Mesa Diretora da Camara dos Deputados e; ii) na Argentina,
para a Comissdo Parlamentar do Trabalho na Camara dos Deputados. Estas devem decidir
quantas e quais as comissdes teméticas da Casa aptas a analisarem o referido Projeto (isto é, 0

mérito, a adequacao orcamentaria e a constitucionalidade do Projeto).

O critério adotado para definir qual a comissdo tematica da Casa que ficara responsavel
por apreciar o referido Projeto, é discricionario a Mesa Diretora (no caso da Camara dos
Deputados do Brasil) e a Comissao Parlamentar do Trabalho (no caso da Camara dos Deputados
da Argentina). Estas podem designar uma ou multiplas comissdes para tal, desde que solicitadas
(pelo Presidente da Casa, por requerimento de lideres partidarios ou pelo presidente da
Comissao interessada), desde que as atribuicdes das comissdes solicitantes correspondam, em
alguma magnitude, com o objeto do Projeto em si (RIHCDA, Art. 59; RICDB, Art. 17).

Durante o periodo de anélise do presente estudo (2015 - 2019), a Camara dos Deputados
brasileira dispunha de vinte e oito comissfes tematicas permanentes, a0 passo em que a
Honorable Camara de Diputados da Argentina dispunha de quarenta e seis comissdes tematicas

permanentes. Desse total, nove comissfes permanentes na Argentina e seis comissdes



107

permanentes do Brasil possuiam atribuicdes regimentais para apreciar o mérito de projetos
concernentes ao processo de integracdo econdomica do Mercosul. Para ambos, apenas uma
comissdo dedicada a analisar a constitucionalidade destes projetos, bem como somente uma
para analisar a sua adequacdo orcamentaria (RIHCDA, Arts. 61 a 106; RIGDB, Art. 32).

As comissdes temaéticas permanentes, da Camara dos Deputados do Brasil e da
Argentina, regimentalmente aptas a analisar o meérito, constitucionalidade e a adequacéo

orcamentaria de projetos no processo de integracdo econdmica do Mercosul séo relacionadas

no Quadro 9.

Quadro 9. Comiss@es tematicas da Camara dos Deputados do Brasil e Argentina aptas
a analise de mérito, constitucionalidade e adequacdo orcamentaria de projetos no Mercosul.

Parecer

Comissdes Argentinas

Comissoes Brasileiras

Meérito

Comisién Permanente de
Asesoramiento de Mercosur

Representacgdo Brasileira no Parlamento
do Mercosul

Comisioén de Relaciones
Exteriores y Culto

Comisséo das RelacGes Exteriores e de
Defesa Nacional

Comision de Agriculturay
Ganaderia

Comissdo de Agricultura, Pecuéria,
Abastecimento e Desenvolvimento Rural

Comisién de Industria

Comisién de Comercio

Comisién de Finanzas

Comissao de Desenvolvimento
Econdmico, IndUstria, Comércio e
Servigos

Comisidn de Legislacién del
Trabajo

Comisséo de Trabalho, de
Administracdo e Servico Publico

Comisién de Economia

Comision de Economias y
Desarrollo Regional

Comisséo de Integracdo Nacional,
Desenvolvimento Regional e da
Amaz6nia

Constitucionalidade

Comisién de Asuntos
Constitucionales

Comisséo de Constituicao, Justica e de
Cidadania

Adequacdo orcamentéria

Comisidn de Presupuesto y
Hacienda

Comisséo de Finangas e Tributacdo

Fonte: Elaboracdo do proprio autor com base nas informagbes dos Regimentos Internos da Cémaras dos
Deputados do Brasil e Argentina.

Das comissOes tematicas efetivamente escolhidas para apreciarem o referido Projeto,
somente as responsaveis por analisarem a constitucionalidade e a sua adequacdo or¢camentaria

possuem capacidade de apreciagdo terminativa de per si, isto €, se o Parecer emitido por
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qualquer uma delas for pela rejeicdo do Projeto, significa o fim da sua tramitacdo pelos seus
Congressos (RIHCDA, Art. 62 e RISFA, Art. 126; RICDB, Art. 54 e RISFB, Art. 101 §1°).

Desse modo, em regime ordinario de tramitacdo, para que o Projeto de Norma do
Mercosul avance pelos seus Congressos, deve passar primeiro pela Camara dos Deputados, a
iniciar pelo exame de todas as comissdes tematicas internas que foram designadas pela Mesa
Diretora e pela Comissdo Parlamentar de Trabalho e, obter a recomendacéo de aprovacéo de,

pelo menos, aquelas que possuirem capacidade de apreciacdo terminativa.

Se os Pareceres emitidos forem pela aprovagéo do Projeto de Norma do Mercosul em
questdo, ele aguardara a decisdo da Mesa Diretora (no Brasil) e da Comissdo Parlamentar de
Trabalho (na Argentina) para ser inserido na ordem do dia (sem prazos predeterminados para
que isto ocorra) e assim possa ser encaminhado para o Plenario da Camara dos Deputados, para
que seja posto em debate e seguidamente, posto para votagdo — a aprovagédo requer a maioria

simples dos votos.

Se aprovado pelo Plenéario da Camara dos Deputados, o Projeto de Norma do Mercosul
deve ser encaminhado para a Mesa Diretora (ou Mesa de Entrada, no caso argentino) dos seus
respectivos Senados Federais (que serd sempre a camara revisora), para que ele seja lido em

Plenario, numerado, publicado e depois distribuido ao locus decisorio apropriado.

No Brasil, € a Mesa Diretora do Senado a responsavel por preparar a ordem do dia e
definir quais comissdes tematicas da Casa estdo aptas a analisarem o referido Projeto de Norma
do Mercosul (0 mérito, a compatibilidade orcamentaria e a sua constitucionalidade). Na
Argentina, o Projeto sai da Mesa de Entrada, ap6s os tramites mencionados, direto para a
Comissdo Parlamentar de Trabalho do Senado (Plenario de Labor Parlamentaria), a qual
compete elaborar a ordem do dia e definir quais as comissdes tematicas da Casa aptas a

analisarem o referido Projeto.

Em igual medida ao ocorrido na Camara dos Deputados de ambos os Congresso, fica a
critério da Mesa Diretora do Senado (no Brasil) e da Comissdo Parlamentar do Trabalho (do
Senado argentino) designar qual a comissao tematica da Casa ficara responsavel por apreciar o
referido Projeto, podendo estas designarem uma ou mais comissdes para fazé-lo desde que
solicitadas para tal (pelo Presidente da Casa, por requerimento de lideres partidarios ou pelo
presidente da Comissdo interessada) e que as atribuicdes das comissdes solicitantes
correspondam, em alguma magnitude, com o objeto do Projeto em si (RISFA, Art. 90; RISFB,
Art. 49).
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Durante o periodo desta anélise (2015 — 2019), o Senado Federal brasileiro dispunha de
um total de quatorze comissdes tematicas permanentes, ao passo que o Senado Federal
argentino dispunha de vinte e sete comissdes tematicas permanentes. Desse total, seis das
comissfes na Argentina e cinco comissdes tematicas no Brasil possuiam atribuicdes
regimentais para apreciar o mérito de projetos concernentes ao processo de integracdo
econémica do Mercosul; bem como, para ambos, apenas uma comisséo dedicada a analisar a
constitucionalidade destes projetos e, somente uma para analisar a sua adequacdo orgcamentaria
(RISFA, Arts. 61 a 84; RISFB, Arts. 90 a 104). (Quadro 10)

Quadro 10. Comissdes tematicas do Senado Federal do Brasil e Argentina aptas a
andlise de mérito, constitucionalidade e adequacgdo orcamentaria de projetos no Mercosul.

Comisién de Economia Nacional e
Inversion

Parecer Comissdes Permanentes do Senado Comissdes Permanentes do
Argentino Senado Brasileiro
Relagdes Exteriores y Culto Representacgéo Brasileira no
Parlamento do Mercosul
Comisidon de Agricultura, Ganaderia y Comisséo de Relagoes
Pesca Exteriores e Defesa Nacional
Comisidn de Industria y Comercio Comissdo de Agricultura e
Reforma Agraria

Mérito Comisidn de Trabajo y Provision Social

Comissdo de Assuntos Sociais

Comisién de Economias Regionales.
Economia Social, Micro Pequefia y
Mediana Empresa

Comisséo de
Desenvolvimento Regional e
Turismo

Constitucionalidade

Comisién de Asuntos Constitucionales

Comisséo de Constituicao,
Justica e Cidadania

Adequacdo orcamentaria

Comisién de Presupuesto y Hacienda

Comissao de Assuntos

Econbmicos
Fonte: Elaboragdo do préprio autor com base nas informacdes dos Regimentos Internos do Senado Federal do
Brasil e Argentina

Se as comissBes tematicas escolhidas para apreciarem o referido Projeto, emitirem
Pareceres em prol da sua aprovacao, entdo ele pode ser encaminhado para os Plenarios dos seus
respectivos Senados, onde aguardara ser incluido na pauta do dia (sem prazos definidos, a
discricdo da Mesa Diretora e da Comisséo Parlamentar do Trabalho) para que seja posto para
debate e, ao seu término, posto em votacdo — para ambos 0s casos, uma aprovagdo no Plenario

do Senado requer os votos de uma maioria simples dos congressistas.

Ao fim, uma aprovagdo do Projeto no Plenario do Senado Federal significa a sua
aprovacao de facto pelos seus respectivos Poderes Legislativos. Em ambos o0s casos, ap0s o fim

da referida tramitacéo, o Presidente do Senado promulga o Projeto, na forma de Decreto do
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Legislativo e o publica no Diario da Casa — devidamente autorizando o Presidente da Republica
a prosseguir com a ratificacdo do tratado (se assim ele ainda preferir).

Um resumo das instancias decisorias do Poder Legislativo brasileiro e argentino com
poder institucional de aprovacédo e de veto sobre Projetos de Norma do Mercosul em regime
ordinario de tramitacao € apresentado no Quadro 11.

Quadro 11. Instancias decisorias do Poder Legislativo no Brasil e Argentina
com poder institucional de aprovagéo e veto em Projetos de Norma do Mercosul.

Poder de Aprovacédo Argentina Brasil
e Veto
- Comissdo de Assuntos - Comisséo de Constituigdo, Justica e
Constitucionais (Camara dos de Cidadania (Camara dos
Deputados). Deputados).
Comissdes Tematicas | - Comissdo de orcamento e de Fazenda | - Comissdo de Financas e Tributagdo.
(Cémara dos Deputados). - Comisséo de Constituicdo, Justica e
- Comisséo de Assuntos Cidadania (Senado).
Constitucionais (Senado). - Comissdo de Assuntos Econdmicos.
- Comissdo de orcamento e de Fazenda
(Senado).
- Plenario da Camara dos Deputados - Plenério da Camara dos Deputados
Plenarios (maioria simples) (maioria simples)
- Plenério do Senado Federal (maioria - Plenario do Senado Federal
simples) (maioria simples)

Fonte: Elaboracdo do proprio autor.

Vale, ainda, destacar trés dispositivos domésticos existentes em ambos os Estados que,
se acionados, acabam por alterar o percurso institucional descrito e deslocar o poder de
aprovacao e de veto para outro conjunto de atores dos seus Poderes Legislativos, estes sendo:
a) o pedido de apreciacdo terminativa (ou delegacion en comissiones, no caso da Argentina);
b) a solicitacdo de tramitacdo em regime de urgéncia (existente somente no Brasil) €; c) as
mociones de sobre tablas (existente somente na Argentina).

O instituto da apreciacdo terminativa (ou delegacién em comisiones, no caso da
Argentina) consiste em um dispositivo institucional investido aos Poderes Legislativos de
ambos os Estados que, em circunstancias especificas, conferem poder deliberante as comissdes
tematicas permanentes de suas Casas legislativas, efetivamente deslocando o poder de
aprovacao e de veto dos Plenarios do Congresso para as suas comissdes internas. No Brasil, tal
deciséo fica a cargo dos Presidentes de suas respectivas Casas (ap0s consulta com as liderancas
partidarias) e, na Argentina, esta deciséo fica a cargo dos seus proprios Plenarios, exigindo o

voto da maioria absoluta dos seus respectivos membros para que se concretize e, para ambos
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0S €asos, a aprovagao em comisséo exige o voto da maioria absoluta do total de seus membros
(CFA, Art. 79 e RISFA, Art. 178; RICDB, Art. 151 e RISFB, Art. 91).

Na Argentina, uma ‘mocion de sobre tablas’ consiste em um dispositivo institucional
investido somente ao seu Poder Legislativo, em que se faculta a qualquer um dos seus
representantes a capacidade para alterar a ordem de trabalho do dia, via a proposicao de incluséo
e apreciacdo imediata (colocada na ordem do dia da mesma sessdo deliberativa em que fora
solicitada) de um dado Projeto, com ou sem o(s) Parecer(es) da(s) comissdo(des) que o
analisa(m). Tal mocdo deve ser apreciada pelo Plenario da Casa em que fora convocada e, para
que seja solicitada, requer os votos de, pelo menos, dois tercos dos congressistas da referida
Casa e; se bem-sucedida, desloca o poder de aprovacdo e de veto das comissdes internas,
diretamente para o Plenario da Casa (RIHCDA, Art. 134 e, RISFA, Art. 147).

A solicitacdo de tramitacdo em regime de urgéncia, por sua vez, consiste em um
dispositivo institucional investido ao Poder Legislativo e ao Poder Executivo do Brasil, em que
se estabelece um regime especial de tramitacdo de um determinado Projeto (que trate de
matérias que envolvam algum grau de urgéncia, como por exemplo: providéncias para atender
a calamidade publica, declaracGes de guerra, acordos internacionais, estado de sitio, intervencao
federal nos estados, etc.) pelo Congresso, que modifica algumas formalidades regimentais e
inclui automaticamente o referido Projeto na ordem de trabalho da sessdo deliberativa seguinte,

com ou sem o(s) Parecer(es) da(s) comissao(Bes) que o analisa(m).

O regime de urgéncia precisa ser aprovado pelo Plenario da Casa que o requereu e pode
ser solicitada pela: a) Mesa Diretora da Casa em que o Projeto se encontra (pelo menos dois
tercos dos seus membros); b) pelos préprios parlamentares (pelo menos um ter¢o dos seus
representantes) ou; c) pelo proprio Presidente da Republica (RICDB, Art. 153). Se bem-
sucedida, pode deslocar o poder de aprovacdo e de veto das comissdes internas, diretamente

para o Plenario da Casa.

Por fim, vale dar destaque ao papel delegado aos Presidentes da Republica do Brasil e
da Argentina, no tocante ao instituto da denlncia de tratados internacionais. Conforme ja
pontuado, para que um tratado internacional seja firmado, faz-se necessaria a vontade
conjugada do Poder Executivo e do Poder Legislativo de ambos os Estados. No entanto, para a
sua denuncia (a manifestacdo unilateral de um signatario de um tratado, expressando a sua
vontade de se desobrigar do seu cumprimento) faz-se necessario apenas a vontade do Poder

Executivo.
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Tanto o Brasil quanto a Argentina carecem de regulamentacdo normativa explicitando
que atores domésticos possuem a capacidade para denunciar um tratado internacional e em que
condicdes isto seria permitido. Na pratica, para ambos os Estados, prevalece o entendimento de
que cabe somente ao Presidente da Republica a faculdade de desobrigar unilateralmente o pais
de um tratado internacional, ante a sua competéncia privativa da conducéo da politica externa

do pais.®

No ambito do Mercosul, o poder institucional de aprovacao e de veto (a capacidade para
determinar o desfecho de qualquer projeto submetido) foi institucionalizado como uma
atribuicéo privativa dos Poderes Executivos dos Estados Partes do bloco.

Por forca das instituicdes politicas do Mercosul, aos Poderes Executivos domésticos dos
Estados Partes foi assegurado amplo controle sobre o desfecho dos projetos concernentes a
integracdo econdmica do Mercosul, quer seja: i) no ato da concepg¢éo do Projeto de Norma, por
meio da sua atuacdo nos orgaos auxiliares do bloco (GTs e CTs); ii) no ato da elaboracédo do
referido projeto, por meio da sua atuacdo nos 6rgaos deliberativos-executivos do bloco (GMC,
CCM e o0 CMC); iii) no ato da negociagdo do projeto (monopdlio do Poder Executivo); iv) da
etapa de ratificacdo do tratado (monopdlio do Poder Executivo) e; v) no ato da sua denuncia

(prética atribuida apenas ao Poder Executivo).

Aos Poderes Legislativos domésticos, uma das suas poucas formas institucionais de
atuacdo no ambito do bloco remete ao papel por eles exercido por meio do Parlamento do
Mercosul (Parlasul), o seu Unico 6rgdo de representacdo (que possui apenas atribui¢bes de

natureza consultiva).

Embora o Parlasul possa influenciar na velocidade e na dificuldade com que um Projeto
de Norma alcance o seu desfecho no ambito domeéstico (por meio dos seus Pareceres), por forca
das instituicdes politicas do bloco, ele ndo possui capacidades ou atribuicdo alguma que o
habilite a determinar o desfecho de um dado projeto — os demais 6rgaos do bloco sdo apenas

obrigados a se justificarem ao Parlasul, quando solicitados.

Os grupos de interesse, em igual medida ao caso do Parlasul, s6 podem atuar por meio

do Foro Consultivo Econémico-Social (FCES), oOrgdo este que também possui apenas

6 Em 2024, o Supremo Tribunal Federal do Brasil, ao julgar a Acdo Direta de Inconstitucionalidade 1625/2024,
determinou que a dendncia de tratados internacionais ratificados pelo Congresso Nacional somente tera validade
juridica mediante sua aprovacao pelo prdprio Legislativo, ao passo que na Argentina uma decisdo similar ainda
esta pendente de resolucdo pela Suprema Corte do pais (Expte. N° CNE 3059/2019/CAL).
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atribuicGes de natureza consultiva, portanto, por forga das instituicbes politicas do bloco,
padece de quaisquer capacidades para determinar o desfecho de qualquer que seja o projeto —

0s demais Orgdos do bloco nem precisam se justificar quanto as iniciativas do FCES.

2.3.3. Poderes Institucionais: Emendar

O poder de emenda se refere a capacidade institucional para adicionar, excluir ou alterar
(total ou parcialmente) o contetdo ou o efeito juridico das propostas consideradas, quando
assim pretendido (MILNER, 1997, p. 104).

A importancia de tal poder deriva da capacidade estendida ao seu portador para
modificar — total ou parcialmente — todas as propostas (que sdo passiveis de emenda) destinadas

a sua consideracdo, habilitando-0 a adaptar o seu contetido aos seus proprios interesses.

No jogo politico doméstico, esse poder impele os demais atores domésticos (em
especial, o portador do poder institucional de iniciar e estabelecer a agenda) a considerarem o
conjunto de preferéncias do emendador durante o processo de elaboracdo de propostas, visto
que: caso estes ndo o facam, a proposta apreciada podera ser reescrita de modo a reproduzir
melhor o conjunto de preferéncias do emendador (retirando do contetdo da proposta as

preferéncias do seu elaborador).

No caso do Brasil e da Argentina, o poder de emenda pode se materializar de duas
formas distintas: i) na forma de uma reserva feita a um tratado internacional, isto €, no
requerimento da suspensao/exclusao dos efeitos juridicos de certos dispositivos de um dado
tratado e; ii) na forma de emenda ao texto de um tratado internacional, isto &, na revisao ou
reforma de determinadas clausulas do tratado. A primeira € uma atribuicdo privativa dos

Poderes Executivos domésticos e a segunda é vedada a todos 0s atores domeésticos.

Primeiro, uma reserva consiste em uma declaragdo unilateral feita por um Estado,
durante a etapa de assinatura ou de ratificagdo de um tratado internacional, com o objetivo de
excluir ou suspender a aplicacdo dos efeitos juridicos de certas disposi¢des desse tratado, a
vigorar apenas para o Estado optante da reserva (Convencdo de Viena sobre o Direito dos
Tratados Art. 20; Argentina, Lei 19.865/1972; Brasil, Decreto n° 7.030/2009).

No caso do Brasil e da Argentina, a capacidade para estabelecer reservas a tratados
internacionais € disposta apenas aos Poderes Executivos de ambos os Estados; no entanto,

caberad sempre aos seus Poderes Legislativos a decisao final quanto a sua existéncia.
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Durante a etapa de assinatura de um tratado internacional, se oposta pelo Poder
Executivo uma reserva, caberd ao Poder Legislativo doméstico decidir: i) se derruba as
reservas estabelecidas (todas ou somente algumas, visto que as reservas sao analisadas
individualmente); ii) se mantém as reservas que foram estabelecidas (todas ou somente
algumas), ou; iii) condicionar a aprovacdo do tratado ao estabelecimento de reservas

posteriores (processo denominado de formulagdo de “ressalvas™).

Se o0s Legislativos optarem por derrubar as reservas estabelecidas pelo Poder
Executivo, isto significa que este ultimo ndo poderd ratificar o tratado internacional com as
reservas que foram derrubadas (pode fazé-lo sem as reservas derrubadas ou somente com as
reservas que foram mantidas). Se os Legislativos deliberarem por manter as reservas
estabelecidas, isto significa que estes autorizam os Executivos a ratificar o referido tratado
com as reservas realizadas. Por fim, se os Legislativos decidirem por aprovar um tratado
internacional, mas fazé-lo de maneira condicionada, mediante supressdo/exclusdo de alguns
dos seus dispositivos (ou seja, fazer ressalvas a aprovacdo do tratado), isto significa que o
Executivo s6 podera ratifica-lo apds converter as ressalvas feitas pelo Legislativo em reservas

ao tratado — durante a etapa de ratificacdo do tratado.

O detalhe importante para este caso € que, nem sempre € permitido ao Poder Executivo
estabelecer reservas a tratados internacionais e, desta forma, quando expressamente
proibidos, a capacidade do Poder Legislativo de estabelecer ressalvas perde o seu valor
prético, visto que o Executivo ndo podera converté-las em reservas, mesmo que assim o
queira. Ha trés casos em que reservas ndo sao permitidas: a) quando expressamente proibidas
pelo tratado em questdo (ou somente a certos artigos dele); b) quando a reserva feita for
incompativel com o objeto e a finalidade do tratado e; ¢) quando o tratado em questdo sO
admitir determinadas reservas e, entre estas, ndo se inclui a reserva formulada
(CONVENCAO DE VIENA SOBRE O DIREITO DOS TRATADOS, Art. 19).

Um outro detalhe importante que vale relembrar é que, tanto no Brasil quanto na
Argentina, a ratificagdo de tratados internacionais & uma incumbéncia privativa dos seus
Poderes Executivos e, enquanto tal, ndo ha nenhuma normativa doméstica que o obrigue a

fazé-lo, mesmo ap0s a sua aprovagdo pelo Legislativo.

Nesse sentido, mesmo que os Poderes Legislativos optem por derrubar as reservas

estabelecidas pelo Executivo ou condicionar a aprovacdo do tratado & inclusdo de suas
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ressalvas, cabe inteiramente ao critério de oportunidade e conveniéncia do Poder Executivo

decidir se e quando ira ratifica-lo, sem que os demais atores domésticos possam forcé-lo a tal.

Em suma, a capacidade institucional para realizar emendas, materializada na forma de
reservas estabelecidas a um tratado internacional, é uma capacidade disposta apenas aos
Poderes Executivos de ambos os Estados em questdo. No entanto, os seus Poderes Legislativos
podem, dentro de certos limites (se permitido estabelecer reservas e se 0 Executivo as fizer),

influenciar na sua utilizacao.

A segunda forma com a qual o poder institucional de emenda pode se materializar no
Brasil e na Argentina diz respeito a capacidade de estabelecer emendas ao texto de um tratado
internacional, isto €, a faculdade para inserir uma proposi¢do acessoria ao texto de um tratado,
apos ele ja ter sido negociado, visando alterar a sua proposicdo inicial, seja pela adigdo,
subtracéo ou alteragéo do todo ou de uma de suas partes.

Neste segundo caso, ambos os Estados carecem de regulamentacdo normativa explicita
sobre que atores domésticos possuiriam a capacidade para emendar os textos de tratados

internacionais e sobre em que condicdes isto seria permitido.

A resposta, no entanto, provém da jurisprudéncia criada pela pratica de ambos 0s
Estados, que proibe a todos os atores domésticos, em qualquer circunstancia, a capacidade para
emendar os textos de tratados internacionais. Tal pratica prevaleceu, tanto no Brasil quanto na
Argentina, sustentada pelo entendimento de que toda e qualquer alteracdo no texto de um
tratado internacional, apo6s ele ja ter sido negociado pelo Poder Executivo, representaria
voluntaria ou involuntariamente a reabertura do processo de negocia¢do do tratado, uma etapa
que é, por forca de ambas as ConstituicGes, de competéncia privativa do Poder Executivo
(MEDEIROS, 2008; MAZZUOLI, 2001).

Assim, uma vez firmado o texto de um tratado internacional (realizado na etapa de
adogdo de um tratado), ndo cabe aos demais atores domésticos do Brasil e da Argentina
modifica-lo. A ambos os Poderes Legislativos compete, primeiro, aprovar ou rejeitar o tratado
internacional in totum e, se permitido, estabelecer reservas e, se assim o Executivo o tiver feito,
cabe também ao Legislativo decidir pela manutencéo ou derrubada das reservas aplicadas, além

de Ihe estabelecer ressalvas, se assim preferir.

No ambito do Mercosul, o poder institucional para estabelecer emendas (a capacidade

para adicionar, excluir ou alterar o contetdo ou o efeito juridico de um projeto) nas suas duas
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formas manifestas (reservas e emendas), foi institucionalizados seguindo o mesmo padréo
institucional dos seus Estados Partes, isto &, compete apenas aos Poderes Executivos dos
Estados Partes, por meio da sua atuacdo nos 6rgdos executivos-deliberativos do bloco,
estabelecer reservas aos seus tratados e, € expressamente proibido a todos os atores
envolvidos emendar os textos dos tratados, apds té-los negociado (Decisdo do N° 20/02 do
CMC).

Aos Poderes Executivos domésticos dos Estados Partes, foi assegurado total controle
sobre todas as etapas da producao de Projetos de Normas do Mercosul que permitem alteragoes
no seu conteddo, isto é: i) da sua elaboracdo, por meio da sua atuacdo nos érgdos auxiliares
(GTs e CTs) e nos 6rgdos executivos-deliberativos do bloco (GMC, CCM e CMC) e; ii) da sua
negociacdo, por meio da sua atuacao via 6rgdos executivos-deliberativos do bloco (GMC, CCM
e CMC).

Os Poderes Legislativos domésticos e 0s grupos de interesse domésticos encontram-se
na mesma situacdo, isto por que, as suas atuacbes sO sdo permitidas por meio dos seus
respectivos 6rgdos representativos, o Parlasul e o FCES; e, a ambos, ndo compete € nem €
permitida a participacdo nas etapas em que é facultada a modificacéo do contetdo de Projetos
de Norma do Mercosul. Ante as suas atribuicdes, lhes é permitido apenas produzir 0s seus
préprios anteprojetos de normas e tecer recomendagdes sobre Projetos ja produzidos e; em

nenhum dos dois casos, os demais 6rgaos do bloco sdo obrigados a acata-los.

No que tange a capacidade para estabelecer reservas aos tratados sobre o Mercosul, ante
0 monopolio dos Poderes Executivos domésticos (via GMC, CCM e CMC) sobre a etapa de
negociacédo dos tratados, compete apenas a ele definir se o tratado ou parte dele (os artigos e 0s
incisos deste tratado) é passivel de receber reservas, o que implica que, para Projeto de Norma
do Mercosul, a capacidade dos Legislativos domeésticos em estabelecerem ressalvas ao seu

texto, € circunscrita a preferéncias dos Executivos em permiti-la.

Por fim, no que tange a capacidade para emendar os textos dos tratados,
independentemente das incertezas produzidas no &mbito doméstico, no Mercosul, a pratica de
se alterar a proposicao inicial dos textos de qualquer um dos seus Projetos (seja pela adigéo,
subtracéo ou alteracdo do todo ou de uma de suas partes) é expressamente proibida a todos 0s
atores participantes do processo, quer seja no ambito domeéstico ou no &mbito regional (Decisdo
do N° 20/02 do CMC).
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2.3.4. Poderes Institucionais: Convocacdo de Consultas Publicas

O poder institucional para convocar consultas publicas diz respeito a capacidade
institucional de convocar (ex ante ou ex post a um ato legislativo) consultas publicas formais

sobre a proposta de sua propria preferéncia (MILNER, 1997, p. 108).

A importancia de tal poder deriva da capacidade estendida ao seu portador para
determinar se havera uma consulta pablica formal, quando ela ocorrera e qual sera o objeto da
consulta. No jogo politico doméstico, esse poder habilita o seu portador a elaborar a proposta
de sua preferéncia, inseri-la na estrutura decisoria do Estado e impelir os demais atores
domésticos a considerarem-na (MILNER, 1997, p. 109).

No caso da Argentina e do Brasil, ambos os Estados apresentam diferencas
significativas sobre quais dos seus atores domésticos estao habilitados a convocarem consultas
publicas formais, nas condi¢fes necessarias para utilizar tal poder, na amplitude tematica do

objeto da consulta e no vinculo juridico resultante desta.

Na Argentina, o poder institucional para convocar consultas publicas é partilhado entre
0 Poder Executivo e o Poder Legislativo e, pode se materializar de duas formas distintas: a) por
meio de uma consulta popular ndo-vinculante, partindo do Poder Executivo ou do Poder
Legislativo (por iniciativa de qualquer uma de suas duas Casas) ou; b) via consulta popular
vinculante, de competéncia exclusiva do Poder Legislativo, partindo, necessariamente da

Camara dos Deputados.

Primeiro, a consulta popular ndo-vinculante remete ao mecanismo institucional de
consulta publica, na qual o corpo eleitoral argentino (pode ser nacional, provincial ou citadino)
é convidado a se manifestar (a participacdo e o voto sdo facultativos) sobre qualquer questdo
de “interesse geral da Nacdo” que esteja em voga (CFA, Art. 40), com exce¢do de cinco
matérias que ndo podem ser objeto de consulta popular (Lei 25.432/2001), estas sendo:
reformas constitucionais, questdes tributérias, o orcamento publico, questBes penais e tratados
internacionais — o que inclui matérias ligadas ao processo de integracdo econémica do

Mercosul.

Se convocada pelo Poder Executivo nacional, a consulta popular ndo-vinculante devera
ser efetuada por meio de um decreto presidencial, decidido em comum acordo e endossado por

todos os Ministros de Estado, sendo o seu resultado juridicamente n&o vinculante (em outras
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palavras, € meramente consultiva). Neste caso, é o proprio Poder Executivo quem decide se,

quando e qual seré o objeto da consulta pablica.

Se a iniciativa partir do Poder Legislativo nacional, a convocagdo de uma consulta
popular ndo-vinculante necessita da aprovacao da maioria absoluta dos membros presentes da
Casa que iniciar tal proposicéo e, o seu resultado também ndo sera juridicamente vinculante.
Neste segundo caso, é a Camara de Origem (pode ser a Camara dos Deputados ou 0 Senado

Federal) quem decide se, quando e qual sera o objeto da consulta.

Para ambos 0s casos, se o resultado da consulta publica for pela aprovacao da proposi¢do
realizada (pela maioria absoluta dos votos validos proferidos), o Projeto de Lei resultante devera
ser enviado diretamente para 0 Congresso Nacional, sendo automaticamente incorporado ao
plano de trabalho parlamentar da Camara dos Deputados a ser apreciado na sessao seguinte a
data de proclamacao do resultado da eleicéo pela autoridade eleitoral. E, uma vez iniciada a sua
tramitacdo, o referido Projeto de Lei requer aprovacdo nas duas Casas do Legislativo (por uma
maioria simples nas suas respectivas Casas), além da sancdo presidencial, para que possa se

materializar em lei (de hierarquia comum, uma lei ordinaria federal).

Em segundo lugar, a consulta popular vinculante remete ao mecanismo institucional de
consulta publica na qual o corpo eleitoral do pais (pode ser nacional, provincial ou citadino) é
convocado (a participacdo e o voto sdo obrigatorios) por iniciativa da Camara dos Deputados
para se manifestar sobre todo e qualquer assunto de “interesse geral da Nagao” — salvo as
mesmas cinco exce¢des que ndo podem ser objeto de consulta publica (Lei 25.432/2001) —

sendo o resultado da consulta, juridicamente vinculante.

Conforme ja apontado, somente o Poder Legislativo possui a competéncia para
convocar consultas pablicas vinculantes e, a iniciativa para tal, deve partir, necessariamente, da
Cémara dos Deputados (que sera sempre a Camara de Origem), a qual cabera decidir se e

quando a consulta deve ocorrer, além do seu objeto.

Para que a Camara dos Deputados convoque uma consulta pablica vinculante, esta
devera ser introduzida no Congresso, em sessdo especial, como um Projeto de Lei e devera
obter, pelo menos, a aprovacdo da maioria absoluta dos membros presentes em cada uma das

duas Casas do Congresso.

Se o resultado da consulta for pela aprovagdo do referido Projeto de Lei (a validade
deste tipo de consulta requer a participacdo de, pelo menos, 35% do eleitorado do pais), o
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mesmo devera ser convertido automaticamente em lei ordinéria federal (via decreto legislativo)
que deverd ser publicada no Diario Oficial da Republica Argentina em até dez dias Uteis apos
a proclamacdo do resultado da eleicdo pela autoridade eleitoral (por ser de promulgacéo

automatica, a lei resultante néo é passivel de veto presidencial).

Para qualquer uma das duas modalidades de consultas publicas (vinculante ou néo-
vinculante), independentemente do ator doméstico a convoca-la, os grupos organizados da
sociedade civil (o que inclui os grupos de interesse) e os partidos politicos argentinos, podem
realizar campanhas de propagandas expondo sua posi¢do em relacdo ao assunto da consulta
(embora somente os partidos politicos disponham de recursos da Unido para tal e de tempo e

espaco gratuitos nos veiculos de comunicacao de massa do pais).

Por fim, vale destacar que, por forca da Lei 25.432/2001 (que regulamentou as
condicBes e as matérias aptas a serem objeto de consultas populares na Argentina), projetos
relacionados a tratados internacionais (o que incluiu tratados regionais) ndo podem ser objeto
de consultas populares (vinculantes e ndo-vinculantes). Portanto, para os fins deste estudo, fica
impossibilitado, tanto por parte do Poder Executivo da Argentina (no caso de consultas néo-
vinculantes) quanto por parte do seu Poder Legislativo (consultas vinculantes e né&o-
vinculantes), o uso do poder institucional para propor consultas publicas tendo como finalidade
0 avanco (ou ndo) do processo de integracdo econémica do Mercosul, via formacdo de um

mercado comum.

Ja no Brasil, diferentemente da Argentina, o poder institucional para propor consultas
publicas se concentra inteiramente no Poder Legislativo, sendo uma prerrogativa exclusiva das
duas Casas do Poder Legislativo, reunidas em sessdo conjunta do Congresso Nacional, podendo
se materializar de duas formas distintas: i) via convocacdo de um plebiscito publico e; ii) pela

autorizacdo de um referendo publico (CFB, Art. 14, regulamentado pela Lei 9709/1998).

Plebiscitos e Referendos sdo consultas formuladas ao corpo eleitoral brasileiro
(nacional, estadual ou municipal) visando deliberar sobre “matérias de acentuada relevancia”
de natureza constitucional, legislativa ou administrativa (Lei 9709/1998, Art. 2), sendo: a) o
plebiscito, a convocacdo publica formal, com anterioridade ao ato legislativo ou administrativo
(uma lei ou um Projeto de Lei) para aprovar ou denegar pelo voto, o que lhes tenha sido
submetido (Lei 9709/1998, Art. 2, § 1) e; b) o referendo, a convocagdo publica formal, com

posterioridade a ato legislativo ou administrativo (uma lei ou um Projeto de Lei), para ratificar
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ou rejeitar a matéria submetida (Lei 9709/1998, Art. 2, § 1I) — com a principal distin¢éo entre

ambos sendo o critério temporal de sua ocorréncia.

Em todo caso, compete exclusivamente ao Poder Legislativo brasileiro (CFB, Art. 49,
XV) a atribuicdo de convocar mediante decreto legislativo quaisquer plebiscitos e referendos
publicos, sendo uma prerrogativa das duas Casas do Congresso Nacional, reunidas em sesséo
conjunta. Dessa forma, sera sempre o Poder Legislativo brasileiro quem decidira se e quando

havera uma consulta publica, além do seu objeto.

Para que uma consulta publica nacional possa ser convocada (tanto plebiscitos quanto
referendos) Deputados Federais ou Senadores brasileiros devem obter a aprovacdo de, no
minimo, um ter¢co dos membros que compdem qualquer uma das duas Casas do Congresso
Nacional. Se o resultado da consulta (de plebiscitos ou de referendos) for pela aprovagédo da
proposicao realizada (requer uma maioria simples dos votos), o projeto resultante devera ser
encaminhado para a Camara de Origem (a Casa que deu inicio ao processo) para ser analisado.
Uma vez iniciada a sua tramitacao (em regime de tramitacéo ordinario, sem prazos predefinidos
para conclusdo), o referido projeto devera ser discutido e votado em ambas as Casas do
Legislativo e, caso aprovado (0 que requer uma maioria simples em cada uma), devera ser
promulgada pelo Presidente do Senado — ndo estando submetido a sancdo e nem ao veto

presidencial.

No que tange ao vinculo juridico criado a partir dos resultados da consulta publica, ante
a distinta natureza de ambos os institutos no Brasil (a anterioridade ou posterioridade ao ato

legislativo ou administrativo), tem-se que ambos geram diferentes vinculos juridicos entre si.

O plebiscito, por ser a modalidade de consulta pablica que precede a conformacéo de
um ato legislativo ou administrativo, implica na inexisténcia de um ato que vincule
juridicamente o Executivo (no caso de atos administrativo) ou Legislativo (no caso de ato
legislativo ou constitucionais) a um resultado ulterior, portanto, esse tipo de consulta ndo é

juridicamente vinculante (possui fungédo meramente consultiva).

O referendo, por sua vez, por ser a modalidade de consulta publica que sucede a
conformacéo de um ato legislativo ou administrativo, ja implica na existéncia de um ato e que
a sua execucdo sera condicionada ao resultado ulterior da consulta (ratificar ou rejeitar a matéria

submetida), portanto, esse tipo de consulta é juridicamente vinculante.
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Quanto ao objeto de uma consulta publica formal, diferentemente do caso da Argentina,
em que h& uma previsdo legal disciplinando as condicdes e expressando as matérias aptas a
serem objeto de consultas populares (expressamente proibindo que tratados internacionais
sejam objeto de consulta), no Brasil ndo ha nenhuma jurisprudéncia consolidada, nem previsao
legal ou uma lista de excludentes sobre quais assuntos podem ser (ou ndo) objetos de uma
consulta pablica formal (quer seja para plebiscitos ou para referendos).

Assim, a rigor, nada impede o Poder Legislativo de realizar tal consulta, seja tornando
o0 tratado internacional em si 0 objeto da consulta, ou transformando o decreto legislativo ou
executivo (necessarios para internalizar o tratado internacional no direito brasileiro) no objeto

da consulta, embora nenhuma das opg¢des nunca tenham sido utilizadas.

Neste sentido, o Poder Legislativo brasileiro possui a sua disposicdo o poder
institucional para convocar consultas publicas formais e, para os fins deste estudo, pode
(teoricamente) utilizd-lo para pressionar por medidas, introduzir novas medidas para
consideracdo via consulta, ou reexaminar as medidas ja adotadas, no que concerne ao processo

de integragéo econdémica do Mercosul.

Por fim, em igual medida a Argentina, para qualquer uma das duas modalidades de
consultas publicas (plebiscito ou referendos), os grupos organizados da sociedade civil (o que
inclui os grupos de interesse) e os partidos politicos brasileiros, dentro dos limites estabelecidos
pela Justica Eleitoral brasileira, podem realizar campanhas de propagandas expondo sua
posicdo em relacdo ao assunto da consulta (LEI 9709/1998, Art. 8, 8 IV).

No ambito do Mercosul, ha de se destacar que o bloco ndo possui, nem prevé, nenhuma
normativa ou mecanismo institucional que se assemelhe aos institutos domésticos de consultas
publicas formais apresentados - de consulta publica vinculante ou ndo-vinculante (no caso da

Argentina) ou de plebiscitos ou referendos (no caso do Brasil).

As “consultas”, da forma como previstas no direito originario do bloco (advinda do
tratado constitutivo do Mercosul, dos seus protocolos adicionais e dos regimentos internos dos
orgdos integrantes do bloco), ndo remetem a convocacao do corpo eleitoral dos Estados Partes
para a apreciacdo de matérias de interesse geral da regido, mas, tdo somente ao didlogo e a troca

de informac6es dentro e entre os 6rgaos que compdem o bloco.

Dos cinco 6rgéos principais que compdem o Mercosul (CMC, GMC, CCM, Parlasul e
0 FCes) e dos seus dois 0rgdos auxiliares (0s GTs e as CTs), todos possuem competéncia para
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convocar as suas proprias “consultas”, o que significa que estes estdo tdo somente habilitados
a: a) convocar reuniées com os membros dos seus respectivos 6rgdos; b) solicitar informacGes
aos demais 6rgdos do bloco; c) solicitar o assessoramento de especialistas; d) solicitar reunides
com representantes do setor privado e; €) manter reunides institucionais com os Parlamentos

nacionais e de terceiros Estados.

Neste sentido, as referidas “consultas” que sdo promovidas no ambito do Mercosul,
ocorrem por iniciativa dos proprios orgaos do bloco, ndo sdo juridicamente vinculantes
(possuem funcbes meramente consultivas) e correspondem apenas as matérias relevantes as

atribuicdes do 6rgdo que a convoca.

Tais consultas, se convocadas por qualquer um dos érgéos deliberativos do Mercosul (o
CMC, GMC ou o CCM) ou por um dos seus 6rgdos auxiliares (GTs e os CTs), ficaria
inteiramente a cargo dos representantes dos Poderes Executivos dos Estados Partes (que
definem se havera consulta, quando ela ocorrera e o objeto desta) e serviria apenas para

informar/substanciar o processo de tomada de decisao, ndo a substituir.

Se convocada pelo Parlamento do Mercosul ou pelo Foro Consultivo Econdmico-Social
do Mercosul, estas ficariam inteiramente a cargo dos representantes dos Poderes Legislativos
dos Estados Partes ou dos grupos de interesse neles atuantes, respectivamente, servindo apenas
como formas institucionalizadas para angariar informag6es, coordenar posi¢des internamente
ou para substanciar recomendacfes, anteprojetos ou estudos realizados pelos mesmos — em

adicdo ao fato de que ambos os 6rgaos carecem de poderes deliberativos.

2.3.5. Poderes Institucionais: Compensacdes Paralelas

As compensacdes paralelas se referem a um conjunto de taticas utilizadas pelos atores
domeésticos para construir novas relagdes com outros atores domeésticos, que nao ocorreriam
naturalmente; elas sdo ancoradas por um principio de “troca/permuta de valores” entre eles,

sobre uma matéria/tema/agenda do seu conjunto de preferéncias (MILNER, 1997, p. 109).

Tal capacidade se sustenta sobre a premissa de que atores domesticos conhecem 0s seus
proprios interesses (sdo atores racionais), que estes possuem distintas preferéncias entre si (ou
distintas prioridades/intensidade sobre as mesmas preferéncias) e que estes possuem diferentes
meios/recursos para o seu alcance. Assim, a resultante consiste na possibilidade da construcéo

de uma relagdo mutuamente benéfica entre atores domeésticos, na matéria/tema/agenda de sua



123

preferéncia, baseada especificamente na troca de apoio entre eles, por meio dos recursos
institucionais que Ihes s&o disponiveis. Por exemplo, o ator doméstico “A” (que possui uma
agenda “A”) pode conquistar o apoio do ator doméstico “B” (que possui uma agenda “B” e ¢
indiferente a agenda “A”) a sua agenda, se compensa-lo devidamente — o que pode significar
conceder-lhe novas fontes de financiamento, acesso a informagdes, integrar uma coalizéo
politica especifica, conceder maior influéncia no circuito decisorio de uma matéria em questao,

apoio em votacBes importantes, cargos politicos, entre outros.

A importancia deste poder deriva da capacidade concedida ao seu portador para encetar
e estabelecer relagdes com os outros atores domésticos, o que outrora nao seria possivel, se ndo

pela possibilidade de compensa-los.

No jogo politico doméstico, este poder rende ao seu portador a capacidade para
assegurar novas fontes de recursos (materiais, financeiros, informacionais, etc.) para facilitar o
alcance dos seus proprios interesses, bem como para construir novas coalizdes politicas de
apoio (ou manter/expandir o apoio da coalizdo politica ja estabelecida), visando assegurar a

materializacdo da policy/agenda de sua preferéncia.

Nos casos do Brasil e da Argentina, tanto os seus Poderes Executivos quanto 0s seus
Poderes Legislativos possuem a capacidade para estabelecer compensagdes paralelas,
salvaguardando as diferencas existentes entre 0s seus conjuntos de preferéncias e 0s seus

recursos institucionais.

Em linhas gerais, para ambos os Estados, um Poder Executivo institucionalmente
poderoso (mas necessitado do apoio do Congresso Nacional), contrasta com um Poder
Legislativo (disciplinado e disposto a apoiar) carente de recursos (fontes de financiamento,
cargos, informacoes, etc.) e com grupos de interesse (que dispdem de recursos e informacdes)
carentes de acesso a estrutura decisoria, abrindo, assim, 0 espago necessario para 0

estabelecimento de novas relagcoes entre todos eles, sustentadas por compensagdes paralelas.

No caso do Brasil, por forca da sua Constituicdo (1988) e em decorréncia das
particularidades do seu sistema politico-partidario, emergiu no pais: a) um Poder Executivo
com amplas capacidades legislativas, com substancial controle sobre 0 manejo dos recursos da
Unido e de amplo dominio sobre as nomeagdes e exonera¢des para muitos cargos publicos, mas
que se encontra, sistematicamente, na posicdo de “minoria permanente” no Congresso
Nacional; b) um Poder Legislativo carente de recursos da Unido, atuando em um Congresso de

elevada fragmentagdo partidaria, mas altamente disciplinado e predisposto a “emprestar” o seu
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apoio ao Poder Executivo e; ) grupos de interesse, carentes de acesso a estrutura decisoria do
Estado, mas dispostos a apoiar, com a sua pericia € 0S Seus recursos, 0s atores politicos
domeésticos que se disporem a defenderem os seus interesses (ABRANCHES, 2018; LIMONGI
& FIG/UEIREDO, 2001).

Esse cenério, em linhas gerais, se formou em decorréncia das particularidades do
desenvolvimento historico do Brasil e dos seus reflexos produzidos sobre o seu sistema politico-
partidario (MALAMUD, 2003).

De acordo com Abranches (2018), o intricado processo de desenvolvimento territorial,
politico, econdmico, social e cultural do Brasil ao longo de sua historia, resultou na formacéo
de uma sociedade bastante desigual e heterogénea e, tamanha ¢ a diversidade e a pluralidade
dos valores que a permeiam, que as demandas civicas existentes raramente conseguem ser

capturadas/representadas por um Unico partido politico.

Em adicdo a essa pluralidade de valores, a limitada institucionalizagdo do sistema
partidario do pais (com partidos politicos bastante frageis, efémeros e de fraco enraizamento na
sociedade) em conjunto com as regras do sistema politico-eleitoral brasileiro (em particular,
um sistema multipartidario, com votacdo proporcional em lista aberta e com os estados
funcionando como distritos eleitorais Unicos), resultaram na formacdo de um Congresso

Nacional bastante plural e de elevada fragmentacao partidaria.

Para o Poder Executivo eleito, a elevada heterogenia e fragmentacdo do Congresso
Nacional brasileiro, significa estar sistematicamente em uma condicdo de “minoria
permanente”, porque o seu partido politico dificilmente obterd sozinho uma maioria no
Congresso. Dessa forma, para superar tal condicdo, o Executivo eleito e o seu partido politico,
costumeiramente, se veem obrigados a construirem amplas coalizbes®’ politicas com os demais
partidos para, a partir dele, obterem 0 apoio necessario para dar seguimento a sua agenda e
assegurar-lhes a governabilidade necesséria para tal (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1998).

Em todo caso, estabelecer uma ampla coalizdo politica de apoio no Congresso Nacional
requer do Poder Executivo a disposi¢édo para utilizar os seus recursos institucionais disponiveis
para atrair o contingente necessario de representantes do Poder Legislativo que lhes assegure a

maioria desejada (Quadro 12).

17Vale lembrar que uma coalizdo, de acordo com Abranches (2018:79), consiste em um “acordo prévio, pelo qual
o0s partidos se dispdem a apoiar os projetos do Executivo, sob determinadas condic@es, a serem negociadas no
momento da discussdo e da votagdo de cada tema”.
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Na praética, isto significa langar mao dos seus poderes legislativos (edi¢do de decretos,
de medidas provisorias, possibilidade de veto, controle sobre o orgamento publico ou as suas
iniciativas privativas) e/ou do seu amplo controle sobre nomeacdes ministeriais e de cargos

publicos em geral, como “moedas de troca” para garantir que o referido apoio no Congresso se

concretize (ABRANCHES, 2018).

Quadro 12. Tipos de quoruns para aprovacao de projetos no Congresso Nacional

do Brasil.

Quoruns para Aprovacao Céamara dos Deputados Senado Federal
Maioria Simples A maioria, presente a maioria A maioria, presente a maioria
absoluta dos deputados absoluta dos deputados

Maioria Absoluta 257 41
3/5 308 49

2/3 342 54

1/6 86 14

1/10 52 9

1/20 26 4

1/3 171 27

2/5 206 33

Total 513 81

Fonte: Elaboracdo do prdprio autor, a partir das informagdes contidas nos regimentos internos das duas Casas do
Congresso brasileiro.

Em similar medida, para atrair os recursos, 0 endosso e a expertise dos grupos de
interesse, 0 Poder Executivo precisa utilizar os recursos institucionais disponiveis para ampliar
0 acesso destes grupos a estrutura decisoria (ou limitar o acesso dos grupos de interesse
oposicionistas), bem como se utilizar da sua posi¢cdo na estrutura decisoria, para espelhar as
preferéncias destes grupos (ou refrear as preferéncias dos grupos de interesse oposicionistas).

Para o Poder Legislativo brasileiro, os parlamentares eleitos e os seus partidos politicos
precisam de articulacdes intra e inter partidarias, além de articulacdes externas (com o Poder
Executivo e com grupos de interesse) para atrairem 0S recursos necessarios para o bom
exercicio das suas fungfes em geral e, para o cumprimento das promessas feitas aos seus

constituintes, em especifico.

A crescente fragmentagdo partidaria e a subsequente heterogeneidade do Congresso
Nacional brasileiro, neste sentido, representam para 0s partidos politicos e 0s seus
representantes parlamentares, uma disputa progressiva por uma maior influéncia na estrutura
decisoria das suas respectivas Casas e pelos finitos recursos da Unido. Isto significa lancar méo

dos seus poderes institucionais disponiveis e da sua posi¢do na estrutura decisoria do Estado,
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como “moedas de troca” para assegurar os recursos que lhes sdo necessarios (ABRANCHES,

2018).

Para atrair o apoio do Poder Executivo, os parlamentares brasileiros e 0s seus
respectivos partidos politicos precisam concordar em integrar a coalizdo politica do Poder
Executivo e se disciplinam para tal, o que implica utilizar os seus recursos institucionais
(elaborar, aprovar ou rejeitar projetos, sustentar ou derrubar vetos presidenciais, fiscalizar as
acOes do Poder Executivo, inquirir e investigar autoridades pablicas, etc.) para apoiar a agenda
do Executivo no Congresso Nacional, em troca de um maior acesso aos recursos institucionais
disponiveis (cargos de maior influéncia dentro do Congresso Nacional, cargos no proprio

Executivo, mais recursos financeiros, etc.).

Para atrair 0s recursos, 0 endosso e a expertise dos grupos de interesse, 0s representantes
do Legislativo e os seus partidos politicos precisam utilizar os seus recursos institucionais
disponiveis para ampliar o acesso destes grupos a estrutura decisoria (ou limitar o acesso dos
grupos de interesse oposicionistas), bem como se utilizar da sua posic¢éo na estrutura decisoria,
para espelhar as preferéncias destes grupos (ou refrear as preferéncias dos grupos de interesse

oposicionistas).

Em todo caso, vale destacar que as duas Casas do Congresso Nacional brasileiro, no
tocante as suas funcdes em si, sdo instituicdes igualitarias e majoritarias; o que implica que, no
interior do Congresso, 0s votos de todo e qualquer parlamentar possuem 0 mesmo peso relativo
entre si, independentemente do nimero de votos que os elegeram, do nimero de mandatos que
estes ja exerceram ou da coalizdo politica a qual facam parte. Todavia, no que se refere ao
desempenho das fungdes parlamentares, os proprios padrGes organizacionais das Casas
influenciam na distribuicdo dos direitos e dos recursos entre eles parlamentares (LIMONGI,
2006).

No caso do Legislativo brasileiro, o principio aplicado a distribuicdo de direitos
parlamentares € partidario e a distribui¢do interna de poder, em ambas as Casas, € feita de
acordo com o principio da proporcionalidade partidaria (RICDB, Art. 23; RISFB, Art. 78).
Como resultado, os partidos politicos com o maior nimero de representantes em suas
respectivas Casas e 0s parlamentares encarregados de estabelecerem e administrarem 0s
padrdes organizacionais das suas respectivas Casas se tornam os mais influentes no Congresso,
bem como os mais “valiosos/estratégicos” para o Poder Executivo, durante o processo de

construcdo de coalizdes de apoio.
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Dentre o grupo de parlamentares encarregados de estabelecer e administrar os padrdes
organizacionais no Congresso Nacional brasileiro, h4 de se destacar as atribuicGes e o papel
exercido pelos lideres partidarios e os Presidentes das suas respectivas Casas, aos quais a
Constituicao e os regimentos internos de cada Casa do Congresso Nacional brasileiro conferem
amplos poderes (RICDB, Art. 17; RISFB, Art. 48).

Primeiro, quanto aos lideres partidarios, compete: i) orientar a posicéo do partido para
0s membros da sua bancada, bem como a alocacdo dos seus recursos; ii) determinar quem pode
fazer uso da palavra e a ordem dos oradores inscritos; iii) indicar os integrantes das comissoes
tematicas internas das suas respectivas Casas (e substitui-los, a qualquer momento); iv)
representar os membros da sua bancada, no que tange aos quoruns para sessdes legislativas e
também para fins de votacdo, e; v) em conjunto com o Presidente da Casa, determinar a ordem

de trabalho do dia (0 que entra na pauta para debate e para votacao e o que ndo entra).

Em segundo lugar, aos Presidentes das suas respectivas Casas do Congresso, compete:
a) supervisionar e dirigir os trabalhos do Poder Legislativo; b) convocar as sessdes das suas
respectivas Casas; c) apds ouvir as liderancas partidarias, determinar a ordem de trabalho do
dia e os integrantes das comissdes tematicas internas das suas respectivas Casas; d) proceder a
distribuicdo de matéria as ComissGes; e) decidir as questdes de ordem e as reclamacoes; f)
desempatar as votacGes, quando necessario e; g) substituir o Presidente da Republica mediante
a sua morte, incapacidade, suspensdo, rendncia, impedimento ou viagem internacional (o
Presidente da Camara dos Deputados é o terceiro membro da linha sucessoria presidencial,

enguanto o Presidente do Senado é o quarto).

Ao fim, ante a necessidade de obtencdo de recursos e ao amplo controle do processo
legislativo pelos lideres partidarios e os Presidentes das suas respectivas Casas, sobram muitos
desestimulos a atuacdo individual e independente dos parlamentares, no que tange as
orientacdes estabelecidas pelo seu partido politico e pelos seus lideres (por exemplo, na reducéo
do repasse de verbas, a sua substituicdo de uma comissao a qual pertenca ou até mesmo na sua
expulsdo do partido) o que se traduz no elevado grau de disciplina partidaria do pais
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 1998).

Quanto maior for a disciplina partidaria da coalizdo politica de apoio ao Executivo,
melhor serd o desempenho do Executivo, no que tange a implementacdo da sua agenda no

Congresso Nacional.
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Neste sentido, como ambos os atores politicos domésticos brasileiros possuem recursos
institucionais para construirem relagdes compensadas entre si, para entender como essas novas
relacbes podem influenciar no processo de integracdo econdmica do Mercosul, faz-se
necessario identificar como esses recursos sdo utilizados e que coalizdes politicas domesticas

emergem a partir deles.

No caso da Argentina, por forca da sua Constituicdo (1994) e em decorréncia das
particularidades do seu sistema politico-partidario, emergiu no pais: a) um Poder Executivo
com amplas capacidades legislativas, um substancial controle sobre 0 manejo dos recursos da
Unido, amplo dominio sobre a nomeacdo de muitos cargos publicos e que, costumeiramente
possui uma ampla base politica de apoio no Congresso Nacional, em conjunto com; b) um Poder
Legislativo carente de recursos da Unido, atuando em um Congresso pouco fragmentado,
altamente disciplinado e fortemente polarizado (do tipo “bipartidario-bipolar”), disposto a
apoiar o Executivo apenas quando este integrar o seu proprio partido politico ou a coalizdo
politica aliada, e; c) grupos de interesse, carentes de acesso a estrutura deciséria do Estado, mas
dispostos a apoiarem, com a sua pericia e 0s Seus recursos, os atores politicos domésticos que

se disporem a defenderem os seus interesses (MALAMUD, 2003).

Esse cenario, em igual medida, decorre da relacdo entre o desenvolvimento histérico da
Argentina e da formacdo do seu atual sistema politico-partidario (MALAMUD, 2003; 2008).
De acordo com Malamud (2010, p. 728), as condi¢es historicas experienciadas na Argentina
ao longo do seu processo de desenvolvimento se reverteram na formagdo de uma sociedade
politica e economicamente bastante heterogénea, porém, fortemente polarizada ao redor de dois
eixos culturais-ideoldgicos (0 peronismo e o antiperonismo) de modo que, sendo tamanha a
polarizacdo social, isto resultou na formacdo de: a) um sistema partidario bastante
institucionalizado, com partidos politicos bem organizados, estaveis e de forte enraizamento na
sociedade; b) atuando em um sistema politico multipartidario pouco fragmentado, firmado
sobre dois grandes partidos politicos — a Unido Civica Radical (UCR) e o Partido Justicialista
(PJ); c) cujas demandas civicas existentes conseguem ser capturadas/representadas por um dos
partidos politicos ou por uma pequena coalizao de partidos politicos encabecados por um deles
(@UCR ou o PJ).

O eixo peronista surgiu enquanto movimento social em prol da incluséo politica da
classe operéria e de setores mais pobres dos grandes centros urbanos argentinos, no decurso de
toda a década de 1930 e, se plasmou como partido politico em 1946 — o Partido Justicialista

(PJ) —sob a lideranga do entdo militar, Juan Domingo Perdn, visando garantir, sobretudo, maior
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justica e equidade social, em particular, via o intermédio do Estado. O eixo antiperonista, por
sua vez, surgiu a partir da luta de multiplos movimentos sociais que buscavam a incluséo
politica da classe média das zonas rurais e dos pequeno e médios centros urbanos da Argentina,
visando, sobretudo, a moralizacdo da esfera pablica do pais, maior autonomia para as
provincias, defesa das liberdades individuais e maior liberdade de mercado — demandas as quais
foram capturadas, principalmente, pelo Partido da Unido Civica Radical (UCR).

Dessa forma, da confluéncia entre um eleitorado fortemente polarizado, um sistema
multipartidario dominado pelos dois maiores partidos politicos do pais e das regras do atual
sistema politico-eleitoral da Argentina (em particular, da coincidéncia de elei¢fes para cargos
do legislativo nacional com as do executivo, da votacdo em lista fechada e de desvios criados
pela formula eleitoral que € utilizada para as elei¢cdes legislativas nacionais), formou-se um
Congresso Nacional relativamente homogéneo, do tipo “bipolar-bipartidario” (polarizada ao
redor dos dois referidos eixos e cuja disputa se concentra ao redor de dois partidos politicos),

com reduzida fragmentacao partidaria e de elevada disciplina partidaria.

Para o Poder Executivo eleito esse tipo de Congresso Nacional “bipolar-bipartidario”
significa assumir o mandato: i) ja contendo uma ampla base politica no Congresso argentino,
obtida apenas a partir do seu préprio partido politico ou como parte integrante de uma pequena
coalizdo de partidos ideologicamente afins ou; ii) em uma posi¢do de minoria no Congresso
Nacional e diante de uma ampla coalizdo politica de oposi¢do. Com destaque ao fato de que na
Argentina, ha elei¢des bianuais para cargos no Legislativo, o que implica que o Poder Executivo
pode construir ou perder a sua maioria no Congresso a partir do fim do seu segundo ano de
mandato (MUSTAPIC, 2005).

Em todo caso, para ampliar/manter ou construir a sua coalizdo politica de apoio no
Congresso Nacional, o Poder Executivo argentino pode ou precisa utilizar os seus recursos
institucionais disponiveis para alcangar 0 contingente necessario de representantes do Poder
Legislativo que o cologue em posicdo de maioria (Quadro 13). Isto, na pratica, significa lancar
méo dos seus poderes legislativos (edicao de decretos de relevancia e urgéncia, poderes de veto,
controle sobre o orgamento publico ou das suas iniciativas privativas) e/ou do seu amplo
controle sobre nomeagdes de cargos publicos, como “moedas de troca” para garantir que 0

referido apoio no Congresso se mantenha/concretize.
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da Argentina.
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Quoruns para Aprovacao

Céamara dos Deputados

Senado Federal

Maioria Simples

A maioria, presente a maioria
absoluta dos deputados

A maioria, presente a maioria
absoluta dos deputados

Maioria Absoluta 129 37
3/5 155 44

213 172 48

1/6 43 12

1/3 86 24

2/5 103 29

Total 257 72

Fonte: Elaboracdo do préprio autor, a partir das informacdes contidas nos regimentos internos das duas Casas do
Congresso argentino.

Em igual medida, para que o Poder Executivo argentino consiga atrair 0s recursos, o
endosso e a expertise dos grupos de interesse, ele necessita utilizar os seus recursos
institucionais disponiveis para ampliar o acesso destes grupos a estrutura deciséria (ou limitar
0 acesso dos grupos de interesse oposicionistas), bem como se utilizar da sua posicdo na
estrutura decisoria para defender a posicdo e as preferéncias destes grupos (ou refrear as
preferéncias dos grupos de interesse oposicionistas).

Para o Poder Legislativo da Argentina (assim como no Brasil), os parlamentares eleitos
e 0s seus partidos politicos precisam se articular entre si e também criar articulagdes com 0s
demais atores domésticos (em particular, com o Poder Executivo e com 0s grupos de interesse),
ante a necessidade de atrair os recursos que lhes sdo necessarios para o bom exercicio das suas
fungdes em geral e para o cumprimento das promessas feitas aos seus constituintes, em
especifico. Ao fim, isto significa lancar médo dos recursos institucionais que lhes sao disponiveis
e da sua posi¢do na estrutura decisoria do Estado, como possiveis “moedas de troca” para

assegurar os recursos que lhes sdo necessarios (MALAMUD, 2008).

No Congresso Nacional, a forte polarizacdo politica e a reduzida fragmentacéao
partidaria se traduzem em uma disputa intra e inter partidaria bastante acirrada pelos finitos
recursos disponiveis. Para os parlamentares que fazem parte do partido politico eleito e/ou da
pequena coalizdo politica vitoriosa, havera: i) um maior acesso aos recursos institucionais
disponiveis (acesso a cargos de maior influéncia no Congresso, cargos no préprio Executivo,
acesso a mais recursos do orgamento, etc.) e um maior poder de barganha frente aos demais
atores domeésticos para construir novas relagfes baseadas em compensacgdes paralelas, e; ii) se

parte integrante do partido politico derrotado ou da coalizdo politica minoritaria, havera um
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menor acesso a tais recursos e uma menor capacidade de barganha frente aos demais atores
domésticos (MUSTAPIC, 2005; JONES, 2008).

Em todo caso, para atrairem/manterem o apoio do Poder Executivo, os parlamentares
argentinos e 0s seus partidos politicos precisam concordar em integrar & coalizdo politica do
Executivo e se disciplinar para tal, utilizando as suas prerrogativas legislativas (elaborar,
introduzir, aprovar ou vetar projetos; sustentar ou derrubar vetos presidenciais, fiscalizar as
acOes do Poder Executivo, inquirir e investigar autoridades publicas, etc.) e a sua posi¢do na
estrutura deciséria do Estado, para apoiar a posi¢do e as preferéncias do Poder Executivo no
Congresso Nacional (sobretudo nas comissdes tematicas internas e nas votacées em Plenarios)
e, com isso, assegurar dele, os recursos que Ihes sdo necessarios (recursos financeiros, apoio

para cargos mais influentes no Congresso Nacional, cargos no Poder Executivo, etc.).

No caso dos grupos de interesse, para atrairem 0s seus recursos, 0 seu endosso e a sua
expertise, os parlamentares argentinos e 0s seus partidos politicos precisam ampliar o seu acesso
a estrutura decisoria (ou limitar o acesso dos grupos de interesse oposicionistas), bem como se
utilizar da sua posi¢do na estrutura decisoria, para representar/defender as suas preferéncias no

Congresso (ou refrear as preferéncias dos grupos de interesse oposicionistas).

Vale destacar que, no caso do Poder Legislativo argentino (assim como no Brasil), o
principio aplicado para a distribuicdo de direitos parlamentares no interior do Congresso
argentino é partidario e, a distribuicéo interna do poder ¢ realizada de acordo com o principio
da proporcionalidade partidaria (RIHCDA, Art. 105; RISFA, Art.91).

Dessa forma, os partidos politicos que ocupam o maior nimero de assentos nas suas
respectivas Casas do Congresso se tornam os mais influentes e também os mais “valiosos” para
0 Executivo, durante o processo de construcao de coalizdes politicas de apoio, da mesma forma
em que os parlamentares encarregados de estabelecerem e de administrarem os padrdes
organizacionais das suas respectivas Casas, se tornam mais influentes no Congresso, por
concentrarem mais atribui¢des e recursos institucionais do que os demais e, também mais

“valiosos” pro Executivo, na sua busca por apoio.

Dentre o grupo de parlamentares encarregados de estabelecer e de administrar os
padrBes organizacionais no Congresso Nacional argentino, ha de se destacar as atribuicfes e o
papel exercido pelos lideres partidarios e os Presidentes das suas respectivas Casas (RIHCDA,
Art. 39; RISFA, Art. 32).
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Aos lideres partidarios na Argentina compete, sobretudo: i) orientar a posi¢do do partido
para 0os membros da sua bancada; ii) determinar quem pode fazer uso da palavra e a ordem dos
oradores inscritos; iii) indicar os integrantes das comissdes tematicas internas das suas
respectivas Casas; iv) representar os membros da sua bancada, no que tange aos quoruns para
sessOes legislativas e também para fins de votacdo, e; v) como parte integrante da Comissao
Parlamentar de Trabalho (tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal) elaborar
os planos de trabalho das suas respectivas Casas, fixar o horario e 0 método das votagdes, além

de preparar a ordem do dia.

Aos Presidentes das suas respectivas Casas do Congresso Nacional (Camara dos
Deputados e do Senado Federal), compete: a) supervisionar e dirigir os trabalhos do Poder
Legislativo; b) convocar as sessdes das suas respectivas Casas; c) determinar os integrantes das
comissdes tematicas internas das suas respectivas Casas; d) distribuir os projetos/matérias as
Comiss0es internas pertinentes; e) decidir as questdes de ordem e as reclamacdes; f) desempatar
as votacdes, quando necessario; g) elaborar os planos de trabalho das suas respectivas Casas,
fixar o horario e 0 método das votacdes e, preparar a ordem do dia (sdo também membros da
Comissdo Parlamentar de Trabalho) e; h) substituir o Presidente da Republica mediante a sua
renincia, morte, incapacidade, suspensao, impedimento ou viagem internacional (o Presidente
interino®® do Senado é o terceiro membro da linha sucessoria presidencial, enquanto o

Presidente da Camara dos Deputados € o quarto).

Assim, ante forte identidade partidaria, a necessidade de obtenc¢do de recursos e 0o amplo
controle do processo legislativo pelos lideres partidarios e os Presidentes das suas respectivas
Casas, sobram poucos estimulos para que parlamentares atuem individual e independentemente
as orientacdes estabelecidas pelo seu partido politico e pelos seus lideres, 0 que acaba se
traduzindo, em um elevado grau de disciplina partidaria no pais (MUSTAPIC, 2000, p. 593).

Quanto maior for a base de apoio do Executivo no Congresso argentino e maior for a
disciplina partidaria dos membros de sua coalizdo, melhor sera o desempenho do Executivo, no

que tange a implementacao da sua agenda no Congresso Nacional.

Ao fim, como ambos os atores politicos domésticos argentinos possuem recursos

institucionais para construir relagdes compensadas entre si, para entender como essas novas

18 Cabe relembrar que o Vice-Presidente da Republica da Argentina (o segundo da linha sucessoria presidencial)
também ocupa o cargo de Presidente do Senado Federal e, 0 Presidente interino do Senado é o escolhido pela Casa
para substitui-lo.
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relagbes podem influenciar no processo de integracdo econdmica do Mercosul, faz-se
necessario identificar como esses recursos sao utilizados e que coalizdes politicas domésticas

emergem a partir deles.

Por concluinte, ante a natureza dos recursos utilizados pelos atores politicos domésticos
para construir as suas relagdes compensadas (maior acesso ao orgcamento publico, cargos
politicos, apoio politico, informagdes, etc.), ha pouca circunstancias legais e ‘liquidez’ nestes
ativos, para sejam utilizados na construcdo de relacdes compensadas entre atores politicos
domeésticos de diferentes Estados (MILNER, 1997).

No ambito do Mercosul, ante a desigualdade na distribui¢do das competéncias entre 0s
orgaos do bloco, dificilmente ha condicGes e situacdes em que seja possivel construir relacdes

mutuamente benéficas entre si, sustentadas a partir de compensagdes paralelas.

Os trés drgdos executivos-deliberativos do bloco (GMC, CCM e o CMC) controlam
inteiramente as suas instancias decisorias e ndo requerem o apoio expresso dos demais para
agirem. O Parlasul e 0 FCES, ao passo em que podem agilizar o processo de integracao e reduzir
as resisténcias domestica as decises tomadas pelos referidos 6rgaos, pouco tém a lhes oferecer
gue ndo possa ser suplantada pelos préprios Poderes Executivos (que controlam estes 0rgaos)

nos seus ambitos domésticos (Quadro 14).

Em todo caso, como alguns dos o6rgdos do bloco possuem muito mais recursos
institucionais do que os demais, torna-se necessario identificar se tais recursos sao utilizados
para construir relacbes compensadas, que estratégias sdo utilizadas para tal e como isto
reverbera no processo de integracdo do Mercosul.

Considerac0es Finais

Ao investigar as raz0es pelas quais o Mercosul ainda ndo se consolidou como um
mercado comum, o estudo concentrou-se na analise das instituicGes politicas que regem o
processo de integracdo econdmica do bloco, identificando os atores domeésticos aptos a
participar desse processo, 0S recursos e poderes institucionais a eles disponiveis, destacando
como esses podem ser utilizados para impulsionar (ou ndo) a formacgdo de um mercado comum,
e apresentando os procedimentos necessarios para fazé-lo , este estudo, neste ponto, pode
concluir que: os Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes do bloco controlam grande

parte do circuito decisério concernente ao processo de integracdo econémica do Mercosul, o
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que se deve a concentracdo de numerosos recursos e poderes institucionais, tanto em ambito

domeéstico quanto regional.

Quadro 14. Atores/6rgados envolvidos no processo de integracdo econdmica do Mercosul.

Poderes Institucionais no Ambito Doméstico
Ator~es/ Estabelecer a | Aprovacéo e Emendar Propor Compensag0es
Orgaos Agenda Veto Consultas Paralelas
Envolvidos Publicas
Poder v - v (s6 o Executivo v
Executivo Argentino)
Poder - v - v v
Legislativo
Grupos de - - - - -
interesse _
Poderes Institucionais no Ambito do Mercosul
CMC v v v - v
GMC v v v - v
CCM v v v - v
Parlasul - - - - -
FCES - - - - -

Fonte: Elaboragéo do proprio autor.

Por concentrarem tantos recursos e poderes institucionais, estes possuem um “extenso
dominio” sobre a estrutura deciséria do Mercosul, consequentemente, os Poderes Executivos
nacionais dispdem de amplo controle sobre a iniciativa, o desenvolvimento, o ritmo e os rumos

do processo de integracdo econémica do Mercosul.

Caso ndo seja elaborado um Projeto de Norma do Mercosul visando a formagdo de um
mercado comum, introduzido no ambito do bloco, posto a negociagdo nos 6rgaos executivos-
deliberativos, contemplado nas preferéncias dos seus negociadores e ratificado pelos Estados
membros efetivos — todas essas etapas sob o controle dos Poderes Executivos nacionais dos

Estados membros efetivos —, o Mercosul ndo progredira na direcdo de um mercado comum.

Embora os demais atores envolvidos no processo possam influenciar seu contetdo,
ritmo e desfecho (com os dois Gltimos se referindo apenas aos Poderes Legislativos dos Estados
membros efetivos do bloco), eles permanecem a margem de todo o processo, uma vez que 0
Executivo dispde de multiplos recursos que lhe permitem ignorar suas recomendacoes,

contornar suas resisténcias e cooptar seu apoio, quando possivel e preferivel.

De todo modo, destarte o amplo dominio do Executivo sobre processo de integragdo
econémica do bloco, é sabido que 0 Mercado Comum do Sul ndo se tornou um mercado comum

durante o periodo analisado (2015 — 2019); continua estagnado na etapa anterior, de unido
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aduaneira imperfeita. Assim, para compreender 0os motivos para tal, este estudo avanga no rumo

do mapeamento das estruturas das preferéncias domésticas do Brasil e da Argentina.

Se compete, sobretudo, aos Executivos nacionais dos Estados membros do Mercosul, a
incumbéncia de dar inicio ao processo de formacdo de um mercado comum, estaria esta op¢do
dentro do conjunto de preferéncias desse grupo de atores? Haveria uma consonancia entre as
preferéncias do Executivo brasileiro e do Executivo argentino? Se os Poderes Legislativos do
Brasil e da Argentina possuem 0s seus proprios conjuntos de preferéncias e 0s seus proprios
poderes institucionais, seriam eles capazes de superar o “dominio decisério” dos seus
respectivos Executivos e brecar o processo de integracdo econdémica do Mercosul? Ao
considerar que 0s Executivos sao institucionalmente mais poderosos e habeis do que os demais
atores domesticos envolvidos e que por isso podem superar qualquer oposicdo/resisténcia por
parte deles, 0 que acontece com o processo de integragdo econémica, se este deixar de ser o
caso? Um Executivo incapaz de superar a oposi¢do dos demais atores domésticos (envolto em
processo de impeachment, por exemplo) é capaz de dar seguimento ao processo de integracdo

econbmica?

Os dois capitulos seguintes abordardo todas as questdes mencionadas, mapeando a
estrutura das preferéncias dos atores envolvidos no processo de integracdo econémica do
Mercosul. O préximo capitulo focara nos elementos necessarios para a consolidacao da unido
aduaneira do bloco, na promogédo da livre circulagdo de bens dentro do Mercosul e, no
mapeamento do conjunto de preferéncias dos atores responsaveis por alcanca-lo enquanto o
capitulo subsequente analisara os elementos necessarios para a formacdo de um mercado

comum e 0s conjuntos de preferéncias dos atores encarregados pela sua obtencao.

Discutir-se-4, quais os avancos realizados e os requisitos ainda pendentes para a
conclusdo de ambas as referidas etapas e, principalmente, se a consolidacdo da unido aduaneira
do bloco e a formacdo de um mercado comum no Mercosul se encontram dentro do conjunto

de preferéncias dos atores envolvidos no processo, tanto do Brasil quanto da Argentina.



136

3. ESTRUTURA DAS PREFERENCIAS DOMESTICAS: A UNIAO ADUANEIRA

A presente tese tem por finalidade analisar o impeto integrativo do Mercado Comum do
Sul (Mercosul), entre 2015 e 2019, por meio do exame das disposi¢cBes domesticas — as
institui¢Oes politicas domésticas, a distribui¢do de informacdes entre os atores domésticos e as
preferéncias destes atores — e dos conjuntos de vitdrias existentes entre Brasil e Argentina, para

entender por que o Mercosul ainda nédo se tornou um mercado comum.

Este capitulo e o proximo tém como propdsito examinar as preferéncias domeésticas dos
atores do Brasil e da Argentina, visando identificar os requisitos necessarios para a formacao
de um mercado comum no Mercosul e mapear o0s conjuntos de preferéncias de todos os atores

institucionalmente aptos a participarem do seu alcance.

A formagdo de um mercado comum no Mercosul exige dos Estados membros deste
bloco o cumprimento das obrigacbes assumidas no Tratado de Assuncdo (1991), isto é,
assegurar: i) o livre fluxo de servicos intrabloco; ii) a plena circulacao de capitais entre 0s seus

membros; e iii) a livre circulagdo de trabalho pelos seus respectivos territorios.

Conforme ja mencionado, um mercado comum representa a terceira etapa do processo
de integracdo econémica de um bloco regional e, para ser concluida, exige necessariamente a
consolidacdo das duas etapas anteriores (BALASSA, 1961), a saber: a criacdo de zona de livre

comércio e a fase subsequente, de consolidacdo de uma unido aduaneira.

No caso do Mercosul, até o final de 2014, os Estados Partes ainda ndo haviam concluido
a segunda etapa do processo de integracdo regional, a unido aduaneira, que ainda se encontra

sujeita a uma série de excegdes e carece de plena operacionalizacéo.

Concluir a etapa de unido aduaneira, por sua vez, exige que os Estados Partes garantam
a livre circulacdo de bens dentro do bloco, tanto dos bens oriundos de terceiros Estados quanto
dos bens produzidos pelos préprios Estados membros, o que significa: a) abolir todas as

barreiras comerciais remanescentes entre eles e; b) implementar uma tarifa externa comum.

Assim, para que os requisitos mencionados sejam cumpridos, torna-se necessario que
0s atores institucionalmente aptos a participar do processo de integracdo do Mercosul se
disponham a utilizar seus recursos e poderes institucionais para implementar as policies
necessarias para este fim, sem os quais ndo havera unido aduaneira e, Como consequéncia, nao

sera possivel concluir a formagao de um mercado comum.
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Dessa forma, para compreender quais policies sdo pertinentes para esta finalidade e se
0s atores envolvidos no processo estdo dispostos a adota-las, a analise se concentrard em dois
aspectos principais: primeiro, identificar os compromissos assumidos pelos Estados Partes,
avaliando aqueles que ja foram alcancados até o final de 2014 e destacando os que ainda estao
pendentes (avangos implicam na implementacdo de policies de compromissos ainda nédo
cumpridos); e, segundo, examinar a estrutura das preferéncias domésticas dos paymasters do
bloco entre 2015 e 2019 para entender se tais compromissos foram ou serdo cumpridos, bem

como o0s motivos pelos quais ainda ndo o foram.

Conforme ja mencionado, a estrutura das preferéncias domésticas refere-se ao conjunto
das posicdes relativas dos atores domeésticos sobre um tema ou area especifica, e, neste capitulo,
sua analise implica mapear essas posicdes dos atores institucionalmente aptos a participar do
processo de integracdo regional do Mercosul em relacdo aos temas pendentes relacionados a
consolidacéo da unido aduaneira do bloco.

Os atores envolvidos no processo de integracédo regional em ambos os Estados, agindo
como atores racionais, VAo sempre perseguir os seus proprios interesses/preferéncias, o fazendo

por meio da escolha de opgbes que maximizem o seu alcance.

Caso uma matéria, projeto ou acordo relacionado a consolidacdo da unido aduaneira do
bloco esteja contida no conjunto de preferéncias de um ator envolvido no processo, este lancara
mao dos seus recursos e poderes institucionais, além de unir-se a coaliz&o politica de apoio para
aprova-la; se, por outro lado, tais temas, projetos ou acordos forem desfavoraveis ao seu
conjunto de preferéncias, o ator se opora a eles e empregara seus poderes institucionais e
recursos para brecar/inviabilizar o seu avanco; contudo, se esses elementos forem irrelevantes

em relacdo as suas preferéncias, o ator permanecerd indiferente quanto ao seu desfecho.

Em virtude das institui¢cBes politicas do Brasil, da Argentina e do Mercosul, os atores
envolvidos no processo de integracdo regional do bloco dispdem de distintos poderes
institucionais e recursos entre si, que lhes permitem agir em momentos distintos deste processo,
em insténcias diferentes e de formas distintas entre si, exercendo influéncia Unica sobre o

progresso, o ritmo e o desfecho do processo de integracao.

Em contexto, se 0s requisitos necessarios para a consolidagdo da unido aduaneira do
Mercosul estiverem contidos no conjunto de preferéncias dos Poderes Executivos nacionais dos
Estados Partes, estes devem: i) introduzir a matéria no locus institucional adequado do Mercosul

para que os seus membros possam debaté-las; ii) elaborar Diretrizes, Recomendacdes e Projetos
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de Normas do Mercosul concernentes ao avanco de tais matérias; iii) negociar exitosamente
tais projetos e aprové-los no ambito do Conselho do Mercado Comum e; iv) internalizar os
acordos estabelecidos, para que estes possam entrar em vigor. Caso contrario, estes irdo abster-
se de agir conforme descrito ou agirdo na direcdo contréria, o resultado sera a estagnacéo do

processo e 0 bloco ndo concluira a etapa de unido aduaneira.

Quanto aos Poderes Legislativos dos Estados Partes, se 0s requisitos para a consolidacao
da etapa de unido aduaneira estiverem contidos nos seus respectivos conjuntos de preferéncias,
estes devem: i) manifestar suas preferéncias, tanto em nivel doméstico quanto regional (por
meio do Parlamento do Mercosul), para pressionar o Executivo a incorpora-las durante as fases
do processo de integracdo em que os Legislativos ndo participam; ii) aprovar os Projetos de
Normas do Mercosul enviados por seus Poderes Executivos; e iii) pressionar o Poder Executivo
através das suas representacfes nacionais no Parlamento do Mercosul para dar continuidade ao
processo de integracdo Caso contrario, os Parlamentos podem optar por ndo se envolver, rejeitar

a iniciativa em questdo ou ndo coloca-la em pauta para votacao.

Os grupos de interesse, por sua vez, sé irdo se envolver no processo de integracdo, se a
matéria em questdo estiver contida nos seus respectivos conjuntos de preferéncias. Se estiver,
eles irdo pressionar, tanto nacional quanto regionalmente (por meio do Foro Consultivo
Econdmico-Social), o seu respectivo Poder Executivo nacional para elaborar, negociar e
ratificar os acordos que reproduzam as suas proprias preferéncias, e também véo pressionar 0s
seus Legislativos para que estes a aprovem e a implementem, se assim necessario. Caso
contrario, estes irdo abster-se de agir ou mobilizarao os seus recursos disponiveis para sinalizar

aos referidos atores para nao dar seguimento ao acordo em questao.

Assim, o intuito é analisar precisamente se, e como, 0s atores envolvidos no processo
de integracdo regional mobilizaram as suas provisdes disponiveis (entre os anos de 2015 a 2019)
para dar seguimento as questdes ainda pendentes sobre a consolidacdo da unido aduaneira do

bloco e a formacdo de um mercado comum.

Por altimo, ressalta-se que este capitulo se dedicara inteiramente a analise do processo
de consolidacdo da unido aduaneira do Mercosul, enquanto o proximo se centrara na formagéo

do mercado comum.

Este capitulo se divide em duas secOes, além da presente introducdo e uma secao de
consideracdes finais. Cada secdo analisa um dos requisitos necessarios para a consolidacao da

unido aduaneira do Mercosul, sendo a primeira dedicada ao exame das barreiras que restringem
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a livre circulacdo de bens intrabloco, enquanto a segunda sec¢do analisa a implementacéo da
Tarifa Externa Comum (a barreira que restringe o livre fluxo de bens oriundos de terceiros
Estados).

3.1. Livre Circulagdo de Bens

O livre fluxo de bens no ambito do Mercado Comum do Sul, em contraste aos demais
requisitos necessarios para a formagdo de um mercado comum, foi a componente que recebeu
a maior dedicacdo institucional por parte dos membros do bloco, que apresentou a maior
producdo normativa e que exibiu 0 maior progresso frente ao objetivo proposto — a liberdade

plena de circulacdo para mercadorias no interior do territorio integrado.

A plena liberdade de circulacéo de bens no ambito do bloco Mercosul abarca ndo apenas
as mercadorias origindrias de todos os Estados Partes (denominados “bens origindrios"), mas,
também, aquelas provenientes de terceiros Estados que ingressaram no territorio integrado apds
observarem todas as formalidades requeridas para sua importacdo (denominados de "bens de
livre pratica").

A livre circulacdo de bens é um elemento central para a formacdo de um mercado
comum, mas o seu alcance antecede tal formacdo, isso porque ela é uma resultante da
consolidacdo das duas etapas anteriores, a saber: a formacdo de uma zona de livre comércio,
com a eliminacédo de todos 0s gravames comerciais entre 0s membros do bloco e; da conclusédo
da etapa de unido aduaneira, com a supressdao dos direitos aduaneiros intrabloco e o

estabelecimento de uma tarifa aduaneira conjunta extrabloco.

A razdo pela qual o Mercosul permanece classificado como uma unido aduaneira
imperfeita reside, precisamente, na ndo consecucao das duas etapas anteriores, atualmente, o
bloco ainda ndo eliminou todas as barreiras ao comércio entre 0s seus membros, da mesma
forma como ainda ndo consolidou a sua Tarifa Externa Comum, que possui uma série de

excecoes.

Nesse sentido, conforme previsto pelo Tratado de Assun¢édo (1991) e em seus Protocolos
Adicionais, a livre circulacdo de bens no Mercosul exige dos seus Estados Partes o

compromisso de: i) eliminar todas as barreiras que prejudicam o trafego de mercadorias
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intrabloco, sejam elas de natureza tarifarial® ou néo tarifaria?° e; ii) adotar uma tarifa aduaneira

conjunta, para bens oriundos de fora da regido.

Para cumprir com tais objetivos, os Estados Partes assumiram 0 compromisso de
identificar os entraves institucionais e as assimetrias setoriais que obstaculizavam a fluidez do
comeércio intra e extrabloco e, a partir das informagdes obtidas, prosseguir em eliminar tais
gravames, de maneira gradual, progressiva e automatica (TRATADO DE ASSUNCAO, Atrt.
01).

Assim, os Estados Partes elaboraram o “Programa de Liberacdo Comercial”, visando
eliminar todos os gravames comerciais entre si e assegurar a livre circulacdo de todos os bens
originarios intrabloco e, o “Projeto de Tarifa Externa Comum do Mercosul” voltado para a
supressdo dos direitos aduaneiros entre os Estados Partes e ao estabelecimento de uma tarifa
aduaneira conjunta, para assegurar a livre circulacdo de bens de livre pratica intrabloco
(TRATADO DE ASSUNCAO, Art. 05, Anexo ).

3.1.1 Alivre circulagdo de bens originarios: barreiras intrabloco

O Programa de Liberacdo Comercial do Mercosul, estabelecido mediante negociacédo
entre os Estados Partes do bloco, delineou os objetivos, cronograma, metodologia e demais

diretrizes para a eliminacgdo progressiva dos gravames comerciais intrabloco.

O objetivo priméario do referido programa consistia em eliminar, até o fim do ano de
1994, todos os gravames aplicados ao comércio reciproco entre os Estados Partes do bloco,
abrangendo a totalidade dos bens produzidos nestes, exceto aqueles que ja se encontravam
disciplinados por acordos internacionais prévios. Esses incluiam acordos protocolados no
ambito da Associacdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI), tais como: os Acordos de
Alcance Parciais, Acordos de Complementagdo Econémica (particularmente, 0o ACEn° 1, n° 2,
n° 13 e n® 14) e os Acordos Comerciais e Agropecudarios subscritos no ambito do Tratado de
Montevidéu (TRATADO DE ASSUNCAO, Anexo I, Art. 12).

19 As barreiras tarifarias sdo todas aquelas formadas a partir da aplicagdo de uma tarifa a importagédo de um
determinado bem.
20 As barreiras ndo tarifarias, por sua vez, remetem a quaisquer barreiras que ndo sejam estabelecidas na forma de
tarifa. No caso do Mercosul, estas se referem aos: subsidios, quotas de importacéo, controle cambial, proibicéo de
importacdo, monopdlio estatal, leis de compras de produtos nacionais, restricdes voluntarias de exportagdes e
barreiras técnicas.
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A liberalizacdo do comércio de bens intrabloco comegaria pelos setores econémicos
mais competitivos e robustos das economias dos Estados Partes, expandindo gradualmente para
englobar todos os outros setores, até que todas as barreiras comerciais fossem eliminadas

completamente.

Caso os Estados Partes ndo conseguissem eliminar determinados gravames, o proximo
passo seria buscar harmoniza-los, isto é, adotar medidas para estabelecer consonancia
normativa entre 0s seus ordenamentos juridicos domésticos e assim, minimizar os conflitos

encontrados no setor/matéria em questao.

O Programa de Liberacdo Comercial foi concebido para possuir apenas duas excecoes,
estas sendo: a) as excegdes temporarias, designadas de “Lista de Exce¢des Nacionais", referente
aos bens dos setores econdmicos que ainda ndo haviam sido incorporados ao processo €; b) os
bens do setor automotivo (veiculos leves, veiculos pesados e autopecgas), porque seriam
liberalizados por meio de outros acordos internacionais, nomeadamente via Acordos de

Complementacdo Econdmica (ACE) pela ALADI.

Entretanto, ao fim do Programa mencionado (em 31 de dezembro de 1994), ndo sé as
excecdes anteriores ndo foram eliminadas, como também foram adicionadas duas novas: i) 0s
bens do setor sucroalcooleiro; e ii) os bens advindos de aduanas especiais, como Zonas Francas,
Zonas de Processamento de Exportacoes e Areas Aduaneiras Especiais.

Em todo caso, o plano inicial determinava que os Estados Partes do Mercosul reduziriam
prontamente a aliquota do imposto de importacdo (em 47%) para todos os bens originarios
intrabloco (exceto para os bens contidos na sua respectiva Lista de Excecdes) e estes se
comprometeriam a continuar a reduzi-las (em 7%) a cada semestre, até eliminarem-nas por

completo em 31 de dezembro de 1994,

Os bens incluidos nas Listas de Exce¢es?!, por sua vez, ficariam sujeitos a um outro
conjunto de regras, denominado de “Regime de Ajustes”, no qual manteriam inalteradas as suas
aliquotas do imposto de importagdo durante todo o primeiro ano de ajustes (1991) para,
posteriormente, reduzi-las (em 20%) ao final de cada ano subsequente, até elimina-las

completamente ao final do programa. O Brasil e a Argentina teriam que finalizar esse processo

2L Um total de 2117 bens, destes: 394 da Argentina, 324 do Brasil, 439 do Paraguai e 960 do Uruguai (Tratado de Assuncéo,
Anexo I, Art. 6).
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até 31 de dezembro de 1994, enquanto o Paraguai e o Uruguai teriam até 31 de dezembro de
1995 para fazer o mesmo.

Ao fim do referido prazo, no entanto, os Estados Partes ainda ndo haviam firmado um
acordo para liberalizar o setor automotivo e a maioria dos setores econdmicos (cerca de 70%
deles) incluidos nas Listas de Exce¢des dos Estados Partes, ndo conseguiram cumprir com o
cronograma estabelecido e, em decorréncia disso, uma nova proposta precisou ser negociada

para que o processo pudesse ser finalizado.

A nova proposta, denominada “Regime de Adequacdo Final”, entrou em vigor ja no
inicio de 1995 (Decisdo CMC 05/1994) definindo novas regras e estabelecendo um novo
cronograma para a conclusdo do processo de eliminacdo dos gravames comerciais ainda

existentes??.

O novo regime abrangeu ndo somente os bens dos setores ndo liberalizados (ainda
inclusos nas Listas de Excecdes dos Estados Partes), mas também incorporou um conjunto
adicional de bens, aqueles sujeitos a medidas de salvaguarda (os bens que enfrentam protecoes
comerciais emergenciais). E, que esses bens sofreriam uma reducao anual, de forma linear e
automatica, na aliquota dos impostos de importacdo (inicialmente de 25%), até sua completa
eliminacdo dentro de um prazo predefinido. Para o Brasil e a Argentina, esse prazo se estenderia
até janeiro de 1999, enquanto o Paraguai e o Uruguai teriam até janeiro de 2000 para realizar o

mesmo procedimento.

Ao fim deste novo prazo, os objetivos do Programa de Liberacdo Comercial foram
alcangados, pois todos o0s setores ainda pendentes tiveram seus encargos comerciais eliminados,
com uma Unica excecdo, 0s bens do setor sucroalcooleiro (0 primeiro conjunto de bens

originarios ainda nao liberalizados).

Durante 0 mesmo periodo (1991 - 2000), o processo de eliminacdo de obstaculos
comerciais no setor automotivo, que deveria ter sido realizado por meio de um acordo
multilateral entre os Estados Partes do Mercosul, ndo chegou a se concretizar e, como resultado,
0 setor continuou sujeito a incidéncia de gravames comerciais intrabloco (o segundo conjunto

de bens originarios ainda néo liberalizado).

Em adicdo, os bens produzidos em aduanas especiais (Zonas Francas, Zonas de

Processamento de Exportacdes e Areas Aduaneiras Especiais), que anteriormente eram tratados

22 Um total de 1631 bens, deste: 212 da Argentina, 29 do Brasil, 432 do Paraguai e 958 do Uruguai (Decisdo CMC 05/1994).
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como bens de livre pratica (bens provenientes de terceiros Estados e, portanto, sujeitos a
aplicacdo da Tarifa Externa Comum), passaram a ser objeto de negociacGes bilaterais entre os
Estados Partes do Mercosul e comecaram a receber o tratamento de bens originarios entre

alguns deles (criando assim, uma terceira excecao a regra).

Assim, ao fim do século XX, apesar de uma década de avancgos na livre circulagdo de
bens intrabloco, os Estados membros do Mercosul ainda ndo haviam conseguido remover 0s
gravames comerciais de todos os setores econdémicos envolvidos nesse processo, restando 0s
bens do setor sucroalcooleiro, 0s bens do setor automotivo e agora, 0s bens provenientes de

aduanas especiais.

No caso dos bens do setor sucroalcooleiro, os Subgrupos de Trabalho do Mercosul?®
encarregados inicialmente de remover as restricdes comerciais do setor (entre 1992 e 1994) néo
conseguiram chegar a um acordo que satisfizesse todas as delegagcdes envolvidas,
especialmente a delegacdo argentina, que temia a invasdo do seu mercado interno pelo aglcar
brasileiro e, como resultado, ndo foi possivel cumprir o cronograma estabelecido pelo Regime

de Adequacao e o setor permaneceu enquanto exce¢do a aplicacao da TEC.

Ante o referido impasse, o Conselho do Mercado Comum criou um Subgrupo de
Trabalho temporéario (Decisdo CMC 07/1994) que se dedicaria exclusivamente a resolucao
desta matéria, o denominado “Grupo Ad Hoc do Setor Acucareiro” (GAHAZ), que teria até o
fim do ano de 1995 para estabelecer um plano exequivel para a remog¢éo de todos os gravames

comerciais do setor.

Entre as diversas propostas submetidas ao GAHAZ (a maioria elaborada pela delegagéo
brasileira), formou-se uma inflexivel oposicdo por parte da delegacdo argentina, que impos
reservas e rejeitou todas as iniciativas apresentadas por considerar que a producdo agucareira
do Brasil se beneficiava de subsidios governamentais (nomeadamente do Programa Nacional
do Alcool, que estimulava a plantagio de cana-de-agticar no pais, voltada para a producéo de
alcool combustivel) e que isto distorcia o comércio deste bem, em prol dos produtores

brasileiros.

Com a auséncia de resultados concretos, 0 Grupo do Mercado Comum (GMC) precisou
prorrogar o mandato do GAHAZ, dando ao subgrupo mais trés anos (até junho de 1997) para

apresentar uma proposta exequivel de remocao dos gravames comerciais que acometiam o setor

23 A andlise da matéria envolveu um esforco conjunto entre o Subgrupo de Trabalho sobre IndUstria (SGT 07) e 0
Subgrupo de Trabalho sobre Agricultura (SGT 08).
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agucareiro, porém, destarte 0 novo prazo, 0 subgrupo seguiu sem apresenta-los, isto porque: no
ambito regional, a delegacdo argentina continuava a impor reservas a todas as propostas
apresentadas e; no ambito doméstico, o Congresso Nacional argentino passou a sancionar leis
que unilateralmente aumentavam as aliquotas do imposto de importacao do agucar no pais, indo
na contramao do objetivo proposto para o setor, isto €, eliminar as tarifas intrabloco deste bem

e ndo as aumentar.

A primeira lei aprovada pelo Congresso Nacional argentino (Lei 24822/1997), em 1997,
aumentou a tarifa de importacdo do acucar (tarifa ad valorem de 23%) no pais por cerca de um
ano, até ser revogada. Dois anos depois, uma segunda lei (Lei 24822/2000) foi aprovada pelo
Legislativo com o mesmo propoésito, aumentando a tarifa de importacdo do acucar no pais (de
acordo com o seu preco na Bolsa de Valores de Londres) até o fim do ano de 2005, mas tal
medida somente permaneceu em vigor até 2003. E, no mesmo ano de 2003, o Congresso
argentino aprovou uma terceira legislacao referente ao imposto de importacéo do agucar (Lei
25715/2003), aumentando a tarifa de importacdo do produto (para 20% ad valorem, acrescido

de um direito movel) neste caso, por tempo indeterminado (e ainda vigente).

Ante 0 novo impasse no ambito do GAHAZ, e dada a insisténcia do Poder Legislativo
argentino em adicionar novas barreiras tarifarias ao agucar no pais, nenhum resultado concreto
foi alcancado, nem mesmo com uma nova prorrogacdo do mandato do GAHAZ até 31 de
dezembro de 2000.

Em 2001, o mandato do GAHAZ expirou e ndo foi mais renovado, o Grupo do Mercado
Comum ndo criou nenhum novo 6rgéo para tratar da desgravacao comercial do setor agucareiro
e a matéria também nédo foi realocada para discussdo ou negociacdo em outros 6rgaos do
Mercosul. Como resultado, o tema continuou irresoluto e, sem a sua devida regulamentacgéo, o

setor agucareiro permanece ainda isento da aplicacdo da TEC.

No caso dos bens do setor automotivo (que abarca os veiculos leves, veiculos pesados e
as autopecas), por ja serem disciplinados por acordos bilaterais anteriores ao Tratado de
Assuncédo (1991), estes ficaram de fora do escopo do Programa de Liberagdo Comercial do
bloco; por isso, no ambito do Mercosul, os Estados Partes limitaram-se a estabelecer apenas
uma data limite para a concluséo do processo, estipulando o inicio do ano de 2000 como prazo
final (Decisdo CMC 29/1994).
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O acordo bilateral em questdo refere-se ao Acordo de Complementacdo Econdémica
quatorze (ACE 14) da ALADI, responsavel, sobretudo, pela desgravagdo comercial do setor

automotivo entre o Brasil e a Argentina.

O programa de desgravacdo comercial estabelecido no ACE 14 previa a eliminagéo
progressiva, linear e automatica de tarifas para todos os bens do setor automotivo entre 0s
Estados envolvidos até a data limite de 31 de dezembro de 1999. Durante esse periodo, o
comércio de bens desse setor seria regulado por um sistema de cotas de importacdo
compensadas, 0 que significa que um Estado Parte s6 poderia exportar além de sua cota
designada se compensasse 0 montante excedente por meio da importacdo de bens do mesmo

setor provenientes do outro Estado.

Ao fim do prazo estabelecido, no entanto, os Estados em questdo ndo conseguiram
eliminar o sistema de cotas mencionado e zerar as tarifas dos bens do setor automotivo entre si,
sob a premissa de que era necessario mais tempo para reestruturar o setor, de modo a permitir-

Ihes lidar com as volatilidades domésticas e internacionais, antes de eliminar tais gravames.

Consequentemente, no ano em que o processo deveria ter sido concluido (2000), um
novo programa de liberalizacdo precisou ser negociado entre as partes, padrdo este que se
repetiu em seis outras ocasides, prorrogando por mais quinze anos essa excec¢do a aplicacao da
TEC. As mudancas ocorridas no Acordo de Complementacdo Econdmica 14 até o ano de 2015
sdo mostradas no Quadro 15.

Quadro 15. Mudancas no ACE 14 até 2015: periodos e regras de funcionamento.
Acordo Em vigor de Regras de Funcionamento

31.° Prot. Ad. ao ACE 14

01° de janeiro de 2001
até 31 de dezembro de
2005

32.° Prot. Ad. ao ACE 14

01° de janeiro de 2006
até 01° de marco de
2006

33.° Prot. Ad. ao ACE 14

02 de margo de 2006
até 30 de junho de
2006

35.° Prot. Ad. ao ACE 14

01° de junho de 2006
até 30 de junho de
2008

- Novo sistema de quotas compensadas.

- Regime de Origem proprio (60% de contetdo
regional no produto final).

- Criacdo do Comité Automotivo, para gerenciar
0 cumprimento das regras.

- Estabelecido um limite maximo mensal para as
exportacdes e um limite minimo compensatoério
correspondente para as importa¢es dos demais
Estados.

- A tarifa no setor foi zerada, mas caso um Estado
ultrapassasse o limite maximo de exportacoes
estabelecido para os demais membros, 0s bens
excedentes perderiam a isencdo da tarifa de
importagdo, passando a ser tarifados com uma
taxa entre 25% e 30% sobre o valor do bem
importado (ad valorem).
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- Eliminacéo do sistema de quotas e Tarifa zero
38.°Prot. Ad. a0 ACE 14 | 01° de julho de 2008 | para todo setor.
até 30 de junho de - O mesmo Regime de Origem.

2014 - Comité Automotivo gerenciando as regras.
- O Comité Automotivo recomendaria ajustes no
comércio do setor entre os Estados Partes, a

40.° Protocolo Adicional 01° de julho de 2014 partir dos seus respectivos saldos na balanca

a0 Acordo de até 30 de junho de comercial, solicitando que o Estado
Complementaco 2015 superavitario compense o Estado deficitario na
Econdmica 14 forma de importacdo de bens do seu setor

automotivo, de acordo com um coeficiente
estabelecido. Os bens excedentes passariam a ser
tarifados.

Fonte: Elaboracédo do proprio autor com base nas informacgdes fornecidas pela ALADI.

Ao fim, um acordo que ja deveria ter expirado e que originalmente era definido apenas
por tarifas decrescentes e um sistema de quotas de importacdo, permaneceu em vigor (até 30 de
junho de 2015) e se transformou, ao longo de quinze anos, em um novo acordo regido por

compensacOes comerciais e tarifas flexiveis.

Por ltimo, o caso dos bens oriundos de aduanas especiais (zonas francas, zonas de
processamento de exportacdes e areas aduaneiras especiais) traz a tona uma problematica que
emergiu apés a formulagdo do Programa de Liberagdo Comercial do Mercosul, visto que 0s
Estados Partes ja haviam deliberado que as mercadorias provenientes dessas aduanas deveriam
ser tratadas como bens de livre pratica (Decisdo CMC 08/1994) ou seja, bens que s6 podem
circular livremente pelo interior do bloco ap6s o cumprimento da formalidade exigida para sua

importagdo, neste caso, 0 pagamento da Tarifa Externa Comum (TEC).

Durante os primeiros anos de formacdo do Mercosul (1991 — 1994), houve intensos
debates sobre como promover uma abertura comercial irrestrita entre 0s seus membros, levando
em consideracdo que tais Estados ja possuiam legislacbes especificas que permitiam a
implementacdo de préticas discriminatdrias em suas relacfes comerciais, especificamente as
aduanas especiais, que sdo conjuntos de normativas domésticas que concedem tratamento
diferenciado para um grupo de bens em areas, zonas ou regides demarcadas (Argentina, Lei
19640/1972; Brasil, Decreto-Lei 37/1966).

A época, todos os quatro membros fundadores do Mercosul dispunham de normativas
internas proprias respaldando trés tipos distintos de aduanas especiais: i) as zonas francas (ZF);

i) as zonas de processamento de exportacdes (ZPE) e; iii) as areas aduaneiras especiais (AAE).

As zonas francas referem-se a areas geogréaficas estritamente demarcadas aonde os bens

ali produzidos se beneficiam de incentivos fiscais e de redugdes/isencdes nas suas tarifas de
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importacdo (Argentina, Lei 22192/1980; Brasil, Lei 8387/1991). Por outro lado, as zonas de
processamento de exportacdes sd@o espacos delimitados voltados exclusivamente para a
exportacdo de bens, com beneficios alfandegarios (Argentina, Lei 24331/1994; Brasil, Lei
11508/2007). Ja as areas aduaneiras especiais sdo zonas econdmicas especificas que oferecem
vantagens fiscais e cambiais para facilitar a importacdo de um conjunto pré-definido de bens
ou insumos (ARGENTINA, Decreto 1345/1988; BRASIL, Decreto-Lei 14435/1975).

Para resolver o dilema em questéo, o proprio Grupo do Mercado Comum se encarregou
de debater o assunto e encaminhar uma recomendacéo ao Conselho do Mercado Comum até o
fim do ano de 1994, o que levou a decisdo dos Estados Partes (Decisdo CMC 08/94) de permitir
a continuidade das aduanas especiais existentes até 2013, porém exclui-las completamente do

processo de integracdo, salvo por decisdao em sentido contrario.

Assim, como regra geral, todas as mercadorias provenientes de aduanas especiais seriam
tratadas como bens oriundos de um terceiro Estado e sobre elas seria aplicada a sua
correspondente Tarifa Externa Comum (TEC) como requisito para a livre circulacdo dentro do
bloco, contanto que todos os Estados Partes mantenham tal posi¢éo e ndo se lancem a propor

acordos em sentido contrario.

J& no ano seguinte (1995), os Estados Partes comecaram a firmar Acordos de Alcance
Parciais (AAP) entre si por intermédio da ALADI, especificamente para importar bens
provenientes de suas respectivas aduanas especiais, sem a aplicacdo da TEC. Foram cinco,
portanto, os acordos firmados entre os Estados Partes do Mercosul de 1991 até 2015, permitindo
a importacdo de bens provenientes de aduanas especiais, isentando-os da aplicacdo da Tarifa
Externa Comum (Quadro 16).

Quadro 16. Acordos entre Estados Partes do Mercosul sobre bens provenientes
de aduanas especiais (1991-2015).

Acordo Signatarios Ano Objeto do Acordo
AAP — ALADI - ACE 14 Brasil e 1995 Cota para a importacdo de bens oriundos da Zona
. Franca de Manaus, no Brasil, e da Area Aduaneira
Argentina

Especial da Terra do Fogo, na Argentina, aos quais
seriam isentos da aplicagdo da TEC.

AAP — ALADI — ACE 18 Brasil e 2001 Cota para a importacdo de bens provenientes da Zona
Franca de Manaus, no Brasil, e da Zona Franca de
Colbnia, no Uruguai, aos quais seriam isentos da
aplicacdo da TEC

AAP — ALADI — ACE 18 | Argentina e 2003 Cota para a importacdo de bens provenientes da Area
Aduaneira Especial da Terra do Fogo, na Argentina, e
da Zona Franca de Colbnia, no Uruguai, aos quais
seriam isentos da aplicagdo da TEC.

Uruguai

Uruguai
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Ampliou a cota estabelecida e aumentou o rol de bens

AAP — ALADI -ACE 18 . isentos da aplicacdo da TEC provenientes da Zona
Brasil e 2008 A

Franca de Manaus e da Zona Franca de Colbnia e

Uruguai ainda incluiu determinados bens oriundos da Zona

Franca de Palmira, também no territorio uruguaio
Fonte: Elaboragao do proprio autor com base nas informagdes fornecidas pela ALADI.

Em 2013, ao fim do prazo estabelecidos para os Estados Partes regulamentarem as zonas
aduaneiras ja existentes, os mesmos decidiram por prorrogar os efeitos da decisdo vigente
(Decisdo CMC 08/94) até o final de 2015, postergando a necessaria regulamentacdo da matéria
(inclusive para as novas aduanas especiais criadas) por mais dois anos e, salvaguardando uma

barreira “temporaria” até 4.

Em resumo, para promover o livre fluxo de bens originarios pelo interior do Mercosul,
torna-se necessario que todos os atores aptos a participarem de tal processo, tanto doméstica
guanto regionalmente, se comprometam a eliminar todas as excec¢des ainda vigentes para a sua
plena implementacéo, a saber: o caso do setor sucroalcooleiro, o caso do setor automotivo e, 0

caso dos bens advindos de aduanas especiais.

Durante o segundo mandato do governo Dilma (2015-2016), o posicionamento do Poder
Executivo brasileiro (em particular, da Presidente, do Ministro das Relagdes Exteriores e do
Ministro da Fazenda) em relacdo ao Mercosul se manteve inalterado. O bloco era destacado
como um veiculo importante para impulsionar o desenvolvimento econémico do Brasil, além
de plataforma politica estratégica para projetar a influéncia do pais no cenério internacional,
resultando na prioridade atribuida para sua expansdo na regido e no aprofundamento das
relagbes com terceiros Estados, particularmente em relacdo ao crescimento econdmico e
comercial (BRASIL, Presidéncia da Republica. Biblioteca: 2015 & 2016; PARTIDOS DOS
TRABALHADORES, Programa Mais Mudancas e Mais Futuro, 2014).

No que diz respeito ao livre fluxo de bens originarios pelo bloco, contudo, nenhuma das
medidas relacionadas a questdo, firmadas pelo governo Dilma (e em conjunto com Cristina
Kirchner, durante o seu ultimo ano do governo, em 2015), abordava as medidas necessarias

para impulsionar o seu avanco; pelo contrario, varias contribuiram para o seu retardo.

Com o inicio da Presidéncia de Michel Temer (12 de maio de 2016) houve uma mudanca
significativa quanto a posi¢do do Poder Executivo brasileiro sobre o Mercosul, tanto discursiva
(notadamente, do Presidente Michel Temer e de José Serra, o entdo Ministro das Relagdes

Exteriores) quanto pragmaticamente. O bloco deixava de ser uma prioridade para tornar-se um
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"obstaculo™ a construcao de novas parcerias estratégicas e ao crescimento econdmico-comercial
advindos destas, demandando uma reorientagdo que priorizasse o aspecto econémico do bloco
em detrimento dos seus aspectos sociais e politicos, além da flexibilizacdo do seu
funcionamento, sobretudo do artigo 16 do Tratado de Assunc¢do, que veda a possibilidade de
negociagdes unilaterais ou bilaterais dos Estados Partes com terceiros Estados e os compele a
tomar decisBes por consenso (BRASIL, Presidéncia da Republica. Biblioteca: 2016, 2017 &
2018; PARTIDO DO MOVIMENTO DEMOCRATICO BRASILEIRO, Uma Ponte para o
Futuro, 2016).

Quanto ao livre comércio de bens originarios intrabloco, em igual medida, durante o
governo de Michel Temer, ndo apenas nenhuma medida foi tomada para eliminar as barreiras
comerciais existentes que impedem o progresso nessa area, mas também foram implementadas

medidas que vao na direcdo contréria a esse objetivo.

No caso do Poder Executivo da Argentina (em particular, do Presidente Mauricio Macri,
da Ministra das Relagdes Exteriores e do Ministro da Fazenda) houve 0 mesmo movimento ao
ocorrido no Brasil durante o governo de Michel Temer, no qual o bloco deixava de ser
referenciado como uma prioridade para tornar-se uma ‘“plataforma ineficiente” e
“inconveniente” para o crescimento econdmico do pais, que almejava reintegrar-se ao mercado
mundial e estabelecer novas parcerias econdmicas estratégicas (ARGENTINA, Discursos da
Casa Rosada, 2016, 2017, 2018 & 2019; PROGRAMA CAMBIEMOS, 2015).

Dessa forma, durante o governo de Mauricio Macri (2015 — 2019) na Argentina, todas
as medidas adotadas foram contrarias aos requisitos necessarios para o alcance do livre fluxo

de bens originarios no interior do bloco.

Primeiro, no caso do setor sucroalcooleiro, como o locus decisério regional para tratar
do processo de liberalizacéo do setor encontrava-se desativado havia mais de uma década, obter
progresso na mateéria exigiria dos Estados: i) a recriacdo do GAHAZ ou o0 encaminhamento da
matéria para um dos Subgrupos existentes; ii) introduzir a matéria para debate e elaborar
Projetos de Norma do Mercosul relativos a liberalizacéo do setor; iii) aprova-lo no &mbito do

CMC e; iv) internalizar o acordo resultante.

Os trés primeiros requisitos sdo atribuicdes privativas dos Poderes Executivos nacionais
dos Estados Partes, ao passo em que o Ultimo depende da vontade conjugada dos atores politicos

domeésticos — os Poderes Legislativos e os Poderes Executivos — dos membros do bloco.
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A matéria, até entdo, havia sido tratada por Subgrupo de Trabalho temporario, o Grupo
Ad Hoc do Setor Acucareiro (GAHAZ), que estava inativo desde 2001. Quaisquer avangos no
processo de liberalizacdo do setor intrabloco exigiria dos Estados Partes a recriacdo do GAHAZ
ou o encaminhamento da matéria para um Subgrupo de Trabalho ja existente (a saber, para o
SGT 07 e/ou o SGT 08 que ja haviam tratado do assunto anteriormente), ambas atribuicoes
privativas dos Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes, através do Grupo do Mercado
Comum (GMC). Se nenhuma destas duas op¢oes estiver contida nos conjuntos de preferéncias

dos Executivos, ndo havera debate algum sobre o assunto.

Em igual medida, a agenda de trabalho de todos os SGTs é elaborada tanto pelo GMC
guanto pelas delegacfes nacionais que 0s integram, que sdo compostas por representantes dos
Ministérios dos governos dos Estados Partes. Assim, mesmo se recriado 0 GAHAZ, compete
ainda a algum membro do Poder Executivo (quer seja do GMC ou do SGT) introduzir a matéria
na sua agenda de trabalho, caso contrario, ndo haverd debate sobre, recomendacdes

concernentes e nem Projetos de Normas relativos ao programa de liberalizacao do setor.

Ademais, o processo de negociacdo das Recomendacgdes produzidas e dos Projetos de
Normas do Mercosul resultantes, sdo de competéncia exclusiva dos Poderes Executivos
nacionais dos Estados Partes, através do Conselho do Mercado Comum (CMC). Mesmo se
elaborado um programa para a liberalizacédo do setor sucroalcooleiro, a medida requer consenso
no CMC para ser aprovada, caso contrario, sera rejeitada e, como consequéncia, ndo havera

progresso algum.

Caso um programa de liberalizacdo do setor seja aprovado pelo CMC, compete ainda
aos Poderes Legislativos dos Estados Partes apreciarem a medida, o que implica que se a mesma
ndo estiver contida nos seus conjuntos de preferéncias, ela serd rejeitada ou sequer sera

apreciada; nos dois casos, nenhum progresso sera alcancado.

Por fim, se aprovado pelos seus respectivos Poderes Legislativos, compete ainda aos
Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes ratificarem, promulgarem e publicarem a
medida para que ela possa finalmente entrar em vigor. Alteracdes no conjunto de preferéncias
dos Poderes Executivos ou uma mudanca do préprio Poder Executivo (em decorréncia de um
processo de impeachment ou por alternancia de governos) durante esta etapa, podem retardar

ou até impedir o progresso da matéria.

No Brasil, o setor sucroalcooleiro tem sido uma questdo polémica ha décadas para 0s

grupos de interesse analisados, nomeadamente, a Confederacdo Nacional da Industria (CNI) e
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a Confederacdo da Agricultura e Pecuaria (CNA). Ambos costumeiramente se posicionavam
favoréveis a liberalizago do setor sucroalcooleiro e a eliminacéo dos beneficios concedidos a
tais bens na Argentina (o Unico Estado do bloco a fazé-lo), pressionando tanto o Poder
Executivo nacional quanto o Poder Legislativo do Brasil para revisitarem a questdo e introduzi-
la para debate no &mbito do Mercosul (CNI, 2015, 2017 e 2018; CNA, 2015, 2016 e 2018).

Na Argentina, por sua vez, 0s grupos de interesse envolvidos, nomeadamente, a Unido
Industrial da Argentina (UIA) e a Sociedade Rural da Argentina (SRA), rotineiramente faziam
0 contrério, isto é, advogavam pela manutencdo das barreiras comerciais do setor (sob a
prerrogativa de que a producdo nacional ndo conseguiria concorrer com a producéo brasileira)
e pressionavam 0S seus respectivos atores politicos domésticos para impedir o0 avango da
matéria no ambito regional (UIA, 2016 e 2019; SRA, 2015 e 2017).

Por se tratarem de grupos de interesse representados em suas respectivas Segoes
Nacionais no Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES), o conflito entre as preferéncias de
ambos se manifestou também no ambito do Mercosul, onde a Secdo Nacional do Brasil
empreendeu esforgos para aprovar uma Recomendacdo ao GMC destacando a necessidade de
reintroduzir o caso do setor sucroalcooleiro para anélise, enquanto a Secdo Nacional da
Argentina se aplicou em garantir que tal iniciativa ndo fosse aprovada (FCES, Ata 02/2015,
03/2017 e 02/2018). E, por ser uma iniciativa que requer consenso por parte do Plenario do

FCES para ser aprovada, isto nunca ocorreu.

Devido a forte pressdo dos grupos de interesse mencionados, a questao tornou-se um
tema crucial para as elei¢cGes ao Parlamento do Mercosul em 2015 na Argentina (sobretudo para
os candidatos pelo Frente para la Victoria e pelo Cambiemos, as duas maiores representacoes
politicas na disputa) e, nos anos seguintes, tornou-se também um tema recorrente na agenda de

trabalho do Poder Legislativo argentino.

No Congresso Nacional argentino, os Parlamentares, tanto da situagdo quanto da
oposi¢do ao governo de Mauricio Macri, manifestaram as suas preferéncias perante o Poder
Executivo, comunicando a sua pretericdo pela liberalizagcdo do setor sucroalcooleiro no pais
(ARGENTINA, Comunicagdo 3117-S/16, 0789-S/17, 1252-S/19), destacando a importancia
econdmica que tais barreiras representam para as regioes produtoras desses bens (Argentina,
Projeto de Declaragdo 1231-D/16 e, Projeto de Lei 2218-S/19), propondo medidas para ampliar
o0s beneficios fiscais e tributéarios estendidos ao setor (ARGENTINA, Projeto de Lei 2369-S/16,
1370-D/16, 1046-D/17 e 1267-D/18) e recomendando a criacdo de um locus especifico no
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Congresso para acompanhar permanentemente a sua situagdo (ARGENTINA PDL 1046-
S/17).%4

A Representacdo da Argentina no Parlamento do Mercosul também se manifestou em
oposic¢do a inclusdo do setor sucroalcooleiro em qualquer iniciativa de liberalizacdo comercial
regional e obteve sucesso na aprovagdo de uma Recomendagdo ao GMC solicitando a
manutencdo das barreiras comerciais vigentes para o setor (PARLASUL, Recomendacao
05/18).

No Brasil, em contrapartida, durante todo o periodo em questdo (2015-2018), tanto o
Congresso Nacional do pais quanto a Representacdo Brasileira no Parlamento do Mercosul ndo
se manifestaram sobre o processo de liberalizacdo do setor sucroalcooleiro intrabloco e também

ndo propuseram nenhuma medida que pudesse estender beneficios internos a tal setor?>.

No desfecho, considerando que a liberalizacdo do setor sucroalcooleiro polarizou os
conjuntos de preferéncias dos atores brasileiros e argentinos envolvidos nesse processo e que é
necessaria a vontade conjugada de todos os atores politicos domésticos de todos os Estados
Partes do bloco para que a medida seja internalizada — e todos os atores domésticos argentinos
se dispuseram a rejeitar qualquer tentativa de liberalizacdo do setor — haveria de se esperar que

a iniciativa ndo prosperasse.

Em todo caso, foram os proprios Poderes Executivos nacionais que optaram por nao
iniciar o processo que resultaria na liberaliza¢do do setor sucroalcooleiro intrabloco, visto que
ndo empreenderam nenhum esforgo para recriar o GAHAZ e também n&o realocaram a matéria
para apreciacdo de um outro SGT ja existente, o que culminou na auséncia de qualquer
discussdo, recomendacdo ou programa de liberalizacdo necessarios para o progresso de uma

medida necessaria para a consolidacdo da unido aduaneira do bloco.

A apatia do Poder Executivo brasileiro em relacdo a esta matéria, somada a franca
oposicdo do Executivo argentino quanto ao seu avango, resultou na inagdo que impediu que a

medida fosse proposta para analise no GMC e, como consequéncia, ela ndo foi tratada por

24 Argentina, Honorable Camara de Diputados de la Nacion Argentina. Disponivel em:
< https://www.diputados.gov.ar/proyectos/>, acesso em: 13/02/24.

Argentina, Honorable Senado de la Nacién Argentina. Disponivel em:

< https://www.senado.gob.ar/parlamentario/parlamentaria/>. Acesso em: 14/02/24.

25 Camara dos Deputados do Brasil, Portal da Camara dos Deputados, Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/busca-portal/proposicoes/pesquisa-simplificada>, acesso em 10/01/24.

Senado Federal do Brasil, Portal do Senado Federal, disponivel em:
<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/legislacao/legislacao-federal>, acesso em 12/02/24
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nenhum SGT e ndo se concretizou nenhum programa de liberalizag&o para os bens do setor

sucroalcooleiro.

No caso do Poder Executivo argentino, seu conjunto de preferéncias nao apenas carecia
dos requisitos necessarios para 0 avango da matéria, mas também continha as preferéncias
diametralmente opostas as necessérias para tal avanco, a saber, ndo recriar 0 GAHAZ e néo
realocar o assunto para ser discutido em outro SGT. Conjunto este, perfeitamente alinhado com
as preferéncias do Poder Legislativo e dos grupos de interesse do pais, que também néo
desejavam nenhuma das duas referidas acOes, ante a perspectiva de que isso impactaria
negativamente a producdo, a economia e a populacdo da Argentina.

Ao fim, quando é necessaria a vontade conjugada de todos os atores envolvidos, de
todos os Estados Partes do bloco, para a ado¢do de uma medida crucial para o avango do
processo de integracdo na regido, 0 processo se estagnara se 0s seus conjuntos de preferéncias

forem 0postos uns aos outros.

Em segundo lugar, no caso dos bens do setor automotivo, remover oS gravames
comerciais que acometem a livre circulacdo de tais mercadorias no interior do bloco exige dos
Estados Partes a revogacédo do acordo que os estabeleceu (ou, simplesmente deixa-lo expirar),
seguido pela implementacdo de um acordo que discipline o seu processo de liberalizagéo; caso

contrério, cabera aos proprios Estados decidirem unilateralmente se, quando e como o fardo.

Neste caso, é imperativo ressaltar que o acordo em questdo (o 38.° Protocolo Adicional
ao ACE N° 14), ndo foi firmado e internalizado pelos Estados Partes atraveés do Mercosul, isto
é, a partir dos procedimentos institucionais prescritos pelo Tratado de Assuncdo (1991), mas
sim por meio da Associacdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI), seguindo

procedimentos institucionais estabelecidos pelo Tratado de Montevidéu (1980).

Em conformidade com o Tratado de Montevidéu (1980), a Resolugdo do Grupo do
Mercado Comum 43/2003 e consonante com dispositivos ja internalizados nos ordenamentos
juridicos domeésticos dos Estados Partes do Mercosul (ARGENTINA, Decreto 415/1991;
Brasil, Decreto 87054/1982), todos os “Acordos de Alcance Parcial”?® protocolados no ambito
da ALADI sao reconhecidos como meros atos de implementacdo do Tratado de Montevideu e,

portanto, podem ser promulgados diretamente pelos seus respectivos Chefes do Executivo via

% Os Acordos de Alcance Parcial sdo compromissos que ndo contam com a participacéo da totalidade dos paises
membros da ALADI e que buscam criar as condi¢des para o aprofundamento do processo de integracdo regional,
por meio de sua progressiva multilateralizagdo (Tratado de Montevidéu, Art. 07, 1980).
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Decreto Presidencial, prescindindo da necessidade de submissdo desses acordos a andlise e
aprovacao dos Poderes Legislativos dos dois Estados.

Assim, a responsabilidade de remover as barreiras comerciais que acometem o setor
automobilistico recai, sobretudo, aos Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes, visto
que sdo os atores aptos ex oficio a revogar o acordo vigente, negociar um novo acordo
disciplinando a matéria no ambito da ALADI e implementar tal medida domesticamente. 1sso
significa que, se essas opcBes ndo estiverem contidas nos seus respectivos conjuntos de

preferéncias, as policies necessarias para o0 avancgo da questdo ndo serdo implementadas.

Por se tratar de um acordo regional firmado no ambito de outro bloco regional,
naturalmente, ndo houve o envolvimento de nenhum érgdo integrante do Mercosul, 0s quais
ndo possuem as atribuicdes, competéncias institucionais e acesso a estrutura decisoria da
ALADI.

E o caso do Foro Consultivo Econdmico-Social e do Parlamento do Mercosul, que n&o
podem solicitar informes sobre o andamento das negocia¢6es na ALADI, pois ndo possuem
essa competéncia, ndo sdo consultados pelo bloco porque ndo estdo aptos a participarem do seu
circuito decisorio, ndo podem emitir recomendagfes para 0s seus Orgaos integrantes, porque
ndo possuem essa atribuicdo institucional e, ndo podem se manifestar ex ante as medidas
aprovadas, porque ndao possuem acesso a estrutura distribucional de informacgdes do bloco.
Ambos os referidos 6rgdos do Mercosul poderiam se manifestar ex post as decisdes da ALADI,

no entanto, ndo o fizeram.

Em contraste, no ambito doméstico, todos os atores envolvidos manifestaram
expressamente as suas preferéncias sobre o setor automotivo intrabloco, a saber, a Associacao
Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores (Anfavea) do Brasil e, a Associacdo de
Fabricantes Automotivos (ADEFA) da Argentina, além dos Poderes Legislativos de ambos os
Estados.

Os referidos grupos de interesse se posicionaram contrarios a remogédo das barreiras
comercias existentes no setor, por diferentes motivos: i) a Anfavea se opds a derrubada da
estrutura comercial vigente, sob a argumentacéo de que ela representa uma protecdo temporaria
necessaria para auxiliar a recuperacao do setor diante das dificuldades econémicas enfrentadas
e; ii) A ADEFA se posicionou contrariamente a eliminacéo das barreiras comerciais vigentes,

pois considera que essas sd0 uma ferramenta temporéria necessaria para viabilizar a
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reestruturagdo do setor, de modo a torna-lo mais produtivo e competitivo (ANFAVEA, 2015;
2017; ADEFA, 2014; 2017).

Em igual medida, os Poderes Legislativos do Brasil e da Argentina também se opuseram
a remocgdo das barreiras comerciais vigentes no setor automotivo e ainda propuseram

normativas internas adicionais para salvaguardar os interesses do setor nos seus paises.

No Brasil, o Poder Legislativo se opbs a remocao das barreiras comerciais vigentes no
setor automotivo, pressionando o Poder Executivo tanto durante o governo Dilma quanto
durante o governo Temer para prorrogar o acordo vigente e manter inalteradas as condicoes
estabelecidas, além de propor medidas proprias para proteger o setor durante todo o periodo em
questdo, como: de expansao dos beneficios fiscais (Projeto de Lei 780/2015; 562/2018) e, de
expansao e modernizacao da industria (Projeto de Lei 103/2016; 442/2017).

Na Argentina, o Poder Legislativo também se posicionou contrariamente a eliminagéo
das barreiras comerciais vigentes, pressionando o governo Macri para prorrogar o acordo em
vigor e implementar novas medidas de salvaguarda do setor (Argentina, Declaragdo 2803-
D/2015, 0593-D/2016 & 0600-D/2017), além propor medidas proprias para expandir 0s
beneficios dos bens do setor, como: ampliar os seus incentivos fiscais (Projeto de Lei
235/2015), aumentar as aliquotas do imposto de importacdo para veiculos (Projeto de Lei
668/2015) e estabelecer novas quotas de importacdo para o setor (Projeto de Lei 703/2016).

Ao fim, o acordo, originalmente previsto para expirar em 30 de junho de 2015, foi
negociado (quatro dias antes do prazo final), aprovado e implementado pelo governo de Dilma
Rousseff e Cristina Kirchner, prorrogando o acordo vigente por mais um ano (até 30 de junho
de 2016), sem alteracbes adicionais, através do 41° Protocolo Adicional ao ACE 14
(ARGENTINA, Decreto 41/2015; Brasil, Decreto 8477/2015). E, findado o novo prazo, o
acordo foi negociado, aprovado e implementado pelo governo de Michel Temer e Mauricio
Macri, prorrogando a barreira “temporaria” por mais quatro anos (até 30 de junho de 2020), por
meio do 42° Protocolo Adicional ao ACE 14, sob as mesmas condi¢Oes estabelecidas
anteriormente (ARGENTINA, Decreto 70/2016; Brasil, Decreto 8797/2016).

Na auséncia de pressdes formais para a eliminagdo dos gravames comerciais incidentes
ao setor automotivo intrabloco, somado ao amplo apoio pela sua manutencdo desses gravames
por todos os atores domésticos envolvidos, incluindo dos préprios Poderes Executivos
nacionais (a quem em primeira e ultima instancia competiria elimina-las), as barreiras foram

mantidas. O processo de integracdo regional se estagna se assim todos preferirem.
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Por ultimo, no caso dos bens provenientes das aduanas especiais dos Estados Partes,
para eliminar os gravames que incidem sobre esse setor, torna-se necessario que 0s membros
efetivos do bloco revoguem os acordos bilaterais estabelecidos no a&mbito da ALADI e
disciplinem essa matéria conjuntamente via Mercosul, isto é, determinem que todos os bens
provenientes de tais aduanas sejam tratados como bens de livre prética, sem excecdes, e proibir
explicitamente a violagdo desse compromisso através do estabelecimento de acordos bilaterais

entre as Partes.

A competéncia para revogar acordos internacionais pertence somente aos Poderes
Executivos nacionais, da mesma forma que disciplinar a matéria no ambito do Mercosul
também recai sobre eles, o que implica: i) a inclusdo da matéria no locus institucional
apropriado do Mercosul (o Conselho do Mercado Comum); ii) a elaboracdo de um Projeto de
Norma do Mercosul concernente; iii) a sua aprovacao pelo préprio CMC e; iv) a sua
internalizacdo. Todos esses requisitos sdo de competéncia privativa dos Poderes Executivos
nacionais dos Estados Partes, incluindo a etapa de implementacdo do acordo, que pode ser
realizada via Decreto Presidencial por se tratar da regulamentacdo de uma medida ja
internalizada (a Decisdo CMC 08/94).

Neste caso, cabia aos grupos de interesse e aos Poderes Legislativos dos Estados Partes
somente sinalizarem suas preferéncias aos Poderes Executivos nacionais e exercerem pressao,
tanto doméstica quanto regionalmente (via FCES e Parlasul), para que estes possam considera-
las durante as etapas supracitadas e nada mais.

Durante o periodo em questdo (2015-2019), nenhum dos grupos de interesse analisados,
tanto do Brasil quanto da Argentina, expressou qualquer posicionamento em relacdo a esta
matéria ou mobilizou seus recursos, seja para pressionar pela manutencdo ou revogacao dos
acordos bilaterais estabelecidos no ambito da ALADI, seja para disciplinar a questdo no

contexto do Mercosul.

Em igual medida, por ser uma matéria que ndo gerou o engajamento dos grupos de
interesse que compdem o Foro Consultivo Econémico-Social e por se tratar de um conjunto de
acordos firmados por meio de um outro bloco regional (a ALADI), no qual o 6rgdo ndo possui
acesso formal, atribuicdo institucional ou capacidade decisoria, ndo houve nenhuma
manifestacdo do FCES quanto ao caso dos bens provenientes das zonas aduaneiras especiais

dos Estados Partes do Mercosul. A matéria nunca foi introduzida para debate e analise do 6rgédo
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e, consequentemente, 0 mesmo nunca propds investigacdo, estudo ou evento sobre ela, nem

emitiu qualquer recomendagéo a seu respeito durante toda a sua historia.?’

Em contrapartida, os Poderes Legislativos de ambos os Estados ndo se manifestaram
expressamente sobre a revogacao dos acordos bilaterais estabelecidos na ALADI, nem sobre a
regulamentacdo da matéria no Mercosul, no entanto, tanto o Congresso Nacional brasileiro
guanto o argentino sinalizaram as suas preferéncias aos seus Poderes Executivos em relacdo as
aduanas especiais, isto, por meio de declaracdes e pela proposicdo de iniciativas proprias

visando disciplinar aduanas especiais existentes, bem como criar outras inteiramente novas.

Na Argentina, durante todo o governo de Mauricio Macri (2015 - 2019), houve
declaractes, sobretudo, de Congressistas do Partido Justicialista (partido de oposicdo ao
governo) enfatizando a importancia das aduanas especiais para o desenvolvimento social e
econdémico das regides onde foram estabelecidas e, destacando a necessidade de sua
manutencdo (ARGENTINA, DE 1421-D/15, 1032-D/16, 1764-S/17 e 1387-D/18). Além disso,
foram apresentadas algumas propostas para ampliar os incentivos fiscais concedidos aos bens
produzidos nessas aduanas (Projeto de Lei 2892-D/17 e 2178-D/18) e, algumas outras visando
a criacdo de outras aduanas especiais no pais (Projeto de Lei 4301-D/2016 e 4165-D/2019).

No Brasil, durante toda a 552 Legislatura do Congresso Nacional (2015 — 2018), os seus
representantes, sobretudo dos oposicionistas, manifestaram apoio as aduanas especiais do pais,
destacando a sua importancia para o crescimento econdmico local e nacional, por meio de
declara¢cfes (BRASIL, MSC 251/15, 650/2016, 341/17, 212/18), além de introduzirem também
varias?® iniciativas relacionadas, sobretudo, & ampliacdo dos beneficios fiscais concedidos aos
bens provenientes dessas aduanas, a regulamentacdo das aduanas existentes e a criacdo de

novas.

No Parlamento do Mercosul, o 6rgdo ndo se manifestou formalmente quanto a
necessidade de revogacdo dos acordos bilaterais estabelecidos no &mbito da ALADI, mas as
Representacdes Nacionais do Brasil e da Argentina no érgdo defenderam a necessidade de se
disciplinar a matéria no &mbito do Mercosul. Houveram manifestacfes para tal via declaracdes,

enfatizando a importancia das aduanas especiais e necessidade de disciplinar conjuntamente a

27 Mercado Comum do Sul. Foro Consultivo Econdmico-Social. Disponivel em:

< https://fcesmercosur.com.ar/?seccion=2&idioma=2>, acesso em 15/01/24

28 No total, foram catorze Projetos de Emenda a Constituicéo e Projetos de Lei visando a criagdo de novas aduanas
especiais no pais, quinze Projetos de Lei propondo a expansao dos beneficios fiscais e tarifarios concedidos aos
bens produzidos nestas e, sete Projetos de Lei visando promover alteragdes na administracdo dessas aduanas.
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matéria (PARLASUL, DE 03/14 e 07/15), bem como Recomenda¢des ao CMC propondo a
extensdo do tratamento de bem originario a todos os bens provenientes das aduanas especiais
dos Estados Partes (PARLASUL, RE 04/15) e, também, sobre a criacdo de novas aduanas
especiais nas areas de fronteiricas dos Estados Partes (PARLASUL, RE 06/21).

Assim, considerando que nenhum ator envolvido no caso dos bens oriundos das aduanas
especiais dos Estados Partes atuou visando promover a eliminacdo dos gravames comerciais
gue acometem o0s bens do setor, somado ao fato de que os Poderes Legislativos pressionaram,
domeéstica e regionalmente, a favor de tais gravames e, que a atribuicdo de remové-las cabia
inteiramente aos Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes, os quais ndo deram nenhum

indicativo de que iriam fazé-lo, ha de se esperar que tais barreiras fossem prorrogadas.

No desfecho, os Poderes Executivos preferiram por ndo revogar os acordos bilaterais
firmados no &mbito da ALADI que isentavam determinados bens da aplicagéo da Tarifa Externa
Comum e, ainda decidiram por disciplinar a matéria no ambito do Mercosul, de modo a permitir

que tais excec¢des sejam estabelecidas.

Por meio da Decisdo CMC 33/15, firmada uma semana antes do acordo vigente expirar
(Decisdo CMC 08/94), os Estados Partes optaram por disciplinar o tratamento disposto aos bens
provenientes das suas aduanas especiais que se encontravam regulados por outros acordos
comerciais, estendendo-lhes o tratamento de bens originarios e, com isso, tornando-o0s isentos
da aplicagdo da TEC (ARGENTINA, Decreto 451/17 e; BRASIL, Decreto 9135/17),

institucionalizando, assim, uma barreira temporaria que nem deveria mais existir.

Ao fim, se uma decisdo crucial para o avango do processo de integracdo regional
competir inteiramente a um Gnico grupo de atores, 0 progresso nNao ocorrera se esse ator ndo
possuir tal preferéncia e ainda, podera até regredir se o referido ator possuir as preferéncias

diametralmente opostas a decisdo necessaria para tal avanco.

3.1.2 A Livre Circulagdo de Bens de Livre Pratica: a Tarifa Externa Comum

Concomitantemente as iniciativas voltadas para assegurar a livre circulacdo de bens
originarios no interior do Mercosul, os Estados Partes comprometeram-se igualmente a garantir

a livre circulacdo de bens provenientes de terceiros Estados.

Nesse contexto, tornou-se imperativo que os Estados Partes do Mercosul procedessem

em eliminar quaisquer barreiras que inviabilizassem o ingresso de bens provenientes de
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terceiros Estados, bem como garantir a livre circulacdo desses bens ap6s adentrarem o territério

integrado.

Para alcancar esse objetivo, conforme acordado por todos os membros do bloco no
Tratado de Assuncédo (1991) e seus Protocolos Adicionais, eles concordaram em adotar: i) uma
Tarifa Externa Comum e; ii) um Cddigo Aduaneiro para o Mercosul.

Em primeiro lugar, encontra-se a Tarifa Externa Comum (TEC), que se refere a um
imposto de importacdo padronizado, acordado entre e adotado por todos os Estados Partes do
Mercosul, aplicavel a todos os bens, servicos e direitos comercializados provenientes de

terceiros Estados no momento em que adentram o territorio integrado do bloco.

A ndo adog¢do da TEC ou a falta de uma implementacdo efetiva (mediante excecdes a
sua aplicacdo), abre espacgo para que 0s proprios Estados Partes determinem de forma unilateral
as aliquotas incidentes sobre os bens ingressantes de fora da regido, o que pode resultar na

obstrugéo ou inviabilizac¢do da circulagdo de tais bens pelo interior do bloco.

A criacdo da TEC foi prevista pelo tratado constitutivo do Mercosul (TRATADO DE
ASSUNCAO, Art. 05) e programada para entrar em vigor integralmente até dezembro de 1994,
apos a conclusdo de sete etapas?® prescritas para a sua implementagdo (Decisio CMC 09/1993,

também referida como “Cronograma Las Lenas™).

Entretanto, o desafio que emergiu foi tentar conciliar as diversas preferéncias dos atores
domésticos envolvidos na negociacdo para criacdo da TEC (durante a quarta etapa do
Cronograma mencionado), devido a preocupacdo manifesta com possiveis efeitos adversos e
externalidades negativas em suas respectivas economias domésticas, bem como a postura

protecionista adotada pelos envolvidos para mitigar tais problemas.

A solucdo encontrada foi implementar clausulas que atenuavam o impacto da aplicagédo
imediata da TEC, definindo diferentes regras e prazos para cada Estado membro efetivo do
bloco, permitindo-lhes adaptar-se & mudangas necessarias e minimizar os possiveis impactos

negativos decorrentes.

29 Conforme estabelecido no “Cronograma Las Lefias” (Decisio CMC 01/1992) implementar a TEC exigiria: i)
comprar as estruturas tarifarias dos membros, ii) debate e apresentagdo de propostas, iii) avaliagdo interna das
propostas, iv) elaboracdo do documento final, v) harmonizagéo das normativas, vi) encaminhamento ao GMC
para consideracdes e, vii) internalizacdo e efetivacdo da TEC.
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Dessa maneira, decidiu-se que 0s setores econdmicos menos competitivos e menos
resilientes em suas economias domésticas precisariam de um periodo adicional para se adaptar
as mudancas, resultando na isen¢édo temporaria de certos produtos da Tarifa Externa Comum
(TEC), enquanto os demais deveriam aplica-la imediatamente. Cabendo aos proprios Estados
selecionar os bens sujeitos a essa isen¢do temporéaria, além de determinar as aliquotas da tarifa
de importagao aplicaveis aos itens selecionados.

Assim, os Estados Partes decidiram que a adocdo da TEC deveria comecar (aplicacao
imediata) pelos bens dos setores econdmicos mais competitivos e resilientes das suas
respectivas economias, estendendo aos demais bens (dos setores econdmicos menos
competitivos e menos resilientes) um periodo adicional para se adaptar as mudangas —
resultando na criacdo de uma isencdo temporéaria a aplicacdo da TEC para determinados bens.
Cabendo aos proprios Estados selecionar quais bens estariam sujeitos a tal isengdo temporaéria,
além de determinar as aliquotas da tarifa de importagdo aplicaveis aos itens selecionados (que

poderiam ser maiores ou menores do que a TEC estabelecida).

Para os Estados, isentar um bem da aplicacdo imediata da TEC significa ter a capacidade
de determinar unilateralmente a aliquota do imposto de importacdo para esse bem. Atribuir a
um determinado bem, uma aliquota de importacao superior a TEC, implica em desestimular a
importacdo desse bem e promover a sua producdo doméstica/regional. Por outro lado, aplicar
uma aliquota inferior a TEC, significa o contrario, isto &, incentivar a sua importacdo e, ao

mesmo tempo, desencorajar a producdo doméstica/regional desse bem.

Entre o grupo de bens selecionados pelos Estados Partes do bloco para serem
temporariamente isentos da aplicacdo da TEC, estdo: i) os bens incluidos nas "Listas de
Excecdes Nacionais" (LEN); ii) os bens de capital (BK) néo fabricados no Mercosul; e iii) os
bens de informatica e de telecomunicacdes (BIT). E, para garantir o fim da isencdo desses bens,
foi estabelecido um programa de convergéncia linear e automatica (denominado Programa de
Liberalizacdo Comercial), no qual as suas respectivas aliquotas de importacdo seriam
modificadas gradualmente até convergirem com as aliquotas estabelecidas para a TEC, ao fim

de um prazo estabelecido, sem excegdes.

Assim, no dia 1° de janeiro de 1995, a Tarifa Externa Comum do Mercosul entrou em
vigor (para alguns bens), ap0s a internalizagdo do Programa de Liberalizacdo Comercial pelo
Brasil (Decreto 1343/94) e pela Argentina (Decreto 2275/94), substituindo tanto a Tarifa
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Aduaneira do Brasil (Decreto 1.343/1994) quanto a Tarifa Aduaneira da Argentina (Decreto N°
2275/94).

O primeiro grupo de excecOes refere-se aos bens incluidos nas "Listas de Excecdes
Nacionais" (LEN), formuladas pelos préprios Estados Partes do Mercosul (na Argentina, pelo
Ministério da Economia e, no Brasil, pelo Ministério da Fazenda) contendo um conjunto de
bens tornados isentos (dos setores menos competitivos e resilientes das economias dos Estados
Partes) da aplicacdo imediata da TEC, juntamente com as suas correspondentes aliquotas do
imposto de importacdo (Decisdo CMC 07/1994).

As LENSs do Brasil e da Argentina poderiam conter até 300 bens isentos da aplicacao
imediata da TEC, cada, facultando a ambos a utilizacdo de todas as vagas disponiveis, sendo
vedada a possibilidade da criacdo de novas vagas para a inclusdo de novos bens. Os bens ja
contidos nas LENs, bem como as suas respectivas aliquotas, poderiam ser alterados via Decreto
pelos Poderes Executivos dos Estados Partes do bloco (sem a necessidade da apreciacdo por
parte dos seus Poderes Legislativos domésticos), mas somente a apds a consideracdo e

aprovacao da Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM), por todos os seus membros.

O periodo de ajuste para o Brasil e para a Argentina era de cinco anos (de 1995 até 2000)
e, de dez anos para o Paraguai e o Uruguai (de 1995 até 2005), durante os quais as aliquotas
aplicaveis aos bens incluidos nas LENSs convergiriam progressivamente e automaticamente as
estabelecidas pela TEC, até todos serem regidos por ela, sem excecdes, extinguindo assim, a

pratica das Listas de ExcecGes Nacionais.

Ao fim do periodo de ajustes, o Brasil e Argentina ndo haviam concluido o
procedimento de convergéncia, o que levou a solicitacdo de prorrogacdo do Programa de
Liberalizagdo Comercial, estendendo a vigéncia desta pratica “temporaria” para ambos, ndo

apenas esta vez, mas também em seis outras ocasides subsequentes.

As alteracOes realizadas nas Listas de ExcecOes Nacionais do Brasil e da Argentina até

0 ano de 2015 sdo mostradas no Quadro 17.
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Quadro 17. Alteracdes nas Listas de ExcecBes Nacionais do Brasil e Argentina até
2015: periodos de vigéncia e regras de funcionamento.

Acordo Vigéncia Regras de Funcionamento
Decisdo CMC 68/00 2000 ate 2002
12 Prorrogacéo das
LEN - Até 100 Vagas disponiveis para a LEN brasileira e
Decisdo CMC 21/02 2002 até 2003 argentina, bens isentos da aplicacdo imediata da TEC.
22 Prorrogacéo das - Modificacéo de até 20 itens da LEN a cada seis meses,
LEN somente apds autorizacdo da Comissdo de Comércio.
Decisdo CMC 2003 até 2005
31/2003
32 Prorrogacdo das
LEN
Decisdo CMC 2006 até 2008
38/2005 - Até 50 Vagas disponiveis para a LEN brasileira e
42 Prorrogacao das argentina, bens isentos da aplicacdo imediata da TEC.
LEN - Modificacéo de até 20% (vinte por cento) da LEN a
Decisdo CMC 2008 a 2010 cada seis meses e, ndo requer autorizag&o.
59/2007
52 Prorrogacdo das
LEN
Decisdo CMC 2010 até 2011
28/2009 - Até 100 Vagas disponiveis para a LEN brasileira e
6% Prorrogacdo das argentina, bens isentos da aplicacdo imediata da TEC.
LEN - Modificacdo de até 20% (vinte por cento) da LEN a
Decisdo CMC 2012 até 2015 cada seis meses e, ndo requer autorizag&o.
58/2010
72 Prorrogacdo das
LEN

Fonte: Elaboracdo do proprio autor, a partir dos dados fornecidos pelo Mercosul.

A Ultima decisdo tomada pelos Estados Partes, em 2010, prorrogou a existéncia das
Listas de Excecbes Nacionais (que ja deveriam ter sido extintas ha duas décadas) por mais cinco
anos, até 31 de dezembro de 2015.

O segundo grupo de bens beneficiado com a isen¢édo da aplicacdo imediata da TEC foi
0 de bens de capital (tipo especifico de ativo ou recurso econémico utilizado na producédo de
outros bens ou servi¢os) ndo produzidos por nenhum dos Estados Partes do Mercosul.

O dilema enfrentado pelos Estados Partes em aplicar imediatamente a TEC ao setor dos
bens de capital (BK) estava relacionado aos possiveis impactos negativos que modificacdes
repentinas nas aliquotas de importacdo desses bens poderiam exercer sobre as suas respectivas
economias, principalmente porque nenhum Estado dispunha dos recursos necessarios (capital
humano, tecnologia e economia de escala) para substituir completamente a sua importagéo e

suprir a producdo domeéstica/regional, caso a importagdo dos BK se tornasse inviavel.
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Assim, ante das incertezas, os Estados Partes optaram por ndo aplicar imediatamente a
TEC aos bens de capital (Decisdo CMC 07/1994). Em vez disso, decidiram implementéa-la de
forma gradual e automatica. Inicialmente, as aliquotas de importacdo seriam definidas pelos
préprios Estados Partes e, ao longo dos préximos sete anos (1995 — 2001), convergiriam para a
TEC estabelecida (de 14%) — para o Uruguai e para o Paraguai, o prazo de convergéncia foi
estendido até 2006.

Destarte, sempre proximo a data do término do prazo de convergéncia, os Estados Partes
tratavam prontamente de prorrogar a data para o fim da isengéo da aplicacdo da TEC definida
aos BK, prolongando uma pratica que deveria ser apenas temporéria. E, em igual medida a
todos 0s casos anteriores, tais prorrogacdes eram realizadas diretamente pelo Conselho do
Mercado Comum e internalizadas por meio de Decretos Presidenciais, dispensando a

apreciacdo dos demais atores envolvidos.

O Quadro 18 apresenta todas as decisdes relativas a prorrogacao da aplicacdo imediata
da Tarifa Externa Comum aos bens de capitais ndo produzidos por Estados Partes do Mercosul,
destacando o seu periodo de vigéncia.

Quadro 18. Decis0es relativas a prorrogacdo da aplicacdo da Tarifa Externa Comum
aos bens de capitais ndo produzidos no Mercosul.

Acordo Vigéncia

Decisdo CMC 68/2000 2001 até 2002
12 Prorrogacao

Decisdo CMC 34/2003 2002 até 2005
22 Prorrogacéo

Decisdo CMC 58/2007 2006 até 2008
3% Prorrogacéo

Decisdo CMC 58/2008 2009 até 2010
42 Prorrogacao

Decisdo CMC 57/2010 2011 até 2012
52 Prorrogacéo

Decisdo CMC 65/2012 2013 até 2014
62 Prorrogacao

Decisdo CMC 35/2014 2014 até 2015
72 Prorrogaco

Fonte: Elaboragao do proprio autor, a partir dos dados fornecidos pelo Mercosul.

O dltimo compromisso assumido pelo Brasil e pela Argentina sobre essa tematica
ocorreu em 2014 (Decisdo CMC 35/2014), prorrogando o prazo para a aplicagdo da TEC aos
bens de capitais até 31 de dezembro de 2015, data em que tal pratica deveria ser descontinuada

para ambos 0s paises.
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Por ultimo, o terceiro grupo de bens que se beneficiou com a isen¢do da Tarifa Externa
Comum foram os bens de informética e de telecomunicacbes (BIT), os quais receberam um
tratamento muito semelhante ao oferecido aos bens de capitais, mas sob condi¢des mais

flexiveis.

Neste caso, devido a importancia estratégica e econdmica atribuida aos setores de
informética e telecomunicacbes (BIT), os Estados Partes resistiram em abrir mdo de sua
autonomia no controle das aliquotas de impostos de importacdo sobre os bens desses setores.
Assim, decidiram isent&-los temporariamente da aplicacdo imediata da TEC, até que pudessem
se ajustar as possiveis consequéncias externas exercidas sobre as suas economias, durante o seu

processo de liberalizacdo comercial.

De todo modo, ficou acordado (Decisdo CMC 07/1994) que o processo de liberalizacdo
dos BIT seriam implementados de maneira gradual e automatica, com os Estados Partes
inicialmente definindo as aliquotas de importacdo para estes bens e, ao longo dos préximos
onze anos (1995 — 2006), tais aliquotas deveriam convergir com a TEC estabelecida para o setor
(de 16%).

Ao término do prazo estabelecido, todavia, nenhum dos Estados Partes do bloco
cumpriu com o acordo estabelecido, levando-os a decidir por prorroga-lo por mais cinco anos,
até o fim de 2011 (Decisdo CMC 39/2005). E, ao fim deste segundo prazo, os mesmos Estados
Partes optaram por uma nova prorrogacao, estendendo-o até 31 de dezembro de 2015 (Decisdo
CMC 57/2010), data em que a isencao deve deixar de existir e a TEC deve ser aplicada para

todo os BIT, sem excecdes.

Em segundo lugar, encontra-se o Cédigo Aduaneiro do Mercosul (CAM), que se refere
ao corpo normativo que estabelece as bases conceituais, diretrizes, regras e procedimentos
aduaneiros a serem seguidos por todos os Estados Partes do bloco, tanto para a importagao
quanto para a exportacao de bens, servicos e direitos comerciais transacionados no interior do

bloco.

A ndo adocao ou uma implementacdo inadequada do CAM possibilita que os Estados
Partes do bloco estabelecam unilateralmente suas proprias regulamentacdes para a entrada e
saida de bens, servicos e direitos comerciais pelas suas fronteiras/aduanas, o que pode resultar
em disparidades regulatorias relevantes, a ponto de obstruir ou inviabilizar a livre circulacéo

intrabloco.
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Desde a promulgagdo da Tarifa Externa Comum, em 1995, os Estados Partes do
Mercosul tém buscado criar o Codigo Aduaneiro do Mercosul (CAM), porém, devido as
disparidades entre suas infraestruturas aduaneiras, nos seus codigos aduaneiros domeésticos e
em suas legislacdes comerciais, todas as iniciativas empreendidas para sua negociacéo (duas ao

total, uma em 1995 e a outra em 2005) fracassaram.

Nesse intervalo, permaneceram sob o dominio reservado dos proprios Estados membros
do bloco a administracao, o controle e a geréncia das suas respectivas aduanas, o que tornava o
comércio e a circulagdo de bens intra e extrabloco vulneraveis a conformidade das normativas
aduaneiras existentes, bem como a mudangas repentinas nessas normativas e a quaisquer

eventualidades/arbitrariedades ao longo do processo

Somente ap6s quinze anos de debates no Grupo Ad Hoc do Cddigo Aduaneiro do
Mercosul, um Subgrupo de Trabalho temporéario criado especificamente para tratar do Cédigo
Aduaneiro do bloco e, a superacéo de diversos obstaculos® por outras vias, os Estados Partes
do bloco finalmente conseguiram conciliar suas preferéncias e chegar a um consenso sobre a
redacao final do Projeto de Codigo Aduaneiro do Mercosul (CAM), sendo este finalmente
aprovado em 2010 (Decisdo CMC 27/2010).

O ponto relevante a ser destacado € que, apesar da aprovacdo do Codigo Aduaneiro do
Mercosul em 2010, até o inicio do ano de 2015, o CAM ainda ndo havia entrado em vigor
devido a falta de internalizacdo da medida por alguns Estados Partes do bloco, isto é, somente
a Argentina havia concluido todo o referido processo (Argentina, Lei 26795/2012), restando ao

Brasil, o Paraguai e o Uruguai também fazé-lo.

Em suma, para promover a livre circulacdo de bens dentro do Mercosul, é essencial que
todos os atores envolvidos em tal processo, tanto nacional quanto regionalmente, se
comprometam a remover as barreiras remanescentes que afetam o comércio desses bens, o que
significa, neste caso, acabar com a pratica das Listas de ExcecGes Nacionais, eliminar as
isencOes a aplicacdo da TEC para os bens de capitais bens de informética e dos bens de

telecomunicagdes, além de implementar o Codigo Aduaneiro do Mercosul.

30 Muitos dos problemas relacionados a infraestrutura aduaneira entre os Estados Partes, como comunicagéo, fiscalizacdo e
administracéo, foram mitigados por meio de obras financiadas pelo Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul
(FOCEM). A incorporagdo de novas tecnologias, programas de cooperagdo e treinamento entre eles permitiram uma melhor
geréncia e reducdo dos custos operacionais aduaneiros. Adicionalmente, modificacfes e ajustes nas legislagdes comerciais e
nos cadigos aduaneiros entre os Estados membros também contribuiram para facilitar a negociagdo do Cédigo Aduaneiro do
Mercosul.
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Primeiramente, no que diz respeito as Listas de Exce¢Bes Nacionais (LEN), a
eliminacdo dessa préatica requer dos Estados Partes o0 compromisso de ndo prorrogarem o acordo
(Decisdo CMC 58/10) que renova a existéncia dessa pratica (o qual expira em 31 de dezembro

de 2015), bem como o compromisso de ndo as reintroduzirem em algum acordo futuro.

O processo de negociagdo de acordos internacionais é uma atribuicdo privativa dos
Poderes Executivos dos Estados Partes, portanto, compete especificamente a eles a

incumbéncia de ndo estabelecer um novo acordo prorrogando tal pratica.

Ademais, em contraste com decisOes anteriores, nas quais 0s acordos que prorrogaram
a existéncia da pratica das LENs foram primeiro introduzidos, debatidos e analisados no Grupo
do Mercado Comum, por sua vez, neste caso, a matéria foi introduzida diretamente no Conselho
do Mercado Comum e, imediatamente para negociacdo, mantendo-se inteiramente sob o

dominio da alta cipula dos Poderes Executivos nacionais até o término do processo.

Vale destacar ainda, que, neste caso, por se tratar da prorrogacdo de uma medida em
vigor ja apreciada pelo Poder Legislativo, o acordo resultante pode ser internalizado por meio
de Decreto Presidencial (no caso do Brasil, via Resolucdo da Camara de Comércio Exterior, a

Camex), sem a necessaria revisdo por partes dos seus Poderes Legislativos.

Assim, se a eliminacéo de tal pratica ndo estiver contida no conjunto de preferéncias dos
Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes, o acordo serd prorrogado e as Listas de
Excecdes Nacionais permanecerdo em efeito; efetivamente limitando os avangos do bloco no

processo de consolidagéo da sua unido aduaneira.

Discursivamente, durante todo o periodo em questdo (2015 — 2019), ambos os Poderes
Executivos nacionais manifestaram concordancia quanto a necessidade de assegurar a livre
circulacdo de bens de livre pratica intrabloco, considerando tal processo como uma “prioridade”
a ser perseguida pelos Estados Partes, no entanto, ndo houve nenhuma referéncia direta sobre
como cumprir com tal objetivo e ainda, todos os Chefes do Executivo ressaltaram que diante

das “dificuldades enfrentadas®!”

provenientes de um cendrio internacional volatil e adverso,
determinadas “excegdes temporarias” deveriam ser mantidas (BRASII, Presidéncia da

Republica, Biblioteca: 2015 & 2018; ARGENTINA, Discursos da Casa Rosada, 2017 & 2019).

31 As principais referéncias sobre as dificuldades expressas pelos Presidentes do Brasil e da Argentina entre 2015
a 2019, foram: as fortes oscilagbes nos precos das commodities nos mercados internacionais, o
nacionalismo/protecionismo comercial dos seus principais parceiros econdmicos de fora da regido e, a
desaceleragdo do comércio internacional.
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Os grupos de interesse que atuam regionalmente e cujas preferéncias sdo afetadas pela
pratica das Listas de ExcecBes Nacionais, reproduziram em igual medida a mesma posicéo
favoravel a prorrogacdo das Listas de ExcecGes Nacionais, considerando-as ferramentas
importantes para corrigir assimetrias de mercado entre os Estados Partes e como mecanismo
crucial de salvaguarda da producdo nacional e de setores estratégicos da economia durante
periodos de instabilidade econémica (CNI, 2014 e 2016; CNA, 2015, 2016 e 2018; UIA, 2016
e 2019; SRA, 2015 e 2017).

No Brasil, a Confederacdo Nacional da Industria (CNI) despendeu mais recursos no
apoio a prorrogacao das Listas de Exce¢des Nacionais, visto que a maior parte dos bens inclusos
na Lista brasileira sdo oriundos do setor secundario. Durante o periodo em questdo (2015 —
2019), a CNI destinou recursos para publicacbes (CNI, 2015, 2016 e 2018), promocédo de
eventos (principalmente o Forum Empresarial do Mercosul e os Briefings Diplométicos) e até
emitiu algumas declaragdes (CNI, 2014 e 2015), destacando a importancia dessa pratica para
com a reestruturacéo dos setores menos competitivos da industria nacional e como mecanismo

de salvaguarda para o segmento industrial durante periodos de instabilidade econémica.

Na Argentina, por sua vez, o grupo de interesse mais engajado na defesa da prorrogagéo
das LENs foi a Sociedade Rural da Argentina (SRA), ndo a toa, a Lista de Excec¢do do pais €
composta majoritariamente por bens do setor primario. Em igual medida, a SRA aportou muitos
recursos na forma de eventos, emissdo de declaragfes (SRA, 2015) e comunicados (SRA, 2015,
2016 & 2019), além da publicacdo de manifestos (SRA, 2014 e 2015), para enfatizar a
importancia da pratica para com a expansdo e a reestruturacdo dos setores agricolas menos
competitivos da economia nacional e na protecdo e previsibilidade que esta exerce durante

momentos de crise e instabilidades econdmicas.

No ambito do Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES), a temética é frequentemente
incluida na pauta de discussdo pelos grupos de interesse especialmente proximo a data de
expiragdo do acordo (FCES, Ata 04/14 e 01/15), momento em que 0 Orgdo emitiu
recomendacdes relacionadas: a necessidade de uma maior participacdo do 6rgao no processo
de negociacdo dos acordos, a importancia de uma maior transparéncia na metodologia de
selecdo dos itens que compdem as Listas de Excegdes Nacionais (atribuicdo da Camara de
Comeércio Exterior no Brasil e do Ministério da Economia e Finangas na Argentina), a
necessidade de consultas prévias antes de qualquer alteracdo nas LENS, a producao de estudos
quanto ao impacto da pratica nos setores afetados e, a prorrogacdo da pratica das LENSs
enquanto o restante ndo ocorre (FCES, Recomendacdo 09/14, 01/15, 02/16, 05/17 e 02/19).
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Os Poderes Legislativos de ambos os Estados, em igual medida, também se
manifestaram favoravelmente a pratica das Listas de Exce¢des Nacionais e a necessidade da
sua prorrogacédo, mobilizando amplos recursos institucionais no ambito domestico para garantir

sua continuidade.

No Brasil, durante toda a 552 Legislatura do Congresso Nacional, Parlamentares tanto
da situacdo quanto da oposicao aos governos de Dilma e Temer, lancaram mao de varias dos
Seus recursos e poderes institucionais para amparar a pratica das LEN, por meio da: i) emissdo
de indicacdes®® e declaragdes, para comunicar ao Poder Executivo quais bens deveriam ser
incluidos na lista brasileira; ii) elaboracdo de projetos de leis e projetos de decreto legislativo
para isentar bens ndo contemplados na LEN da cobranca da Tarifa Externa Comum (Brasil, PL
4502/2016 e 4715/2016; PDL 844/2017) ; iii) solicitacdo de audiéncias publicas em comissdes
internas do Parlamento para discutir a inclusdo de determinados bens na LEN (Brasil,
Requerimento 515/2017); iv) a revogacao de Resoluc¢des da Camex visando reiniciar os debates
sobre a inclusdo de certos bens na LEN (Brasil, PDL 897/2018); v) a convocacédo de Ministros
do governo para esclarecer a composicdo da LEN; e vi) pedidos de informac6es sobre os bens
incluidos da LEN.

Na Argentina, em igual medida, durante as 29% e 30% Legislaturas do Congresso
Nacional, os Parlamentares tanto da situacdo quanto de oposicdo ao governo Macri, se
dispuseram a utilizar os seus recursos e poderes institucionais para a defesa da LEN, em
particular, por meio de: i) mensagens, declaragcdes e comunicados ao Poder Executivo para
sinalizar a inclusdo de determinados bens a LEN da Argentina (ARGENTINA, Mensagem
0386/16, 0692/18, 0401/19; Comunicacdo 1632-D/2016 e 2598-S/17 e; Declaracdo 1245-
D/17); ii) projetos de lei e projetos de resolucdo visando a isencéo da aplicacdo da TEC a bens
ndo inclusos na LEN (ARGENTINA, PDL 5840-D/16; PDR 6012-D/15, 2899-S/16, 2565-
D/17, 2879-S/17); iii) solicitacdo de informes ao Executivo sobre a composicdo da LEN
(ARGENTINA, PDI 6940-D/15) e; iv) convocar Ministros do governo Macri para prover
informagdes sobre a LEN (ARGENTINA, PDR 3980-5/15).

Quanto ao Parlamento do Mercosul, durante o periodo em questdo (2015 — 2019),

nenhum dos representantes®® nacionais dos Estados Partes no 6rgdo se pronunciou, utilizou os

32 Indicagdo 936/2015 (incluir o alho na LEN), Indicacdo 1036/2016 (incluir leite e seus derivados na LEN),
Indicacdo 4148/2017 (incluir cebola fresca e refrigerada na LEN), Indicacdo 2131/2018 (incluir arroz na LEN),
Declaragao 213/2015 (manutencédo do alho na LEN), Declaragdo 093/2016 (inclusdo do 6lec na LEN).

33 Considerando que a elaboragéo das LEN é uma atribuicdo de dominio reservado dos préprios Estados (ndo é
uma atribuicdo regional) e, que a mesma € inteiramente controlada pelos Poderes Executivos nacionais, ha de se
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seus poderes institucionais ou mobilizou os recursos em relacdo ao desenvolvimento da matéria.
N&o houve nenhuma declaracdo, recomendacdo, publicagcdo, promogdo de eventos ou
solicitacdo de informe sobre as Listas de Excecfes Nacionais, nem sobre o andamento das

negociacdes no ambito do CMC, aonde a matéria foi introduzida.®*

Ao fim, considerando que todos o0s atores envolvidos pressionavam pela manutengéo da
medida que restringe a consolidacdo da unido aduaneira do bloco, isto €, pela prorrogacdo da
pratica das Listas de ExcecBes Nacionais, e que a atribuicdo para eliminar tal pratica recaiu
inteiramente sobre os Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes, os quais também
dispunham tal pratica em seus conjuntos de preferéncias, o acordo para prorrogar as LENs foi
aprovado (Decisdo CMC 26/15), cinco meses antes dele expirar e, internalizado pelos proprios
Executivos (BRASIL, Resolucdo Camex 92/15 e; ARGENTINA, Decreto 205/2016),
estendendo essa barreira “temporaria” por mais seis anos, até dezembro de 2021. Este é outro
exemplo ilustrativo do que ocorre com 0 processo de integracdo regional quando um dos
requisitos necessarios para 0 seu avanco ndo esta contido no conjunto de preferéncias de

nenhum dos atores envolvidos: 0 processo se estagna.

Em segundo lugar, encontram-se os bens de capital (BK) e os bens de informatica e
telecomunicacdes (BIT), todos isentos da aplicacdo da Tarifa Externa Comum até meados de
2015. Para superar essa pratica e progredir rumo a formacao de um mercado comum, os Estados
Partes devem se comprometer a ndo prorrogar o acordo que ampara tais praticas e, garantir que

ndo a retomardo em algum momento futuro.

Assim como no caso anterior, 0s requisitos necessarios para eliminar a pratica de isentar
0s BK e os BIT da aplicagdo da TEC, sdo de atribuigéo privativa dos Poderes Executivos dos
Estados Partes (elaborar o acordo, negocia-lo e internaliza-1o), cabendo inteiramente a eles a
responsabilidade de efetua-la. Se uma das duas opg¢des necessarias — prorrogar o acordo e
internaliza-lo — ndo estiver contida no conjunto de preferéncias dos Poderes Executivos
nacionais, o acordo expira e a préatica deixa de vigorar, eliminando assim uma barreira ao livre

fluxo de bens de livre pratica na regido.

destacar que os incentivos para 0s Representantes Nacionais no Parlasul se manifestarem sobre a matéria, neste
locus, eram minimos/inexistentes.

3 Mercado Comum do Sul. Parlamento do Mercosul. Disponivel em:

< https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/v/13237/2/parlasur/atos-do-parlamento.html>. Acesso em:
20/01/24.
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No ambito do Mercosul, a anélise de tudo relacionado aos BK e aos BIT sempre recaiu
sobre o proprio Grupo do Mercado Comum, que sempre apreciou as duas matérias de forma
independente uma da outra. Neste caso, pela primeira vez, ambas as matérias foram tratadas

diretamente pelo Conselho do Mercado Comum e, o 6rgao o fez de maneira conjunta.

Discursivamente, todos os Poderes Executivos em questdo defenderam a necessidade
da manutencdo das isencdes da aplicacdo da TEC aos BK e aos BIT, ressaltando que os seus
respectivos Estados ainda ndo haviam desenvolvido as condic¢des internas necessarias para
sustentar uma produgdo ampla o suficiente para atender a demanda doméstica e regional desses
bens, nem possuiam uma infraestrutura competitiva o bastante para resistir a concorréncia de
terceiros Estados (BRASIL, Presidéncia da Republica, Biblioteca: 2015 & 2018;
ARGENTINA, Discursos da Casa Rosada, 2017 & 2019).

O Presidente argentino Mauricio Macri destacou, ainda, que a elevacao das tarifas de
importacdo para estes bens resultaria na sua escassez no mercado argentino, encarecendo a
producdo nacional e, consequentemente, gerando perdas a competitividade do pais frente aos
demais parceiros da regiéo e terceiros Estados (ARGENTINA, Discursos da Casa Rosada,
2016).

No ambito doméstico, os grupos de interesse brasileiros e argentinos afetados pela
questdo manifestaram-se contrarios a oneracdo dos bens de capital e dos bens de informatica
ante a importancia desses recursos para com 0S Seus setores econdmicos, tanto para a
agropecudria quanto para a industria, ja que a sua escassez poderia comprometer a producéo de

segmentos produtivos inteiros, além de aumentar os custos de producdo dos demais.

As representaces dos grupos de interesse do setor industrial de ambos os paises, em
particular, a Unido Industrial da Argentina (UIA) e a Confederacdo Nacional da Industria (CNI)
do Brasil, expressaram a necessidade da manutencdo de uma aliquota reduzida para a
importacédo de bens de capitais e bens de informatica, porque séo setores intensivos em capital
e tecnologia, ambos representam uma parcela relevante das suas estruturas de custos, portanto,
quaisquer alteragdes nas aliquotas de importacdo desses bens afetam negativamente as suas
competitividades e também as suas receitas liquidas (CNI, 2014 e 2016; UIA, 2016 e 2019).

Quanto as representacdes dos grupos de interesse do setor agropecuério, nomeadamente
a Sociedade Rural da Argentina (SRA) e a Confederagdo da Agricultura e Pecuéria do Brasil
(CNA), ambas também se posicionaram favoravelmente a manutencéo das isencoes a aplicacdo

da TEC para os BK e os BIT, visto que nos cultivos agricolas mais tecnificados de ambos
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(responsaveis pelos principais produtos da pauta de exportacao do Brasil e da Argentina), tanto
o0s bens de capital quanto os bens de informética representam a maior parcela dos custos fixos
de producdo. Assim, elevar as aliquotas do imposto de importacdo desses bens afeta
negativamente os pregos praticados e resultaria na perda de competitividade e de receita para
o0s produtores nacionais (CNA, 2015; SRA, 2015 e 2017).

No Foro Consultivo Econémico-Social, as isen¢bes concedidas aos BK e aos BIT séo
temas frequentes na agenda do orgao (FCES, Ata 03/14, 04/14; 01/15), sendo trazidos a
discussdo pelas representacbes mencionadas quase sempre antes do vencimento dos seus

acordos de criagéo.

O posicionamento adotado pelo FCES no tocante aos BK e aos BIT reverbera bastante
as posicdes domésticas manifestadas pelos grupos de interesse que compdem o 6rgao, isto &,
advogam pela manutencédo das isencOes de tais bens a aplicacdo da TEC (FCES, RE 04/14 e
02/15), solicitam maior transparéncia nas negociagdes sobre os BK e 0s BIT (FCES, RE 04/14)
e recomendam dar-lhes uma maior participacao no circuito decisério para definir o seu futuro
(FCES, RE 01/15 e 03/16).

Em paralelo, os Poderes Legislativos de ambos os Estados Partes do bloco também se
mobilizaram para defender a prorrogacao do acordo que isenta os BK e os BIT da aplicacéo
imediata da Tarifa Externa Comum. Parlamentares brasileiros e argentinos, tanto da situacéo
quanto da oposicdo aos seus governos, lancaram mé&o dos seus recursos institucionais para

sinalizar tal posicéo aos seus respectivos Poderes Executivos.

Na Argentina, diversas propostas originarias do Congresso Nacional (principalmente da
Camara dos Deputados), foram introduzidas no Parlamento do pais com o objetivo de assegurar
a continuidade das condic¢des vigentes para os referidos bens, além de medidas subsequentes
para manter as suas aliquotas reduzidas. Vale citar: i) projetos de lei de isen¢do total de tributos
internos para os BK e os BIT (ARGENTINA, PDL 0691/15, 0288/16, 2698/16, 6303/18 e
4734/19); ii) Projeto de Lei visando a criagdo de regimes especificos para aquisicéo,
financiamento e amortizacdo de BK e BIT (ARGENTINA, PDL 2259/15, 3643/15, 6043/17,
14/69/19) e; iii) mensagens (ARGENTINA, 14-PE/16) visando maiores incentivos fiscais para
a producdo nacional de BK e BIT, além de comunicados (ARGENTINA, CO 0476/14 e
1959/15) solicitando ao Executivo a manutencdo das condigdes vigentes de importacdo desses

bens.
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No Brasil, parlamentares tanto da base governista quanto da oposicdo a ambos os
governos também mobilizaram seus poderes institucionais e recursos para garantir tratamento
especial e aliguotas minimas para BK e BIT ao longo de toda legislatura, apresentando
iniciativas na forma de: i) projetos de lei, visando expandir as isencdes fiscais para producao de
BK e BIT (BRASIL, PL 2856/15, 6601/16, 7639/17), além de medidas de incentivos fiscais
para a sua importacdo (BRASIL, PL 3217/15 e 8645/17); ii) requerimentos, solicitando
audiéncias publicas para debater a reducdo das aliquotas de importacdo dos BK e do BIT Brasil,
RQ 2852/15, 13/17, 406/18 e 407/18) e; iii) indicacles, sinalizando ao Executivo a preferéncias
por manter as aliquotas de tais bens reduzidas (BRASIL, INC 1031/2014, 1765/2015,
0987/2017).

No Parlamento do Mercosul, a matéria também foi tema de debate entre as Secdes
Nacionais dos Estados Partes e resultou na producéo de trés iniciativas, todas reverberando as
mesmas posic¢des adotadas pelos Poderes Legislativos no ambito doméstico, estas sendo: i) uma
solicitacdo de informe ao Conselho do Mercado Comum sobre as negociagdes relativas a
aplicacdo da TEC aos BK e aos BIT (PARLASUL, PDI 03/2015); ii) uma declaracao propondo
a prorrogacéo da isencdo da aplicagdo imediata da TEC sobre os BK e BIT (PARLASUL, DE
32/2014) e; iii) uma recomendacdo ao Grupo do Mercado Comum propondo a criagdo de um
subgrupo de trabalho especifico para analisar o caso dos BK e os BIT (PARLASUL, RE
08/2015).

No desfecho, considerando que todos os atores envolvidos no processo, tanto doméstica
guanto regionalmente, se posicionaram favoravelmente a prorrogacao das isen¢des da aplicacédo
da TEC aos BK e aos BIT e, que a atribuicdo para eliminar tais praticas recaia inteiramente
sobre os Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes, os quais ja haviam manifestado
preferéncia pela sua prorrogacdo, o Conselho do Mercado Comum deliberou (seis meses antes
das medidas expirarem) pela extensdo do prazo de isencdo para ambos 0s grupos de bens
(Decisdo CMC 25/15), reproduzindo a referida barreiras por mais seis anos, até 31 dezembro
de 2021.

Por altimo, quanto ao Cédigo Aduaneiro do Mercosul (CAM), para que 0 mesmo seja
implementado, torna-se necessario que todos os Estados Partes do bloco concluam o seu
processo de internalizacao, isto &, que os Poderes Executivos nacionais encaminhem o Projeto
de Norma aprovado pelo CMC para a apreciacdo dos seus Poderes Legislativos domesticos, 0s
quais deverdo aprova-lo e envia-lo de volta aos Executivos para ratificar, promulgar e publica-

lo — neste caso, cabe ao Brasil concluir o processo, uma vez que a Argentina ja o fez.
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O Codigo Aduaneiro do Mercosul foi negociado e aprovado em 2010 (Decisao CMC
27/2010). Na Argentina, isto remete ao pendltimo ano do primeiro mandato de Cristina
Kirchner, mesmo ano em que a medida foi encaminhada ao Congresso Nacional do pais, sendo
ratificada dois anos depois, pela prépria Cristina Kirchner, no inicio do seu segundo governo,
no ano de 2012 (Argentina, Lei 26795/2012). No Brasil, isso se refere ao Gltimo ano do segundo
governo de Luis Inacio Lula da Silva no Brasil e, desde ent&o, o Projeto permanece sob a posse

do Executivo.

Durante os dois mandatos de Dilma Rousseff (2011 - 2016), a posi¢cdo do Poder
Executivo em relacdo a implementacdo do Codigo Aduaneiro do Mercosul permaneceu
inalterada: era necessaria uma analise mais aprofundada dos impactos econémicos da CAM
antes da sua implementacdo, particularmente, no que diz respeito: i) a arrecadacdo fiscal do
pais; ii) a adaptacdo juridica e normativa do Codigo Aduaneiro do Brasil (uma legislacdo
descentralizada em que o poder decisorio encontra-se distribuido sob a competéncia de
maultiplas autoridades); iii) a eficiéncia dos procedimentos aduaneiros a serem adotados e; iv)
ao impacto de tais procedimentos para com a producdo nacional (BRASIL, Presidéncia da
Republica, Biblioteca: 2012; BRASIL, Mensagem 121/2013 e 164/2015).

Assim, até que a referida apreciacdo fosse concluida, o projeto em questdo deveria
permanecer sob a posse do Poder Executivo nacional do Brasil, pendente de anélise pelo
Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servicos, pelo Ministério da Fazenda e
pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — e assim permaneceu, pelos sete anos
subsequentes (2010 — 2016).

Os grupos de interesse brasileiros envolvidos e interessados nesta questdo,
nomeadamente, a Confederacdo Nacional da Industria (CNI) e a Confederacdo da Agricultura
e Pecuaria do Brasil (CNA), se posicionaram favoraveis implementacdo do Codigo Aduaneiro
do Mercosul, sob a prerrogativa de que ele minimizaria a imprevisibilidade oriunda de
mudancas frequentes nas normativas e, nos procedimentos de administragdo e de controle nas

aduanas, facilitando e barateando, portanto, o comércio (CNA, 2015; CNI, 2014).

Destarte 0 engajamento dos grupos de interesse brasileiros quanto ao avango da matéria,
a mesma nunca foi introduzida para debate e apreciagdo no &mbito do FCES. A Sec¢do Nacional
brasileira no Foro, por duas oportunidades, tentou aprovar uma recomendacao ressaltando a
importancia da conclusdo do processo de internalizacdo do CAM pelos Estados Partes, no

entanto, ante a forte resisténcia oferecida pelas Se¢des Nacionais do Uruguai e do Paraguai no
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6rgédo (ambos também ndo concluiram o processo de internalizagdo do CAM) a medida nunca
foi aprovada.

Em contrapartida, desde a aprovacao do Projeto de Norma do Mercosul que estabelecia
0 CAM, o Poder Legislativo brasileiro ndo se manifestou sobre a teméatica, nem em ambito
nacional nem regional, e tampouco pressionou o Poder Executivo para que este encaminhasse

0 Projeto de Norma gue estava sob sua posse.

Se assim preferido, a Representacdo Brasileira no Parlamento do Mercosul (RBPM)
poderia emitir um Parecer favoravel para estabelecer um regime preferencial de tramitag&o para
o referido Projeto de Norma no Congresso Nacional brasileiro, o que efetivamente forcaria o
Poder Executivo a encaminha-lo (em até quarenta e cinco dias) para apreciacdo do Poder
Legislativo (PROTOCOLO CONSTITUTIVO DO PARLASUL, Art. 4, 812), porém, assim
ndo foi feito. Ademais, o Parlamento brasileiro ndo emitiu nenhuma declaracao sobre a matéria,
ndo introduziu nenhum Projeto de Lei, de lei complementar ou proposta de emeda a constitui¢do
correlato ao tema, e também néo solicitou nenhum informe ao Executivo nem convocou 0S

membros responsaveis para clarificar o andamento da questéo.

Foi somente por iniciativa do proprio Poder Executivo brasileiro, apds a chancela dos
referidos Ministérios destacando as “consequéncias positivas da aprovacao do CAM” (Brasil,
Mensagem 199/2016), que o referido Projeto de Norma foi encaminhado ao Congresso
Nacional, um més antes do afastamento da Presidente da Republica por meio da abertura do

processo de impeachment.

Uma vez sob a posse do Poder Legislativo brasileiro, o Projeto tramitou em ambas as
Casas em regime de urgéncia, demorando quatorze meses para concluir a sua apreciacédo, sendo
oito na Camara dos Deputados (a Camara de Origem) e seis no Senado Federal (a Camara

Revisora).

Na Camara dos Deputados (encaminhado em 05/07/2017), o Projeto obteve parecer
favoravel a aprovacdo de todas as trés comissGes que o analisaram, nomeadamente: i) da
Comisséo de Constituigéo e Justica e de Cidadania, que pontuou a constitucionalidade material
da medida e a auséncia de vicios formais de competéncia; ii) da Comissdo de Financas e
Tributacdo, que frisou a ndo implicacdo do CAM ao aumento ou diminuicdo da receita publica
e; iii) da Comissdo de Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional, que destacou a sua importancia
para com o aumento do comércio intrabloco. Sendo aprovado no Plenario da Casa (em

27/03/2018), onde se exigia uma maioria simples.
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No Senado Federal (encaminhado em 02/04/2018), o Projeto foi apreciado unicamente
pela Comisséo de RelacGes Exteriores e Defesa Nacional, a qual emitiu Parecer favoravel a sua
aprovacao sob a prerrogativa de que o CAM “conformava uma imprescindivel base juridica
para que se possa avancar ¢ consolidar a integracdo do Mercosul” e que sua aprovagao
implicava em “consequéncias positivas para a circulagdo de bens na regido” (Brasil, Congresso

Nacional, Parecer — SF 30/2018).

Ap0s ser aprovado no Plenario da Casa (em 05/09/2018), mediante a obtencéo de uma
maioria simples, o projeto foi promulgado (Decreto Legislativo 149/2018) e remetido
novamente ao Poder Executivo (duas semanas depois, em 19/10/18), restando assim, apenas
trés etapas para a conclusdo do processo: a ratificacdo, a promulgacdo e a sua publicacdo no

Diario Oficial da Unido, todas atribui¢cdes do Executivo.

O detalhe é que o projeto s6 foi encaminhado ao Poder Legislativo brasileiro por assim
integrar o conjunto de preferéncia do Poder Executivo, mas, do Executivo comandado por
Dilma Rousseff (2015 — 2016). A partir de entdo, o projeto manteve-se sob a posse do Poder
Legislativo até a conclusdo da etapa de aprovacgdo ou veto (2016 — 2018). Foi somente apds ser
aprovado pelo Congresso Nacional que a normativa regressou a posse do Poder Executivo
brasileiro, agora comandado por Michel Temer (2016 — 2018), para a concluséo das trés etapas

restantes.

Uma vez que o Projeto de Norma do Mercosul (agora sob a forma de Decreto do
Legislativo) retorna a posse do Poder Executivo, ja ndo ha mais mecanismos institucionais que
o0s atores domésticos possam mobilizar para forca-lo a ratificar o projeto em questdo, fica
inteiramente a critério do proprio Presidente fazé-lo. E, neste caso, esta op¢do ndo estava
contida no conjunto de preferéncias do Poder Executivo do entdo Presidente Michel Temer, que
optou por ndo dar seguimento ao processo até o fim do seu governo — efetivamente refreando a

implementacdo do Codigo Aduaneiro do Mercosul.

Assim, destarte o alinhamento eventual dos conjuntos de preferéncias de todos os atores
envolvidos domesticamente para com a implementacdo do CAM, este caso ilustra que o
processo de integracdo regional ainda permanece a mercé tanto da alteracdo dos atores
domeésticos envolvidos quanto de mudancas nos seus conjuntos de preferéncias, especialmente

se um destes atores for o Poder Executivo nacional.
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Considerac0es Finais

A andlise dos requisitos pendentes para a consolida¢do da unido aduaneira no Cone Sul,
aliada ao exame das disposi¢Oes dos atores envolvidos em realizar tais requisitos, revela que o
Mercosul ndo concluiu a sua etapa de unido aduaneira por falta de comprometimento destes
atores em asseguram a livre circulacdo dos bens de livre pratica e dos bens originarios

intrabloco ao longo do periodo investigado (2015 — 2019).

Avancos rumo a formacgédo de um mercado comum no Mercosul exigem a consolidacao
da unido aduaneira do bloco, o que implica a adocdo e a implementacdo de um conjunto
especifico de policies para esta finalidade. No entanto, tais medidas ndo estavam contidas no
conjunto de preferéncias dos atores responsaveis por alcanca-las.

Os modestos resultados alcancados se devem, sobretudo, a atuacdo dos Poderes
Executivos nacionais dos Estados Partes, em particular, dos dois paymasters do bloco, que,
apesar de terem a prerrogativa para iniciar o processo de eliminagdo dos gravames comerciais
ainda vigentes internamente, e ampla margem para conduzir esse processo, preferiram néo

mobilizar 0s seus recursos para tal.

De maneira comparavel, porém em menor grau, 0s modestos resultados sdo também
atribuiveis a atuacdo dos Poderes Legislativos dos Estados Partes, os quais, embora nédo
dispusessem dos recursos e poderes institucionais necessarios para dar seguimento ex oficio ao
processo, deliberadamente se mobilizaram para garantir a manutencéo dos gravames vigentes

ao invés de usé-los para pressionar 0s seus Poderes Executivos para elimina-los.

Os grupos de interesse, embora ndo participem diretamente do circuito decisério sobre
a consolidacéo da unido aduaneira do Mercosul, exercem ainda influéncia sobre ele, sobretudo
por ndo se trata do envolvimento de uma grande quantidade de pequenos grupos de interesse,
mas sim de uma pequena quantidade de grandes grupos de interesse, que dispdem e que podem
mobilizar quantidades consideraveis recursos, tornando-os dificeis de ignorar por parte dos

atores politicos domesticos.

Tais grupos de interesse, quando se mobilizam, tendem a alocar seus recursos aos atores
capazes de implementar as decisfes. Assim, nos casos em que uma medida requer a vontade
conjunta de ambos os atores politicos domésticos para ser implementada, 0s grupos de interesse
alocam recursos para ambos 0s atores envolvidos, priorizando aqueles capazes de dar

seguimento ao processo (ou a sua obstrug¢do), mas quando uma medida pode ser implementada
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pelos Poderes Executivos nacionais somente, 0s grupos de interesse passam a ter poucos
incentivos para alocar recursos aos seus Poderes Legislativos, especialmente se 0 seu conjunto
de preferéncias ja se sobrepor aos do Legislativo, por isso, na grande maioria dos casos, eles

acabam concentrando 0s seus recursos nos Poderes Executivos.

Durante o periodo em questdo (2015 — 2019), cabia aos Poderes Executivos de Dilma
Rousseff (2015 — 2016), Michel Temer (2016 — 2018) e de Mauricio Macri (2015 — 2019),
cumprir 0s compromissos assumidos ha mais de duas décadas, que incluiam a eliminacéo das
barreiras ainda existentes no comércio intrabloco (em particular, no setor sucroalcooleiro, no
setor automotivo e das aduanas especiais), assim como a plena implementacdo da Tarifa
Externa Comum (eliminando a pratica das LENSs, da isen¢do concedida aos BK e aos BIT, além
da implementacdo do Codigo Aduaneiro Comum, no caso do Brasil). Entretanto, ao invés de
elimina-las, os Executivos preferiram manté-las, o que efetivamente inviabilizou a

consolidacéo da unido aduaneira do Mercosul.

Algumas das medidas necessarias para a conclusdo dessa etapa poderiam ter sido
implementadas apenas por meio de iniciativas dos Poderes Executivos nacionais dos Estados
Partes, enquanto outras exigiam a vontade conjugada dos atores politicos domésticos de todos

os Estados Partes do bloco para serem realizadas.

Primeiro, entre os requisitos pendentes que poderiam ter sido implementados apenas
pelos Poderes Executivos, destacam-se: i) a eliminacdo dos gravames comerciais intrabloco que
acometem o setor automotivo; ii) a descontinuacao da préatica das Listas de Excecdes Nacionais
(LENS); iii) a revogacdo das isen¢des da TEC para os BK e para os BIT; e iv) o término das

excecdes aplicadas aos bens provenientes de aduanas especiais.

Nesses casos, as policies resultantes tendem a refletir predominantemente as
preferéncias contidas nos conjuntos dos proprios Poderes Executivos nacionais e sO se
expandem, incorporando as preferéncias de outros atores envolvidos, até o ponto de intersec¢do

entre 0s seus conjuntos de preferéncias.

Em comum a todos os casos supracitados, esta o fato de que nenhum destes requisitos
estava incluso no conjunto de preferéncias dos Poderes Executivos analisados, mas, sim, as
opcodes diametralmente opostas a eles, estas sendo: a) manter os gravames comerciais intrabloco
vigentes, tanto para o setor automotivo quanto para os bens oriundos de aduanas especiais; b)
prorrogar a pratica das LENS; e c) dar continuidade aos regimes de isen¢des a aplicacdo da TEC
aos BK e aos BIT.
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Ademais, todos os demais atores envolvidos no processo de consolida¢do da unido
aduaneira, tanto em ambito doméstico quanto regional, também dispunham, em seus
respectivos conjuntos de preferéncias, de opcbes diametralmente opostas as necessarias para o
avanco do processo e, pressionaram ativamente para que tais gravames (que ja deveriam ter

sido eliminados ha décadas) fossem mantidos.

Assim, neste caso, destaca-se que o processo de integracdo econdmica ndo avangara se
0S requisitos para tal nao estiverem contidos nos conjuntos de preferéncias dos Poderes
Executivos nacionais dos Estados Partes e, da mesma forma, se todos os atores envolvidos néo

dispuserem dessas preferéncias.

Em segundo lugar, entre os requisitos pendentes para a consolidacdo da unido aduaneira
do Mercosul encontram-se, também, medidas que requerem a vontade conjugada dos atores
politicos domésticos de todos os Estados Partes do bloco para serem implementadas. E o caso
da eliminacdo do regime de exce¢do comercial aplicado aos bens do setor sucroalcooleiro e da

implementacdo do Cdodigo Aduaneiro do Mercosul (CAM) pelo Brasil.

Decisdes dessa natureza espelham as preferéncias tanto dos Poderes Executivos quanto
do Poderes Legislativos, mas aproximam o conteudo das policies implementadas as
preferéncias contidas nos conjuntos dos Poderes Legislativos do Estados Partes e; tais medidas

sO sdo implementadas se 0 ambos 0s conjuntos se sobreporem.

Além disso, conforme evidenciado pelo caso do setor sucroalcooleiro, ndo basta que 0s
conjuntos de preferéncias dos atores politicos domésticos de apenas um Unico Estado Parte se
sobreponham para que tal medida seja implementada; torna-se necessario que os conjuntos de
preferéncias de todos os atores politicos domésticos de todos os Estados Partes do bloco

também se sobreponham, caso contrario, 0 processo permanecera estagnado.

Por ultimo, conforme evidenciado no caso do CAM, destaca-se que mudancas nos
conjuntos de preferéncias dos atores politicos domésticos ou a substituicdo de um destes atores,
podem tanto promover quanto obstruir inteiramente o avanco do processo, sobretudo, se uma
destas mudancas for no conjunto de preferéncias do Poder Executivo ou do proprio Poder
Executivo (como observado no Brasil ap6s o processo de impeachment da, entdo Presidente,
Dilma Rousseff, em 2016).

Nesse sentido, destaca-se que ndo foi possivel consolidar a unido aduaneira do

Mercosul, pois (além dos motivos apresentados) os atores politicos domesticos da Argentina
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ndo tém como preferéncia eliminar as barreiras do setor sucroalcooleiro, e o Poder Executivo
brasileiro ndo tinha como preferéncia a implementacdo do Codigo Aduaneiro do Mercosul, dois
requisitos essenciais para a conclusdo desta etapa do processo de integracdo econémica e

igualmente importantes para a formacao de um mercado comum.

Por conseguinte, uma vez apresentados os motivos pelos quais o Mercosul ainda ndo
consolidou sua unido aduaneira, o estudo avanca analisando o progresso realizado pelos Estados
Partes na formacdo de um mercado comum, isto €, identificando os avan¢os alcangados até o
fim do ano de 2014, destacando as medidas ainda pendentes para tal consecucdo e mapeando a
estrutura das preferéncias dos atores brasileiros e argentinos envolvidos em seu alcance, a fim

de compreender por que 0 Mercado Comum do Sul ainda néo se tornou um mercado comum.
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4. ESTRUTURA DAS PREFERENCIAS DOMESTICAS: MERCADO COMUM

A presente tese tem por finalidade analisar o impeto integrativo do Mercado Comum do
Sul (Mercosul), entre 2015 e 2019, por meio do exame das disposi¢cbes domesticas — as
instituicBes politicas domésticas, a distribuicdo de informacdes entre os atores domésticos e as
preferéncias destes atores — e dos conjuntos de vitdrias existentes entre Brasil e Argentina, para

entender por que o Mercosul ainda ndo se tornou um mercado comum.

Este capitulo tem como objetivo identificar os requisitos necessarios para a formagéo
de um mercado comum no Mercosul e mapear 0s conjuntos de preferéncias de todos os atores
institucionalmente aptos a participarem desse processo, tanto do Brasil quanto da Argentina, 0s

paymasters do bloco.

Um mercado comum corresponde a terceira etapa do processo de integracdo econémica
regional (BALASSA, 1961), na qual os Estados subscritores se comprometem a alcancar: i) o
livre fluxo de servicos intrabloco; ii) a plena circulacdo de capitais entre 0s seus membros; e

iii) a livre circulacdo de trabalho pelos seus respectivos territorios.

Para que tais compromissos sejam alcancados, € necessario que o0s atores
institucionalmente aptos a participar desse processo se disponham a utilizar os seus poderes

institucionais e recursos para implementar as policies necessarias para o seu alcance.

Novamente, para compreender quais policies sdo pertinentes para essa finalidade e se
0s atores envolvidos no processo estdo dispostos a adota-las, a analise se concentrara em dois
aspectos principais: primeiro, identificar os compromissos assumidos pelos Estados Partes,
avaliando aqueles que j& foram alcangados até o fim de 2014 e destacando os que ainda estéo
pendentes (pois avancos s6 sdo possiveis com a implementacdo de policies que atendam aos
compromissos ainda ndo cumpridos) e; segundo, examinar a estrutura das preferéncias
domésticas de ambos os paymasters do bloco entre 2015 e 2019, para entender se tais

compromissos foram ou serdo cumpridos, bem como os motivos pelos quais ainda ndo foram.

Nesse contexto, a estrutura das preferéncias domésticas refere-se a configuracdo das
posicdes relativas dos atores domesticos, institucionalmente aptos a participar do processo de
integracdo regional do Mercosul, em relagdo as matérias ainda pendentes relacionadas a
formag&o de um mercado comum no bloco e, examinéa-las significa mapear as posigoes relativas

de todos os atores envolvidos nesse processo e em tais matérias.
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Na condic¢do de individuos racionais e representantes dos seus Estados (Poliarquicos)
na regido, os atores envolvidos no processo de integracdo econdmica do Mercosul conhecem e
perseguirdo sempre seus proprios interesses/preferéncias, utilizando seus poderes institucionais

e recursos disponiveis para promover as matérias que 0s representam.

Caso uma matéria, projeto ou acordo relacionado a formagéo de um mercado comum
esteja contido no conjunto de preferéncias de um ator envolvido no processo, este utilizara seus
poderes institucionais e recursos para tentar aprova-la. No caso em que tais temas, projetos ou
acordos desfavorecem o seu conjunto de preferéncias, o ator se oporé a eles e empregara seus
poderes institucionais e recursos para impedir seu avang¢o. Contudo, se esses elementos forem
irrelevantes ao seu conjunto de preferéncias, o ator permanecera indiferente quanto ao seu

desenvolvimento e desfecho.

Quanto aos Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes, se 0s requisitos
necessarios para a formacdo de um mercado comum estiverem contidos nos seus respectivos
conjuntos de preferéncias, estes devem: i) introduzir a matéria no locus institucional adequado
do Mercosul para que os seus membros possam debaté-las; ii) elaborar recomendagdes e
Projetos de Normas do Mercosul concernentes ao avango de tais matérias; iii) negociar
exitosamente tais projetos e aprova-las no ambito do Conselho do Mercado Comum e; iv)
internalizar os acordos estabelecidos, para que estes possam entrar em vigor. Caso contrario,
estes irdo abster-se de agir conforme descrito ou agirdo na direcéo contréria, o resultado sera a

estagnacao do processo e o0 bloco ndo avangara rumo a um mercado comum.

No que diz respeito aos Poderes Legislativos dos Estados Partes, caso 0s requisitos
necessarios para a formacdo de um mercado comum estejam contidos nos seus conjuntos de
preferéncias, estes devem: i) sinalizar suas preferéncias, tanto em nivel doméstico quanto
regional (através do Parlamento do Mercosul), para pressionar o Executivo a incorpora-las
durante as fases do processo de integracdo em que os Legislativos ndo participam; ii) aprovar
0s Projetos de Normas do Mercosul encaminhados por seus respectivos Poderes Executivos; e
iii) pressionar os referidos Executivos por meio das suas representacdes nacionais no
Parlamento do Mercosul para dar seguimento ao processo de integracdo. Caso contrario, 0s
Parlamentos optardo por ndo se envolver, rejeitardo a iniciativa em voga ou ndo a colocardo em

pauta para votagao.

Em igual medida, os grupos de interesse so se envolverdo no processo de integracéo, se

a matéria em questdo estiver contida nos seus respectivos conjuntos de preferéncias. Em caso
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afirmativo, eles exercerdo pressdo, tanto nacional quanto regionalmente (por meio do Foro
Consultivo Econdmico-Social), sobre seu respectivo Poder Executivo nacional para elaborar,
negociar e ratificar acordos que reproduzam as preferéncias, da mesma forma em que iréo
pressionar 0s seus Legislativos para aprovar e implementar tais acordos, se assim necessario.
Caso contrério, estes irdo abster-se de agir ou mobilizardo os seus recursos disponiveis para

sinalizar aos referidos atores para ndo dar seguimento a iniciativa em questéo.

O intuito é analisar precisamente se, e como, 0s atores envolvidos no processo de
integracao regional mobilizaram suas provisées disponiveis (entre os anos de 2015 e 2019) para
dar continuidade as matérias ainda pendentes relativas a formacao de um mercado comum. As
respostas obtidas substanciardo a compreensdo do por que o Mercosul ainda ndo se tornou um

mercado comum.

Por ultimo, este capitulo encontra-se dividido em trés secOes, além da presente
introducdo e uma secdo de consideracdes finais. Cada secdo analisa um dos requisitos
necessarios para a formagéo do mercado comum no Mercosul, sendo a primeira dedicada a livre
circulacdo de servigos intrabloco, a segunda secdo sera destinada ao exame da livre circulagéo
de capitais entre os Estados Partes e a terceira se refere ao livre fluxo de trabalho no Mercosul.

4.1. Livre Circulagdo de Servicos

A livre circulacdo de servicos intrabloco, entre os demais requisitos para a formacéo de
um mercado comum no Mercosul, foi a segunda componente que mais recebeu dedicacdo por
parte dos membros do bloco e foi objeto de intenso exame e extensa diligéncia burocréatica-
institucional, resultando em uma ampla producao normativa sobre o tema e apresentando amplo
progresso rumo ao objetivo proposto: a liberdade plena para ofertar e demandar servi¢os no

interior do bloco.

O livre fluxo de servigos pressupde a remocao de todas as barreiras que incidem sobre
0 comércio de servicos entre os Estados Partes do bloco, assegurando a todos 0s seus residentes
prestadores de servigcos plena liberdade para oferecer seus servigos aos residentes dos demais
Estados membros, bem como assegurar a estes ultimos a liberdade para contratar tais servicos,
se assim preferirem — o que ndo inclui residentes e prestadores de servicos de terceiros Estados,

visto que nunca houve previsao para inclui-los.
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O conceito de "servicos" refere-se as atividades de natureza temporaria que podem ser
comercializadas entre duas partes, integrando elementos pessoais e materiais, resultando em
um bem intangivel, cuja producdo, distribuicdo e consumo ocorrem simultaneamente —
excluindo apenas o0s servicos prestados no exercicio de faculdades governamentais
(PROTOCOLO DE MONTEVIDEU, 1997, Art. 03).

Neste caso, as duas partes em questdo (os ofertantes e os demandantes de servicos)
encontram-se em diferentes Estados Partes do Mercosul, o que significa que a prestacéo de um
servico pode ocorrer: i) do territério de um Estado Parte ao territorio de qualquer outro Estado
Parte; ii) no territério de um Estado Parte a um residente de qualquer outro Estado Parte; iii)
por um prestador de servicos de um Estado Parte mediante a presenca comercial no territorio
de qualquer outro Estado Parte e; iv) por um prestador de servicos de um Estado Parte, mediante
presenca de pessoas fisicas de um Estado Parte no territério de qualquer outro Estado Parte
(PROTOCOLO DE MONTEVIDEU, Art. 02).

No primeiro caso, quando um servico é ofertado do territério de um Estado Parte do
Mercosul para outro, ndo ocorre o deslocamento de pessoas (fisicas ou juridicas) através de
suas fronteiras, mas apenas a transmisséo do servico por elas (geralmente por meios eletronicos,
como no caso de servicos prestados por call centers, educacdo a distancia ou telemedicina),
tanto o provedor quanto o consumidor do servico permanecem nos seus Estados. Nesse sentido,
liberalizar o comércio de servicos intrabloco exige eliminar as barreiras que acometem o
comércio transfronteirico de servicos entre os Estados Partes (referido como modo | de

prestacdo de servicos).

Quando um servico é ofertado no territério de um Estado membro do Mercosul para
consumidores de outros Estados Partes, o proprio consumidor do servico (geralmente uma
pessoa fisica) precisa se deslocar pela fronteira até o Estado Parte em que o prestador do servigo
se encontra (como € o caso de viagens de turismo, educacédo presencial em outro Estado Parte,
conserto de embarcagdes nos seus respectivos portos, etc.). Assim, avangos no processo de
liberalizacdo do comércio de servigos intrabloco, envolvem também a remocédo das barreiras
que incidem sobre o consumo de servi¢os no territério dos demais Estados Partes (referido

como modo Il de prestacéo de servicos).

Quando o prestador de servicos de um Estado Parte estabelece uma representacao
comercial no territério de qualquer outro membro do bloco, o provedor do servico (a pessoa

juridica) precisa se deslocar até o territério de um outro Estado Parte e estabelecer tal
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representacdo (que podem ser empresas filiais, sucursais, escritdrios, subsidiarias, etc.). Dessa
forma, o progresso da matéria implica também na derrubada das barreiras que impedem ou
limitam o estabelecimento de presencas comerciais no territorio de um outro Estado Parte

(referido como modo |11 de prestacdo de servicos).

Por tltimo, quando um servigo é prestado mediante a presenca de pessoas fisicas de um
Estado Parte no territério de outro Estado Parte, o provedor do servi¢co (uma pessoa fisica)
precisa se deslocar até o Estado Parte em que 0s consumidores dos seus servicos se encontram
(por exemplo, servigos prestados por profissionais autbnomos ou por pessoas que sejam
empregados por uma empresa subsidiaria sediada em um outro Estado Parte, etc.). Assim,
avangos no processo de liberalizacdo do comércio de servigos intrabloco precisam também
eliminar as barreiras que restringem o movimento temporario de pessoas fisicas entre 0s

Estados Partes (referido como modo IV de prestagéo de servigos).

Em suma, alcancar a livre circulacao de servicos intrabloco exige que os Estados Partes
do Mercosul garantam plena liberdade para que seus residentes comercializem (ofertem e
demandem) servicos entre si, 0 que, por sua vez, implica na eliminagéo de todas as barreiras
que incidem sobre: o comércio transfronteiri¢co de servicos intrabloco, o consumo de servicos
em seus territdrios, o estabelecimento de representacbes comerciais € 0 movimento temporario

de pessoas fisicas pelos territdrios.

O tratado constitutivo do Mercosul, o Tratado de Assuncdo (1991), estabelece como
meta a liberalizacdo do comércio de servi¢os intrabloco, no entanto, ao contrario do caso dos
bens, 0 mesmo ndo estabeleceu um programa de liberalizacdo para sua concretizacdo — que

demorou seis anos para ser elaborado e mais sete anos para entrar em vigor.

Diante da auséncia do referido programa de liberalizacdo (1991 — 1997), vérias
discussdes e negociacdes foram realizadas visando efetivamente elaboré-lo; no entanto, todo
progresso acabava obstaculizado pela reticéncia dos Estados Partes em ceder controle sobre o
processo de elaboragdo e implementacdo de politicas publicas nacionais para um setor t&o
fundamental ao crescimento de suas economias domésticas e, em virtude das incertezas e

externalidades negativas associadas ao seu processo de liberalizagéo.

A solucdo apresentada para superar tais impasses foi desenvolver um programa de
liberalizacdo setorial, que iria incorporar gradual e progressivamente novos setores de servicgos
das economias dos Estados Partes do Mercosul, até eventualmente incorporar todos ao

programa e completar a liberalizacdo plena do seu comércio intrabloco.
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O referido programa seria setorial, porque a sua abordagem nédo envolveria a imediata
incorporacdo de todos os setores de servigos de uma Unica vez, mas sim de apenas alguns
setores. Em adicdo, seria gradual, porgue incorporaria aos poucos novos setores de servicos ao
programa (através de sucessivas rodadas de negociacéo entre os Estados Partes) e, seria também
progressivo, pois uma vez assumido o compromisso de liberalizar um setor de servigos

especifico, ndo seria permitido retroceder nem adicionar novas restri¢des a ele.

Como resultado, foi assinado em 15 de dezembro de 1997 o Protocolo de Montevidéu
sobre 0 Comércio de Servicos do Mercosul (Decisdo CMC 13/97), versando sobre as diretrizes
e regras do programa de liberalizacdo do setor de servicos intrabloco, além do prazo necessario

para a conclusdo desse processo, de dez anos a partir da data de entrada em vigor do acordo.

Considerando que o referido Protocolo entrou em vigor oito anos apds sua assinatura
(em 7 de dezembro de 2005), quando trés® dos Estados Partes finalizaram o seu processo de
internalizacdo (Argentina, Uruguai e Brasil), a data limite para a conclusdo do processo de

liberalizacdo do comércio de servicos intrabloco ficou estipulada para meados de 2015.

De todo modo, foram identificados um total de doze® setores de servigos (abrangendo
58 subsetores correspondentes) a serem liberalizados e ficou decidido que o referido programa
seguiria uma metodologia de listas positivas, na qual cada Estado Parte identificaria os setores
de servigos de suas respectivas economias a qual estaria disposto a liberalizar e especificaria a

extensdo dos compromissos a serem adotadas para eles.

Alguns dos compromissos seriam de natureza geral, isto &, validos para todos os Estados
Partes e para todos 0s seus respectivos setores de servicos, enguanto outros seriam
compromissos de natureza especifica, a qual incidiriam apenas sobre 0s setores selecionados e

sob as condicdes especificadas.

Entre os compromissos gerais estabelecidos pelo Protocolo de Montevidéu (1997),
encontram-se cinco diretivas que sédo invariavelmente aplicadas a todos os setores de servi¢cos

dos Estados Partes do Mercosul, estas sendo: o tratamento de nagdo mais favorecida, a regra do

%5 Foi estabelecido pelo préprio Protocolo de Montevidéu sobre o Comércio de Servigo do Mercosul que o mesmo
entraria em vigor trinta dias apés a data do deposito do terceiro instrumento de ratificagdo (ART. XXVII), ante o
receio de que o Paraguai ndo ratificasse o acordo (o que aconteceu s6 em 2014), efetivamente impossibilitando a
sua implementac&o.

3 Os doze setores de servicos identificados foram: i) Servicos prestados as empresas; ii) servicos de comunicacio; iii) servicos
de construcdo e engenharia; iv) servicos de distribuicdo; v) servicos de educagdo; vi) servicos relacionados ao meio ambiente;
vii) servicos financeiros; viii) servicos sociais e de salide; ix) servicos de turismo e viagens; X) servigos recreacionais, culturais
e esportivos; xi) servigos de transporte e; xii) outros servicos.
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acesso aos mercados, o principio do tratamento nacional, o regimento da transparéncia e, a
normativa da regulamentacdo doméstica (Quadro 19).
Quadro 19. Compromissos gerais dos Estados Partes no Protocolo de Montevidéu

sobre 0 Comeércio de Servigos no Mercosul.
Normativa Objeto

Nacdo mais Favorecida N&do é permitido aos Estados Partes estender a terceiros Estados um
tratamento mais favoravel em matéria de comércio de servicos do que
aquele concedido aos demais socios.
Acesso aos Mercados Os Estados Partes concederdo aos servicos e prestadores de servicos dos
demais Estados Partes um tratamento ndo menos favoravel do que o
especificado em sua Lista de compromissos especificos.
Tratamento Nacional Todo Estado Parte concedera aos servicos e aos prestadores de servicos de
qualquer outro Estado Parte, no tocante as medidas que afetem a prestacédo
de servicos, um tratamento ndo menos favoravel do que o concedido a seus
préprios servicos similares ou prestadores de servigos similares.
Transparéncia Divulgar medidas que impactem o funcionamento do Protocolo, comunicar
sobre novas leis e regulamentos que influenciem o comércio de servicos,
responder a solicitacdes de informacbes de outras partes e garantir a
disponibilidade de mecanismos para o fornecimento de informacdes.
Regulamentacéo Garantir que medidas de regulamentacdo doméstica ndo sejam utilizadas
Domeéstica abusivamente como instrumento de protecdo, enquanto se mantém o direito
de regulamentar para promover politicas nacionais.
Fonte: Elaboracdo do préprio autor a partir dos dados contidos no Protocolo de Montevidéu (1997).

Os compromissos de natureza especifica sdo definidos pelos préprios Estados Partes e
podem se enquadrar em trés distintas categorias: i) compromisso pleno, que significa se
comprometer com a eliminacédo de todos os gravames do setor selecionado ou ja té-lo feito; ii)
ndo consolidado, que significa ndo assumir nenhum compromisso para o setor em questao,
preservando a capacidade para manter e/ou adotar barreiras comerciais, se assim preferir e; iii)
de compromissos com restricdes, 0 que significa assumir o compromisso de liberalizar os
setores de servicos selecionados, porém, manter ou estabelecer restrigdes aos referidos setores,

até o fim do processo.

Assumir um “compromisso com restricoes” implica que os Estados Partes se
comprometem a manter apenas as restrigdes declaradas para esses setores, sem a possibilidade
de adicionar novas restricdes a este setor ou modificar livremente a restricdo estabelecida. As
restricdes podem incidir sobre as condi¢des de acesso dispostas ao seu mercado de servicos

e/ou ao tratamento estendido aos prestadores de servigos estrangeiros em seu territorio nacional.

Uma vez assumidos os referidos compromissos (tanto os obrigatérios quanto os
especificos), o Protocolo de Montevidéu (1997) prevé apenas trés casos em que tais obrigacoes

podem ser temporariamente suspensas: i) para assegurar a moral ou a ordem publica; ii) para
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proteger a vida humana, animal ou vegetal; ou iii) por questdes de seguranca. Além disso, €
exigida a notificacdo dessas medidas & Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM), e o Estado
beneficiado pela suspensdo pode ser obrigado a oferecer compensacdes aos Estados que
comprovarem terem sido prejudicados (PROTOCOLO DE MONTEVIDEU, 1997, Art. 13).

Apos concluirem a elaboracdo de suas respectivas listas, isto €, identificar todos os
setores de servicos que desejam liberalizar e definir o tipo de compromisso a ser adotado para
cada um deles, os Estados Partes podem iniciar (se assim preferirem) a liberalizacéo dos setores
selecionados, processo este que ocorria por meio de rodadas de negociacOes entre todos 0s
membros efetivos do bloco.

As rodadas de negociacGes comegcam com a troca de listas, nas quais cada Estado Parte
apresenta a sua lista e expressa as suas expectativas de liberalizag&o dos setores de servicos dos
demais Estados. Em seguida, todos apresentam as suas ofertas, negociando reciprocamente 0s
compromissos a serem assumidos em cada setor selecionado, até ndo haver mais compromissos
a serem assumidos ou até que nenhum Estado se disponha a assumir compromissos nos setores

restantes, encerrando assim a rodada.

Ademais, ficou acordado que a convocacgéo e o processo de negociacdo das rodadas de
negociacdes seriam conduzidos inteiramente pelo Grupo do Mercado Comum (GMC),
enquanto a avaliacdo e a aprovacao final dos resultados obtidos em cada rodada seria realizada
pelo Conselho do Mercado Comum (CMC) e, o processo de debate, a proposicdo de
recomendacdes e a coordenac¢édo de propostas entre as delegacdes envolvidas, seriam realizados
pelo Subgrupo de Trabalho sobre Servigos (SGT 17), um 6rgdo composto inteiramente por
representantes dos Ministério das Relacbes Exteriores dos Estados Partes, criado

exclusivamente para este proposito (Resolugdo GMC 31/98).

Até o fim do prazo estabelecido para a conclusdo do processo de liberalizacdo do
comeércio de servigos no Mercosul (até meados do ano de 2015), foram realizadas um total de
sete rodadas de negociagOes, estas sendo: duas no ano 2000 (em junho e dezembro
respectivamente), seguidas por uma terceira em 2001, a quarta em 2003, a quinta em 2004, a

sexta em 2006 e a sétima no ano de 2009 (Quadro 20).
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Quadro 20. Rodadas de liberalizacdo do comércio de servigos intrabloco até 2015:
setores incorporados, compromissos assumidos e evolugdo dos paymasters do bloco.

Total de Quantidade de Compromissos Assumidos Evolugédo
Compromissos - - - percentual do
Assumidos por setor Complromlsso Compromisso Nen um namero de
Rodadas de X Pleno R com compromisso COMpPromissos
Liberalizacdo | Quantidade total de estricoes assumidos
setores
ARG BR ARG BR ARG BR ARG BR ARG BR
12 Rodada 2de12 |1del2 8 7 1 2 11 3 25% | 1,5%
(2000)
2% Rodada 3del2 |2del2 68 50 4 31 122 111 | 25% 24%
(2000)
3% Rodada 9del2 |9del2 252 138 22 28 214 148 | 53% | 40%
(2001)
42 Rodada 11de 12 | 11de12 348 188 104 105 266 240 | 845% | 69%
(2003)
52 Rodada 11de12 | 11de12 356 232 109 107 274 245 | 86% 76%
(2004)
6% Rodada 11de 12 | 11de12 356 254 129 125 282 258 | 905% | 82%
(2006)
7¢ Rodada 12de12 | 11de12 361 264 132 131 289 263 | 94% 86%
(2009)

Fonte: Elaboracdo do proprio autor com base nas Listas de Compromissos Especificos do Brasil e da Argentina
durante as sete rodadas de negociagdes do Protocolo de Montevidéu.

O inicio do processo de liberalizacdo foi marcado por uma consideravel reticéncia, com
os Estados Partes relutantes em assumir compromissos especificos para si, enquanto esperavam
com que os demais Estados assim o fizessem, postura esta que se reproduziu nas duas primeiras
rodadas de negociagdes e resultou em poucos avangos concretos para com a liberalizagédo do
comércio de servicos intrabloco — somente trés setores foram contemplados e a maioria dos

(poucos) compromissos assumidos foi estabelecida com restrigdes.

Diante dos desafios enfrentados nas duas primeiras rodadas de negociagdes, o0 SGT 17
propds recomendacdes visando promover uma maior participacdo e assungdo de compromissos
por parte dos Estados Partes, as quais se reproduziram em medidas importantes (Resolugéao
GMC 36/00 e Decisdo CMC 11/01) que alavancaram o processo de liberalizagdo nas rodadas
subsequentes, estas sendo: i) a obrigacdo de apresentar aos demais Estados Partes, com
exatidao, a situacdo legal dos setores de servigos aos quais estes nao incluiram nas suas listas
de negociagdes e nem assumiram compromissos de liberaliza¢do (os “ndo consolidados™); ii) a
criacdo de procedimentos proprios para assumir compromissos plenos para setores ndo
regulamentados; iii) a faculdade para adotar unilateralmente novos compromissos de

liberalizacdo; iv) a possibilidade de se estabelecer negociacGes multilaterais paralelas (as
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denominadas “Rodadas Multissetoriais Restritas®””) e; v) mecanismos para facilitar a adogio
de compromissos relacionados ao modo 3 (presenga comercial) e a0 modo IV (movimento
temporario de pessoas fisicas) de prestacdo de servicos, as duas modalidades mais protegidas

entre os Estados Partes.

Assim, aimplementac&o das novas medidas, aliada a alternancia de governos® na regio
(em particular, com as mudancas nos conjuntos de preferéncias dos recém-empossados Poderes
Executivos), resultou em rodadas de negociacBes mais produtivas e eficazes do que as
anteriores, levando a incorporagdo de uma quantidade progressivamente maior de setores de

servicos as listas dos Estados Partes e a adocéo de compromissos mais abrangentes e profundos.

As rodadas de negociacdes subsequentes as referidas mudancas, a quarta (concluida em
dezembro de 2003) e a quinta (concluida em dezembro de 2004), marcaram 0s maiores avangos
ja alcancados pelos Estados Partes no processo de liberalizacdo do comércio de servigos
intrabloco, com os dois paymasters do Mercosul incorporando as suas listas, compromissos em
quase todos os setores de servigos a serem liberalizados e na maior parte dos seus subsetores

correspondentes.

Em contrapartida, os resultados obtidos nas duas Ultimas rodadas de negociagdes
realizadas antes do prazo de conclusdo do processo, a sexta (concluida em julho de 2006) e a
sétima (concluida em dezembro de 2009), foram consideravelmente menos expressivos,
desacelerando inteiramente o ritmo no qual o processo de liberalizacdo do comércio de servicos

intrabloco vinha sendo conduzido.

O Quadro 21 abaixo apresenta, em resumo, todos 0s compromissos assumidos pelo
Brasil e pela Argentina até a sétima rodada de negociagdes para a liberalizacdo do comércio de
servicos no Mercosul, destacando o total de compromissos assumidos por setor e

discriminando-os por tipo.

37 As "Rodadas Multissetoriais Restritas" foram séries de negociacdes focalizadas exclusivamente em alguns setores especificos
de servicos entre os Estados Partes, que incluiam: prestacdo de servigos as empresas, servigos de distribuicdo, servicos de
educagdo e servicos de turismo.

38 Em particular, de Lufs Inacio Lula da Silva no Brasil (2003), de Néstor Kircher na Argentina (2003), Nicanor Duarte Frutos
(2003) e Jorge Batlle no Uruguai (2000).
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Quadro 21. Compromissos assumidos por Brasil e Argentina na sétima rodada de
negociacOes para a liberalizagcdo do comércio de servigos no Mercosul.

Sétima Rodada Liberalizagdo — 07/12/2009
Setores Total de Total de Compromissos | Compromiss Nenhum
/ Compromis | Compromissos plenos 0S com Compromisso
Servicos: S0s assumidos Restri¢des
realizaveis | ARG BR | ARG | BR | ARG | BR | ARG | BR
por ambos

Prestado as Empresas 204 196 183 103 111 33 15 61 57
de Comunicagdes 96 92 45 51 15 14 16 27 14
de Construcéo e 28 20 20 10 10 - - 10 10

Engenharia

de Distribuicdo 32 16 24 12 12 - 6 4 6

de Educacdo 36 24 32 6 24 9 - 13 8

Relacionados ao Meio 24 16 20 3 2 10 10 4 8

Ambiente

Financeiros 132 79 132 34 34 8 28 38 70

Sociais e de Salde 16 12 15 6 3 - 6 6 6

de Turismo e Viagens 20 16 12 12 4 - - 4 8
Recreacionais, Culturais 84 76 22 41 3 18 3 22 16

e Esportivos
de Transportes 236 220 153 81 46 40 47 94 60
Outros Servigos 12 8 0 2 - - - 6 -

Fonte: Elaboragdo do prdprio autor a partir das informag6es contidas nas listas da sétima rodada de liberalizagéo
do comércio de servicos do Brasil e da Argentina.

Conforme apontado pelo Subgrupo de Trabalho sobre servicos (MERCOSUL, SGT 17
Ata 03/04, 02/06, 03/09, 02/11, 02/13), uma vez iniciado o processo de liberalizagdo dos
servigos progredia, os Estados Partes comecaram a liberalizar os setores de servigos mais
competitivos e abertos de suas respectivas economias, uma vez que ja estavam regulamentados
domesticamente para tal e gerariam menores externalidades negativas ao serem incluidos em
suas listas para liberalizacdo; no entanto, a partir da sexta rodada, a grande maiorias destes
setores ja haviam sido incorporados ao programa e, os novos Poderes Executivos®® passaram a
relutar em incorporar novos compromissos plenos, bem como eliminar as restricbes dos
compromissos ja assumidos — nas duas Ultimas rodadas de negociagdo, a Argentina assumiu

somente cinco novos compromissos plenos e o Brasil apenas vinte e um.

Em adicéo, entre os compromissos ainda restantes (em referéncia aqueles com restri¢oes
e que ainda ndo foram assumidos) a grande maioria ja ndo remete a normativas de ordem
infralegal, que podem ser removidos somente por meio de atos dos Poderes Executivos
domeésticos (como decreto presidencial ou por meio de portarias interministeriais), mas sim a

normativas de natureza ordinaria ou de ordem supralegal, que requerem necessariamente a

39 Em particular, de Cristina Kirchner na Argentina (2007 — 2015), Tabaré Vasquez no Uruguai (2005 — 2010) e
Fernando Lugo no Paraguai (2008 — 2012).
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participacdo do Poder Legislativo (e envolvem ritos proprios para serem aprovados e
implementados), aumentando o grau de dificuldade/relutancia dos Estados Partes em assumir o

compromisso de remové-las.

Exemplificando algumas das barreiras normativas mais comuns que ainda estio
vigentes e precisam ser superadas nas proximas rodadas de negociagdes, destacam-se: i)
monopolios constitucionais para a prestacao de servicos em determinados setores (comuns nos
setores de transportes e, de construcdo e engenharia, sobretudo, nos subsetores de energia,
distribuicdo de combustiveis e de servicos de telefonia); ii) regimes de concessdo do poder
publico (sobretudo no setor de servigos recreacionais, culturais e desportivos e de servicos de
transportes); iii) vedacOes constitucionais e restricbes normativas quanto a participacdo
estrangeira na prestacdo de determinados servigos (principalmente nos setores de servicos
sociais e de saude, bem como nos servicos de comunicagdo); iv) prerrogativas
municipais/provinciais na prestacdo de alguns servigos (sobretudo no setor de servigos
relacionados ao meio ambiente); v) restricbes normativas discriminatérias entre prestadores
nacionais e estrangeiros (comuns no setor de servi¢cos de comunicagdes, sobretudo, no seu
subsetor de servicos audiovisuais); vi) requisitos normativos de residéncia e nacionalidade para
prestacdo de servigos, além de exigéncias relativas a presenca do prestador no local de consumo
do servico (principalmente no setor de servigos prestados as empresas) e; vii) limitacdes quanto
a forma juridica a ser assumida pelos prestadores de servigos (sobretudo no setor de servi¢os

financeiros).

Vale lembrar que normativas constitucionais, tanto no Brasil quanto na Argentina, ndo
podem ser revogadas por meio de tratados internacionais (0 que inclui qualquer tratado
estabelecido no &mbito do Mercosul), mas tdo somente por Propostas de Emenda a Constituicao
(PEC). Isso porque ambos possuem ritos distintos de aprovacao: o primeiro exige apenas uma
maioria simples dos votos em turno Unico de votacdo nas duas Casas do Legislativo, enquanto
0 segundo requer uma maioria qualificada dos votos em dois turnos de votagdo nas duas Casas

do Legislativo.

No Brasil, a maior parcela dos compromissos plenos adotados se concentra em dois
setores, estes sendo: 0s servicos prestados as empresas (sobretudo, nos subsetores de servi¢os
juridicos, assessoria tributaria, servicos de engenharia, oferta de recursos humanos e servigos
de consultorias e administracdo) e, os servicos de educacdo (em particular, nos subsetores de
servicos educacionais pré-escolares, de educacdo secundaria e de educacdo superior). Em

contrapartida, os setores de servigos financeiros e servicos de transporte sdo 0s que recebem o
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maior nimero de salvaguardas no pais, isto €, sdo 0s setores em que menos compromissos de

liberalizacdo sdo assumidos e que tém o maior nimero de compromissos com restri¢ées.

Na Argentina, por sua vez, a maioria dos compromissos plenos assumidos se concentra
em trés setores: 0s servigos de comunicagdes (sobretudo, nos subsetores de servicos de courier,
servigos de telecomunicacOes, intercambio eletronico de dados e acesso on line a bases de
dados), os servicos recreacionais, culturais e desportivos (principalmente nos subsetores de
servicos de teatro, circos, parques de atracao, zoologicos e servicos desportivos) e, 0S servicos
prestados as empresas (sobretudo, nos subsetores de servigos de arquitetura, servicos de
engenharia, de contabilidade, auditoria e escrituracdo, e servi¢cos imobiliarios). Em
contrapartida, os servigos sociais e de salde, 0s servicos financeiros e 0s servicos de transporte

sdo 0s setores mais protegidos pelo pais.

Em ambos os casos, todos 0s compromissos plenos assumidos estdo limitados ao modo
1 (comércio transfronteirico), o modo 2 (consumo de servicos no exterior) e o0 modo 3
(estabelecimento de presenca comercial) de prestacdo de servigos. Quase nenhum desses
compromissos abrange o modo IV, que envolve o movimento temporario de pessoas fisicas
entre os Estados Partes, o que exigiria a facilitacdo da admissdo, egresso e permanéncia
temporaria dessas pessoas nos e entre os territdrios nacionais, algo para o qual todos ainda

demonstram extrema relutancia em realizar.

O Quadro 22 resume a quantidade total (em percentagem) de compromissos assumidos
pelo Brasil e pela Argentina na sétima rodada de negociacdes para a liberalizacdo do comércio
de servigos no Mercosul, descriminando por modo de prestacao de servicos.

Quadro 22. Percentual de compromissos assumidos pelo Brasil e Argentina na sétima
rodada de negociacdes para a liberalizacdo do comércio de servi¢cos no Mercosul.

Percentual de Compromissos Assumidos
Modos de por modo de prestacéo de servigo
Prestagéo de Compromisso Pleno Compromisso com Nenhum compromisso
Servicos Restricdes
ARG BR ARG BR ARG BR
Modo | 12,9% 9% 3,7% 5,5% 8,3% 10,2%
(Comércio
Transfronteirico)
Modo |1 19,8% 15% 1,92% 4,7% 3,2% 5%
(Consumo no
Exterior)
Modo I 15,7% 10,5% 6,66% 12,3% 2,56% 2,27%
(Presenca
Comercial)
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Modo IV 0 0 0,6% 2,7% 24,3% 22,4%

(Movimento
temporario de
pessoas)
Fonte: Elaboracdo do préprio autor a partir das informacdes contidas nas listas da sétima rodada de liberalizacao

do comércio de servicos do Brasil e da Argentina.

Ao fim, a concluséao da sétima rodada de negociacdes, nao representou o fim do processo
de liberalizagcdo do comércio de servigos intrabloco, isto porque apesar do Brasil e da Argentina
ja terem contemplado em suas listas todos*® os setores de servicos a serem liberalizados,
nenhum dos doze setores em questdo foram inteiramente liberalizados, ainda ha um substancial

nimero de compromissos ndo assumidos e outros muitos estabelecidos com restri¢des.

Em virtude disso, novas rodadas de negociacfes sdo necessérias, tanto para promover a
adocdo de novos compromissos plenos pelos Estados Partes quanto para facilitar a eliminagéo
das restricdes impostas por eles a compromissos ja assumidos, dois requisitos sem o0s quais ndo

h& avancos no processo de liberalizacdo do comércio de servicos intrabloco.

Em todo caso, destarte a necessidade de se convocar novas rodadas de negociacdes para
dar seguimento ao processo de liberalizacdo do comércio de servicos intrabloco (atribuicdo do
Grupo do Mercado Comum), nenhuma nova rodada foi convocada desde a conclusdo da sétima,
em 2009.

Vale destacar que as cinco primeiras rodadas de negociacdes foram realizadas antes
mesmo que o Protocolo de Montevidéu (1997) entrasse em vigor, 0 que, por si sO, nulificaria
quaisquer efeitos juridicos provenientes de seus resultados, caso os Estados Partes tentassem
implementa-los. Todavia, a estratégia adotada pelos Poderes Executivos nacionais, tanto
regionalmente (via Conselho do Mercado Comum) quanto domesticamente (utilizando as suas
prerrogativas domeésticas), foi aprovar os resultados alcancados em cada rodada, mas ndo os
encaminhar aos seus Poderes Legislativos para apreciacdo, até que o referido Protocolo fosse

implementado (o que s6 ocorreu em 2005).

Durante este intervalo (2000 — 2005), em cada uma das cinco primeiras rodadas de
negociacao, os Estados Partes incluiam nas suas listas tanto 0s compromissos j& previamente

acordados nas rodadas anteriores quanto novos compromissos a serem negociados, mas

40 A décima segunda categoria de servicos selecionada para liberalizagdo foi denominada "outros servicos" e ndo constitui
nenhum tipo de servigo especifico, mas funciona apenas como uma categoria residual, permitindo que os Estados assumam
compromissos em relagdo a servigos que ndo estdo listados nos outros setores. Somente a Argentina assumiu compromissos
dessa natureza.



194

dedicam-se somente a barganhar pelos novos. Uma vez concluido o processo de negociagéo e
aprovados os seus resultados pelo CMC, a nova decisdo emitida pelo 6rgdo revogaria as
decisbes relativas aos resultados das rodadas anteriores, encerrando assim a estratagema
(reproduzindo os resultados ja alcancados e, a0 mesmo tempo, dando continuidade ao

processo).

Com a adogéo do Protocolo de Montevidéu em 2005, os Estados Partes se prontificaram
a encaminhar aos seus Poderes Legislativos a decisdo relativa as duas primeiras rodadas de
negociagdes (Decisdo CMC 56/00), a qual foi aprovada no mesmo ano (Argentina, Decreto
Legislativo 731/2005; Brasil, Decretos Legislativos 926/2005 e 1016/2005). A sexta rodada de
negociagdes, iniciada poucos meses ap0s a entrada em vigor do referido Protocolo, foi
concluida no ano seguinte (2006) e prontamente encaminhada aos Legislativos, sendo aprovada
trés anos depois, em 2009 (ARGENTINA, Decreto Legislativo 569/2009; BRASIL, Decreto
Legislativo 984/2009).

A sétima rodada de negociacdes, por sua vez, foi convocada no ano de 2007 e concluida
no ano de 2009, porém, o Projeto de Norma do Mercosul relativo aos seus resultados (a Decisdo
CMC 21/09) nunca foi encaminhado para a apreciacdo dos Poderes Legislativos dos Estados
Partes, permanecendo sob a posse dos Poderes Executivos nacionais desde entdo, pendente a

conclusdo de sua analise.

Em sintese, para concluir o processo de liberalizagcdo do comércio de servigos no &mbito
do Mercosul e avancar o bloco em direcdo a formagdo de um mercado comum, € imperativo
que os Estados Partes adotem as seguintes medidas: i) convocar mais rodadas de negociacdes
para que seja possivel assumir novos compromissos relativos ao processo de liberalizagdo do
comércio de servicos; ii) obter a aprovacdo do Conselho do Mercado Comum dos resultados
dessas negociacdes; iii) consolidar os compromissos assumidos, isto &, remover as restricdes
dos compromissos ja assumidos e assumir compromissos nos setores nao consolidados; e iv)
implementar as medidas ainda pendentes (da sétima rodada de negociacao) e também quaisquer

novas medidas aprovadas.

As duas primeiras exigéncias sdo atribuicGes privativas dos Poderes Executivos
nacionais dos Estados Partes, ao passo que as duas Ultimas requerem a vontade conjugada de

ambos os atores politicos domésticos dos dois Estados para ser realizada.

Durante todo o periodo de analise (2015-2019), a posi¢do manifestada pelos Poderes

Executivos nacionais (em particular, pelos Presidentes e Ministros das Relacdes Exteriores),
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tanto do Brasil e da Argentina, em relagdo ao comércio de servigcos no Mercosul, permaneceu
inalterada. Os setores de servigos sdo destacados como uma ferramenta importante para o
crescimento econémico dos Estados Partes do bloco, no entanto, qualquer progresso nesse setor
deve ocorrer sem comprometer o estabelecimento de novas parcerias comerciais do Mercosul
com terceiros Estados e outros blocos econdmicos e, somente apds a consolidacdo dos
compromissos j& assumidos e (BRASIL, Presidéncia da Republica, Biblioteca: 2015 e 2018;
ARGENTINA, Discursos da Casa Rosada, 2017 e 2019).

Esse posicionamento, por sua vez, reproduziu-se nas medidas adotadas (e, sobretudo,
nas medidas ndo adotadas) pelos Poderes Executivos nacionais, tanto doméstica quanto
regionalmente (por meio do Grupo do Mercado Comum e pelo Conselho do Mercado Comum),

ao longo de todo o periodo analisado (2015 — 2019).

Primeiro, como o Protocolo de Montevidéu (1997) estabeleceu um prazo de dez anos
para concluir a liberalizacdo do comércio de servicos dentro do bloco (Art. 29), mas até meados
de 2015 esse processo ainda nao havia sido concluido, 0 que tornou necessario revisar o prazo

de concluséo do referido protocolo, para reforgar*t o compromisso entre os Estados Partes.

A revisdo do referido prazo de conclusdo do programa de liberalizacdo, por sua vez,
exigiria dos Estados Partes a reintroducdo da matéria em um locus institucional do bloco
adequado para tal, que poderia ser: i) 0 SGT 17, caso acordassem ser necessario um debate
aprofundado a seu respeito; ii) um subgrupo inteiramente novo, criado para este prop6sito ou;
iii) ser tratado diretamente no Grupo do Mercado Comum (GMC) ou no Conselho do Mercado

Comum (CMC), para uma definicdo formal expressa.

Destarte, ao longo de todo o periodo de analise, nenhum Subgrupo de Trabalho novo
foi criado com a finalidade de debater o Protocolo de Montevidéu (1997) e nenhum dos Poderes
Executivos nacionais se disp6s a reintroduzir a matéria para analise no Mercosul, seja no GS,
no GMC ou no CMC. Como resultado, até o fim de 2019, o programa de liberalizacdo do

comeércio de servicos intrabloco permaneceu sem um prazo definido para concluséo.

Em segundo lugar, o avanco do processo de livre circulagcdo do comércio de servicos
intrabloco depende da convocagao de novas rodadas de negociacdo para que os Estados Partes

possam dar seguimento & liberalizagdo dos setores de servi¢os das suas respectivas economias

41 O Protocolo de Montevidéu permanece em vigor e é perfeitamente possivel que os Estados Partes concluam o
processo de liberalizagdo do comércio de servico intrabloco sem a definicdo de um prazo para tal, no entanto, o
prazo foi estabelecido para evidenciar o compromisso dos Estados Partes com a matéria e para induzir o seu
avanco; sem um prazo definido para tal, os incentivos para fazé-lo se reduzem.
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domeésticas. A convocacgdo dessas rodadas de negociagdo é uma atribuicdo privativa do GMC,
0 que implica que, caso esta opg¢ao ndo esteja contida em seu conjunto de preferéncias, 0 mesmo

ndo ocorrera e 0 processo permanecera estagnado.

O Subgrupo de Trabalho sobre servigos (SGT 17) permaneceu como o Unico locus
institucional do Mercosul dedicado inteiramente ao processo de liberalizagdo dos servigos,
competindo a ele promover o dialogo entre os Estados Partes e auxilia-los a identificar os
setores de servicos apropriados para o processo de liberalizacdo, além de elaborar as devidas
recomendacdes para facilitar a negociacéo entre eles; no entanto, ao longo de todo o periodo
em questdo (2015 —2019), a agenda de trabalho do SGT 17 foi deslocada do avanco do processo

de liberalizacdo em si, para concentrar-se em temas afins a esse processo.

Nesse sentido, ao invés de mapear e debater quais os setores de servi¢os seriam
liberalizados em futuras rodadas de negociacdo, o SGT 17 passou a se concentrar em: i)
estabelecer novas parcerias para 0 comércio de servicos do bloco com Estados terceiros
(notadamente, Coldémbia e Chile) e com outros blocos econémicos (em particular, a Alianga do
Pacifico e a Unido Europeia); ii) propor mecanismos para o0 reconhecimento mutuo de
associagOes profissionais na regido; iii) fornecer informacodes sobre alteracfes no ordenamento
normativo comercial dos Estados Partes e de normativas ainda ndo implementadas
(especialmente da sétima rodada de negociacgdes); e d) sobre a harmonizacdo dos setores de
servicos financeiros e de servicos de comunicagdo — os Unicos dois setores analisados, dentre

doze.

Mesmo sem um debate formal sobre quais setores de servigos domésticos deveriam ser
submetidos ao processo de liberalizagdo, o0 Grupo do Mercado Comum ainda poderia convocar
novas rodada de negociacéo para tal, se assim preferisse (como o fez, na segunda rodada de
negociagdes e também na quinta rodada), todavia, nenhuma das duas opc@es estava contida no
conjunto de preferéncias dos Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes. Os Poderes
Executivos nacionais ndo introduziram a matéria para ser apreciada pelo SGT 17 e 0 GMC
também néo se propos a fazé-lo, por isso, durante todo o periodo em questdo (2015 — 2019),
nenhuma nova rodada de negociagéo foi convocada e o processo de liberalizagdo do comércio
de servicos intrabloco manteve-se estagnado — novos compromissos ndo puderam ser adotados,

da mesma forma que compromissos ja assumidos ndo puderam ser consolidados regionalmente.

Por ultimo, os Estados Partes ainda precisavam resolver uma pendéncia, a

implementacdo do Projeto de Norma do Mercosul referente aos compromissos assumidos na
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sétima rodada de negociacdo (a Decisdo CMC 21/09) que, até 2015, permanecia sob a posse
dos seus Poderes Executivos nacionais, refreando a adogdo de novos compromissos e de

avancos no processo de liberalizacdo do comércio de servicos dentro do bloco.

Para resolver essa pendéncia, torna-se necessario que os Poderes Executivos nacionais
dos Estados Partes concluam as suas analises sobre o referido projeto e o encaminhem
diretamente aos Poderes Legislativos, permitindo assim o prosseguimento do processo de

implementacao, com a etapa de aprovacao ou veto.

Todavia, ao longo do periodo em questdo (2015 — 2019), somente o Paraguai e 0
Uruguai concluiram o processo de implementacdo do Projeto de Norma do Mercosul
concernente aos resultados da sétima rodada de negociagdo, enquanto ambos 0s paymasters do

bloco ndo o fizeram.

No caso do Brasil, o projeto de norma em questdo permaneceu sob a posse do Poder
Executivo brasileiro durante os dois mandatos da entdo Presidente Dilma Rousseff (2011—
2016), sendo analisado por trés de seus ministérios (da Fazenda, do Desenvolvimento, Inddstria
e Comeércio Exterior, e do Planejamento, Orcamento e Gestdo), sem que houvesse uma
conclusdo. Uma vez findado o processo de impeachment, 0 mesmo projeto continuou sob a
posse do Poder Executivo, agora chefiado por Michel Temer, e 1& permaneceu durante todo o
seu mandato (2016 — 2018), sob a andlise de trés dos seus ministérios (das Rela¢bes Exteriores,
do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio e, da Fazenda e Previdéncia Social).

No caso da Argentina, o projeto de norma em questdo permaneceu sob a posse do Poder
Executivo nacional do entdo Presidente Mauricio Macri (2015-2019) por quase todo o seu
mandato, sendo encaminhado ao Poder Legislativo apenas um més antes do fim do seu mandato
(j& apos ele ter perdido a disputa pela reeleicdo), onde permaneceu sob andlise até o fim da

legislatura.

Vale destacar ainda que, a partir de 2017, por iniciativa da delegacdo nacional da
Argentina, o0 SGT 17 iniciou debates sobre harmoniza¢do normativa nos setores de servicos
financeiros e comunicacgdes, o que culminou na Decisdo CMC 14/19, que incorporou ao
Protocolo de Montevidéu (1997) um arcabougo normativo comum para 0 setor de servicos

financeiros.

A referida decisdo, intitulada "Emenda ao Protocolo de Montevidéu sobre o setor de

servicos financeiro”, estabeleceu um marco conceitual comum a todos os Estados Partes no que
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diz respeito ao setor de servicos financeiros, incluindo também protocolos especificos de
controle e seguranca para a prestacdo desses servicos, regras basicas para o intercambio de
informacdes entre os membros e diretrizes para a prestacdo de servicos via representacao

comercial em territorio nacional (modo Il11).

Ademais, em virtude da forte resisténcia da delegacéo brasileira em dar continuidade e
aprofundar o debate sobre a harmonizacdo do setor de servicos de comunicacdo (conforme
desejado pela delegacéo argentina no SGT 17), o tema acabou sendo escanteado, e tal setor ndo
foi incluido na referida emenda ao Protocolo de Montevidéu (1997). Além desses dois setores,
ndo houve debates adicionais sobre a harmonizagdo normativa dos demais dez setores de
servicos, nem didlogo sobre a necessidade de se facilitar a ado¢do de compromissos no ambito
do modo IV de prestacdo de servicos (movimento temporario de pessoas fisicas) entre os

Estados Partes do bloco.

Os grupos de interesse que atuam regionalmente no comércio de servigos e cujas
preferéncias sdo afetadas pelo processo de liberalizacdo intrabloco, manifestaram-se todos
favoraveis a continuidade e o aprofundamento desse processo, embora apresentando diferentes
motivos para tal e distintas prioridades entre si, no tocante ao seu progresso. No caso do Brasil,
0s grupos de interesse referenciados sdo a Confederacdo Nacional do Comércio de Bens,
Servicos e Turismo (CNC) e a Confederacdo Nacional da Industria (CNI), enquanto na
Argentina, estes se remetem a Camara Argentina de Comércio e Servicos (CACS) e a Unido
Industrial da Argentina (UIA).

Em comum a todos os grupos de interesse estad a demanda para retomar o processo de
liberalizacdo do comércio de servigos intrabloco, ante o prognostico de uma sistemética queda
no comércio de servicos entre 0s Estados Partes ao longo dos Gltimos dez anos (2005-2015) e
do deslocamento desse comércio para terceiros Estados, em particular, a China, os Estados
Unidos e a Unido Europeia — parceiros com 0s quais tanto a Argentina quanto o Brasil sofrem

constantes deficits em suas balangas de servigos.

Ademais, todos concordam que, além de convocar novas rodadas de negociagfes para
a expansdao do processo de liberalizacdo, é necessario também que os Estados Partes
harmonizem as suas normativas tributarias, fiscais e regulatorias para evitar arbitrariedades e a
formacéo de reservas de mercado para determinados prestadores de servicos, além de expandir
0 comércio de servi¢os do Mercosul, estabelecendo novas parcerias comerciais com terceiros

Estados e outros blocos econdmicos.
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Os grupos de interesse brasileiros apontam que houve uma queda no volume de servigos
exportados do pais para os demais Estados Partes do Mercosul de 12,9% (entre 2004 a 2014) e,
para reconquistar o espaco perdido e avangar com o comeércio de servicos intrabloco, torna-se
necessario: i) convocar novas rodadas de negociac@es para expandir o numero de compromissos
plenos assumidos pelo Brasil; ii) estabelecer novas parceiras comerciais da regido com terceiros
Estados para conquistar novos mercados; iii) aumentar a competitividade dos setores de
servigcos do pais e; iv) harmonizar as normativas fiscais, tributarias e regulatdrias entre os
membros (CNI, Desafios e Interesses do Setor Privado brasileiro no Comércio de Servicos,
2015; CNC, Comércio de Servicos do Mercosul, 2016).

A premissa assumida € que o Brasil dispde de diversos setores de servicos que sdo
competitivos e aptos a serem submetidos pelo processo de liberaliza¢do, mas que na auséncia
de iniciativas para tal, estes encontram-se sujeitos a normativas, regulamentos e tributos dos
demais Estados Partes, tornando-0s menos competitivos do que os prestadores de servigos de
terceiros Estados. Assim, novas rodadas de negociacGes vao possibilitar que novos setores
nacionais sejam incorporados ao processo de liberalizacao e ainda proporcionar a derrubada de
barreiras nos demais Estados membros do bloco, proporcionando mais espago para 0

crescimento do comércio de servicos entre eles.

Dentre os setores de servicos brasileiros identificados pelos grupos de interesse para dar
seguimento ao processo de liberalizacdo, incluem-se os setores de construcdo e engenharia,
servigos financeiros e 0s servicos recreativos, culturais e desportivos. Por outro lado, os setores
gue ndo sdo competitivos o bastante para serem submetidos ao processo de liberalizacdo de
imediato, encontram-se 0s servicos sociais e de salde e, os servicos de comunicacdo (CNI,
2015; CNC, 2016).

Assim, uma vez retomado o comércio de servi¢os intrabloco, os Estados Partes devem
dar continuidade ao processo, focando na expansdo do comércio de servicos com terceiros
Estados para conquistar novos mercados e gerenciar a exposi¢cdo dos setores de servicos
nacionais a concorréncia externa e, posteriormente, harmonizar as normativas fiscais,

tributérias e regulatorias entre si, para criar novas oportunidades para futuras liberalizagdes.

Na Argentina, por sua vez, 0s grupos de interesse apontam que o volume de servigos
exportados do pais para os demais Estados Partes do Mercosul registrou uma queda de 11,7%
ao longo da ultima década (entre 2004 a 2014) e, para reconquistar o espago perdido para

terceiros Estados e retomar o crescimento do comércio de servigos na regido, torna-se
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necessario: i) harmonizar as normativas fiscais, tributarias e regulatérias entre os Estados
Partes; ii) convocar novas rodadas de negociagdes para expandir o nimero de compromissos
plenos assumidos pela Argentina; iii) estabelecer novas parcerias comerciais com terceiros
Estados e; iv) aumentar a competitividade dos setores de servicos do pais (CACS, Panorama

del Mercosur, 2015; UIA, Proposta para el desarrollo, 2015).

Neste caso, argumenta-se que a Argentina ja assumiu a maior parte dos compromissos
plenos viaveis, razdo pela qual convocar novas rodadas de negocia¢Ges ndo traria muitas
vantagens para o pais e nem resultaria em muitos avangos para o processo de liberaliza¢do do
comércio de servicos intrabloco. Assim, o foco deve ser direcionado a harmonizacdo das
normativas fiscais, tributarias e regulatdrias entre os membros, para criar um ambiente propicio

e mais oportunidades para a ado¢do de compromissos em rodadas futuras.

Assim, se propriamente harmonizados, 0s grupos de interesse argentinos apontam que
ha grandes oportunidades em avancar com o processo de liberalizacdo a partir dos setores de:
servicos financeiros, servigos de transporte e servicos de comunicacdo. Em contrapartida, os
setores de servicos educacionais, servicos sociais e de salde e, 0s servigos recreacionais,
culturais e desportivos devem permanecer salvaguardados do processo até que possam se tornar
mais competitivos (CACS, 2015; UIA, 2015).

Ademais, os Estados Partes devem se concentrar em estabelecer novas parcerias
comerciais fora do bloco no que tange ao comércio de servigos, visando conquistar mais espaco
no mercado destes parceiros (sobretudo, na Unido Europeia, Alianca do Pacifico e Estados
Unidos) e expor seus prestadores de servicos a concorréncia externa, sob condi¢cdes mais

estaveis e controladas, para aumentar sua competitividade.

No ambito do Foro Consultivo Econémico-Social (FCES), essa consonancia entre o
conjunto de preferéncias dos grupos de interesse argentinos e brasileiros se reproduziu na
atuacdo do orgdo, que se manifestou a favor da retomada das rodadas de negociacGes para
liberalizagcdo dos servicos intrabloco (MERCOSUL, FCES RE 16/15 e RE 09/17), pelo
estabelecimento de normativas comuns de fiscalizagdo, regulamentacdo e de controle da
prestacdo de servicos intrabloco (MERCOSUL, FCES RE 19/16 e RE 20/18), pela ampliacéo
das parcerias comerciais no setor de servi¢os entre o Mercosul, outros blocos econémicos (a
Unido Europeia e a Alianga do Pacifico) e terceiros Estados (em particular, com o Chile, o Egito
e 0 Canada), além de advogar pela necessidade de consulta prévia ao érgdo antes de quaisquer

decisdes que possam afetar o comércio de servicos entre os Estados Partes (MERCOSUL,
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FCES 02/14 e 01/16) e uma maior participagdo durante as rodadas de negociagcOes
(MERCOSUL, FCES DE 17/15 e RE 18).

Em contrapartida, os Poderes Legislativos de ambos os Estados ndo se manifestaram
domesticamente de nenhuma forma, sobre nenhum dos elementos necessarios para garantir
Nnovos avangos no processo de livre comércio de servigos no Mercosul, isto é, ndo houve
nenhum posicionamento sobre a convocacdo de novas rodadas de negociacbes, nenhuma
declaracdo, comunicacao ou solicitacdo de informes ao Executivo sobre a situacdo em que se
encontra o Projeto de Norma referente a sétima rodada de negociagdes e, tampouco, houve
iniciativas ou manifestacGes dedicadas a harmonizacdo de normas relativas ao comércio de

Servicos na regifo.*

Todavia, ao longo de todo o periodo de analise (2015 — 2019), congressistas brasileiros
e argentinos mobilizaram seus recursos e poderes institucionais disponiveis para salvaguardar
determinados setores de servigos das suas respectivas economias nacionais (por um lado, indo
na contramdo do necessario para o livre comércio de servicos na regido) e, em igual medida,
promover a remocdo de barreiras e restricbes vigentes em outros setores (por outro lado,

favorecendo o livre comércio de servigos na regido).

No Brasil, durante toda a 55% Legislatura do Congresso Nacional (2015 — 2019),
parlamentares, tanto da situacdo quanto da oposicao aos governos analisados, mobilizaram seus
recursos e poderes institucionais para proteger determinados setores de servi¢os da economia
do pais e salvaguardar os prestadores de servigos nacionais desses setores de concorrentes

externos.

Entre as medidas apresentadas, a maior parcela delas se concentrou em dois setores de
servicos, estes sendo: servicos de saude (PDL 886/15, 4790/16, 4438/16, 8395/17 e 9720/18),
servigos de comunicagédo (PDL 7894/17, 8889/17 e 11230/18) e servigos de turismo e viagens
(PDL 2724/15, 859/15, 3234/18). Ademais, também foram introduzidas no Congresso Nacional
brasileiro medidas visando restringir a prestacao de servigos por estrangeiros no subsetor de

servicos de transporte aéreo (PDL 3906/15), de producéo e distribuigdo de energia elétrica (PLP

42 Camara dos Deputados do Brasil, Portal da Camara dos Deputados, Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/busca-portal/proposicoes/pesquisa-simplificada>, acesso em 10/03/24.

Senado Federal do Brasil, Portal do Senado Federal. Disponivel em:
<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/legislacao/legislacao-federal>, acesso em 12/03/24

Argentina, Honorable Céamara de Diputados de la Nacion Argentina. Disponivel em:
< https://www.diputados.gov.ar/proyectos/>, acesso em: 13/02/24.

Argentina, Honorable Senado de la Nacion Argentina. Disponivel em:

< https://www.senado.gob.ar/parlamentario/parlamentaria/>. Acesso em: 14/02/24.



202

415/17, 559/18 e PDL 8564/17); de transporte rodoviario de cargas (PDL 528/15, 1398/15 e
4860/16), no transporte ferroviario (PSL 261/18) e, no setor de servicos relacionados ao meio
ambiente (PDL 2414/15, 4615/16).

O mesmo Poder Legislativo, no entanto, também elaborou uma série de projetos com o
objetivo de eliminar barreiras de acesso e tratamento nacional ainda existentes em diversos
outros setores de servicos da economia brasileira, a saber, nos servigos financeiros (Brasil, PDL
7410/17,7628/17; PLP 519/18), servigos de construcéo e engenharia (PDL 3332/15 e 7229/17)
e servigos recreacionais, culturais e desportistas (PEC 130/15; PDL 5082/16 e 4923/17).
Houveram também medidas visando eliminar o monopdélio da Unido sobre a prestacdo de
servigcos no subsetor de servigos postais (PDL 7488/17), no subsetor de jogos de azar (PDC
858/18) e, projetos visando aumentar participacdo de prestadores de servigos estrangeiros na
exploracdo de recursos minerais (PLV 39/17) e nas atividades de exploracdo e producdo de
petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos (PDL 8629/17; RQ 7760/17).

Na Argentina, durante a 292 e a 302 Legislatura do Congresso Nacional (2015 — 2019),
parlamentares situacionistas e oposicionistas também mobilizaram seus recursos e poderes
institucionais para propor normativas visando proteger alguns setores de servi¢os da economia

nacional e salvaguardar prestadores de servicos domésticos frente a concorréncia de terceiros.

A maior parcela das medidas introduzidas no Congresso Nacional argentino foi
direcionada aos setores de servigos educacionais (ARGENTINA, Projetos de Lei 5936/16,
4987/17 e 5205D/19), servicgos de saude (PDL 5087/16 e 5330D/19) e servigos recreacionais,
culturais e desportivos (PDL 5434/15 e 5966/17). Ademais, foram introduzidas também: a)
normativas visando estabelecer novas restrices a prestadores de servicos estrangeiros atuando
no pais no subsetor de servigos audiovisuais (PDL 5825D/15, 5612D/15 e 5482D/15) e no
subsetor de distribuicdo de energia elétrica (PDL 32905S/19) e; b) normativas visando criar
regimes préprios de prestacdo de servicos para beneficiar ofertantes nacionais no setor de
servigos de engenharia, arquitetura e consultoria (Argentina, Projeto de Lei 5349D/19), servicos
de informatica (PDL 7692D/18) e servicos de transporte ferroviario (PDL 4756S/16).

Em igual medida, o0 mesmo Legislativo argentino também propds um conjunto de
medidas visando eliminar determinadas restricbes normativas impostas a alguns setores de
servigos da sua economia nacional, sobretudo, remover as barreiras remanescentes relacionadas
a0 acesso e ao tratamento oferecido aos prestadores de servigos estrangeiros nos setores de

servigos financeiros (ARGENTINA, Projeto de Lei 4970S/16), servicos de comunicagéo
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(ARGENTINA, PDL 4907S/16) e servicos de transportes (PDL 7450D/18). Ademais, vale
destacar os projetos elaborados por parlamentares da oposicao visando criar um regime proprio
para a prestacdo de servigos no subsetor de transporte aéreo (PDL 366/19 e PDL 404/17) e, 0
projeto de parlamentares situacionistas visando disciplinar o comércio de bens e servicos online
em todo territorio nacional (PDL 7687D/18).

No ambito do Parlamento do Mercosul (Parlasul), durante todo o periodo em questédo
(2015 - 2019), o posicionamento do 6rgédo sobre o andamento do processo de livre circulacéo
do comércio de servicos intrabloco manteve-se elusivo, devido & auséncia de manifestacGes
sobre a maioria dos requisitos necessarios para a continuidade do processo, isto €, ndo houve
nenhuma declaracdo, disposi¢cdo ou recomendacdo sobre futuras rodadas de negociacgdes;
tampouco pareceres ou pedidos de informes sobre o andamento do Projeto de Norma do
Mercosul ainda pendente de implementacdo (a Decisdo CMC 21/09, relativa a implementacdo
dos resultados da sétima rodada de negociacdes).*

O Parlasul manifestou-se apenas sobre a importancia de ser consultado antes da
aprovacao dos resultados das rodadas de negociag¢des (Parlasul, RE 12/14 e 03/16) e sobre a
necessidade de harmonizar as normativas fiscais, tributarias e regulatérias entre os Estados
Partes nos setores de servicos, para facilitar o avanco da liberalizacdo desses setores dentro do
bloco, sinalizando inclusive, tanto ao Grupo do Mercado Comum quanto ao Conselho do

Mercado Comum quais setores de servicos deveriam receber prioridade nesse processo.

Segundo o 6rgdo, é imperativo que os Estados Partes harmonizem suas normativas
comerciais para evitar que as distintas normativas comerciais vigentes se tornem barreiras
incidentais, tornando compromissos assumidos indcuos e prejudicando o0 avango do processo
de livre comércio de servicos intrabloco (PARLASUL, RE 17/12, 12/14 e 04/18). Nos casos
mais extremos, existem subsetores de servigos que carecem inteiramente de regulamentacéao
(tornando incerta a prestacao desses servicos em outros Estados Partes), ao passo que outros
subsetores possuem regulamentacfes inteiramente distintas entre si (tornando onerosa a
prestacdo desses servigcos em outros Estados Partes), dificultando assim qualquer tipo de

conciliagéo.

4 Mercado Comum do Sul. Parlamento do Mercosul. Disponivel em:
< https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/v/13237/2/parlasur/atos-do-parlamento.html>. Acesso em:
20/01/24.
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Entre os setores de servicos destacados pelo Parlasul como os mais propensos a se
deparar com essa problemaética, encontram-se os setores de: servicos financeiros (PARLASUL,
Recomendacdo 22/16, 12/17 e 20/18), servigos de comunicacdo (PARLASUL, Disposicao
08/15; RE 04/18 e 03/19), servicos de transporte (PARLASUL, Declaracdo 21/16; DI 18/19 e;
RE 15/17 e 11/18), servigos de educacdo (RE 18/19) e, servicos relativos ao meio ambiente (DI
06/15 e 07/16; RE 03/16).

Vale destacar ainda que os setores de servigos identificados como prioritarios pelo
Parlamento do Mercosul e destacados para dar seguimento ao processo de liberalizacdo se
alinham, em grande parte, com os setores identificados como prioritarios pelos Poderes

Legislativos dos Estados Partes e pelos respectivos grupos de interesse.

Em concluséao, dado que nenhum dos atores envolvidos no processo de livre circulagéo
de servicos intrabloco, tanto doméstica quanto regionalmente, estava disposto a se comprometer
integralmente com 0s requisitos necessarios para 0 seu avanco, qualquer possibilidade de

progresso ja estaria limitada.

Ao considerar que esses requisitos dependiam amplamente da atuacdo dos Poderes
Executivos nacionais para serem realizados, e que a maioria deles ndo estava contida nos seus
respectivos conjuntos de preferéncias (como convocar novas rodadas de negociacoes,
consolidar os compromissos ja assumidos e dar seguimento ao processo de implementacéo dos
resultados da sétima rodada de negociacdo), os avangos possiveis s poderiam despontar da

intersecdo entre os conjuntos de preferéncias dos atores envolvidos.

O ponto de interse¢do entre os conjuntos de preferéncias dos atores envolvidos, neste
caso, remete a demanda (parcerias comerciais) pela harmonizacdo das normativas que regem o
comércio de servicos entre os Estados Partes. Ndo a toa, o debate sobre o processo de
harmonizacéo foi incluido na agenda de discuss6es no Mercosul e, centrado inteiramente nos
setores de servigos considerados aptos a serem submetidos ao processo de liberalizagéo (o setor
de servicos financeiros e de servicos de comunicacdo), deixando de fora das discussoes

inclusive, os setores de servicos destacados para serem protegidos.

Ademais, os avancos produzidos refletem somente o ponto de intersec¢do entre o
conjunto de preferéncias de todos os atores envolvidos, de todos os Estados Partes do bloco,
visto que, a delegacdo argentina propds a inclusdo do setor de servicos de comunicagdo na
decisdo de “emenda ao Protocolo de Montevidéu (1997)”, junto com o setor de servicos

financeiros; no entanto, devido a resisténcia oferecida pela delegacdo brasileira e ao fato de o
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setor de servicos de comunicacdo nédo estar entre as preferéncias dos atores brasileiros (sendo

um dos setores destacados para prote¢do), a adi¢do desse setor foi excluida da deciséo.

Ao fim, novos avancos no alcance da livre circulacdo de servigos no Mercosul exigem
a vontade conjugada dos atores politicos envolvidos, de todos os Estados Partes; o processo se
estagna se todos ndo dispdem das preferéncias para realiza-lo.

Sem a iniciativa dos Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes, doméstica e
regionalmente, ndo € possivel convocar novas rodadas de negociacdo para liberalizar novos
setores de servigos, nem consolidar os compromissos ja assumidos, e tampouco dar seguimento

a implementacdo das decisdes adotadas.

Da mesma forma que, sem uma atuacdo decisiva dos Poderes Legislativos, tanto
doméstica quanto regionalmente, para pressionar 0s Executivos a convocarem novas rodadas,
adotarem novos compromissos e dar seguimento ao processo de implementacdo das decisdes
adotadas, ndo é possivel concluir o processo de liberalizacdo. Neste caso, os Poderes
Legislativos se dispuseram a pressionar pela protecdo de determinados setores de servigos do
processo e, para liberalizar apenas um conjunto pequeno de setores, o que apenas reforgou a

sua estagnacao.

Por ultimo, se os requisitos necessarios para o alcance do livre fluxo de servicos
intrabloco ndo estiverem contidos no conjunto de preferéncias dos grupos de interesse, estes
ndo irdo pressionar os envolvidos pelo seu avango. Neste caso, todos os grupos de interesse
pressionavam pela salvaguarda de determinados setores de servigos e pela liberalizagcdo de um
subconjunto dispar e ainda menor de outros setores, o que refor¢ou ainda mais a estagnacéo do

processo.

4.2. Livre Circulagdo de Capitais

A livre circulacdo de capitais pelo Mercosul, em contraste aos demais requisitos
necessarios para a formagdo de um mercado comum na regido, foi uma das componentes que
recebeu a menor dedicacéo institucional dos 6rgdos do bloco, que apresentou a menor produgédo
normativa dentre todas e também a que menos progrediu frente ao objetivo proposto, a

liberalizacdo completa dos fluxos de capitais intrabloco.
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O livre fluxo de capitais refere-se a liberdade com que os agentes econdmicos dos
Estados Partes do Mercosul tém para: a) aportar 0s seus recursos nos mercados domésticos dos
demais membros do bloco (o livre acesso de capitais); b) aplicar os seus recursos e contrair
dividas nestes mercados (o livre ingresso de capitais) e; c) converter e remeter os referidos

recursos, quando assim pretendido (o livre egresso de capitais).

O acesso de capitais refere-se as condicGes estabelecidas entre os Estados Partes do
bloco, direcionadas aos seus residentes, para permitir a entrada de capitais nos seus mercados
domésticos e, garantir o seu livre acesso exige destes a remocdo de todo e qualquer

impedimento normativo formal para a sua admisséo.

O ingresso de capitais intrabloco, por sua vez, diz respeito as condicGes estabelecidas
pelos Estados Partes do bloco para que seus residentes possam contrair dividas e aplicar seus
recursos nos mercados dos demais Estados membros. Assegurar o seu livre ingresso, nesse
sentido, requer a remocao de quaisquer obstaculos normativos formais a entrada de capitais em

seus respectivos mercados domeésticos.

O egresso de capitais do Mercosul, por fim, refere-se as condi¢cdes definidas pelos
Estados Partes do bloco, direcionadas aos seus residentes e ndo-residentes (mas residentes de
outro Estado Parte do Mercosul), relativas a conversao e retirada dos capitais aplicados em seus
mercados domésticos. Assegurar o livre egresso desses capitais exige a remocao de quaisquer

impedimentos normativos formais a saida desses capitais de suas economias.

Vale destacar que o tratado constitutivo do Mercosul (assim como todos 0S seus
Protocolos Adicionais) ndo menciona explicitamente o objetivo de garantir a "livre circulacdo
de capitais" intrabloco, mas sim o de assegurar a "livre circulacdo de fatores produtivos" entre
os Estados membros. Essa distin¢do existe para ressaltar que a mobilidade de capitais ndo é o
objetivo em si, mas apenas um meio para garantir fontes de capital da prépria regido para o
desenvolvimento econémico-produtivo dos integrantes do bloco. Ademais, esse objetivo se
estende apenas aos Estados Partes do Mercosul e os seus residentes, ndo incluindo terceiros
Estados e nem tampouco 0s seus residentes — somente em uma ocasido futura (ainda néo
especificada) se buscaria regular a abertura de capitais para outros Estados néo integrantes do
bloco.

No Mercosul, a estratégia delineada para alcancar o livre fluxo de capitais foi
implementé-lo de maneira gradual e setorial, ao invés de imediata e generalizadamente, o que

implicou: a) a criagdo de um locus institucional especifico para analise e debate da matéria; b)
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a selecéo de setores econdmicos adequados e correspondentes a esse processo; €) a negociagéo
de projetos setoriais especificos com o objetivo de consolidar os avangos gradualmente; e d) a
busca pela livre circulacdo de capitais intrabloco através da liberalizacdo de todos os setores

envolvidos no processo, sem excecoes.

O 6rgéo do bloco sul-americano criado para analisar, debater e propor recomendac6es
para atender a esses objetivos foi 0 Subgrupo de Trabalho de Assuntos Financeiros (SGT 04),
criado em 1995 (Resolugcdo GMC 20/1995) e, posteriormente, para auxilia-lo, o Subgrupo de
Trabalho sobre Investimentos (SGT 12), criado no ano de 2000 (Resolugdo GMC 13/2000).

Dessa forma, a matéria foi subdividida em quatro setores especificos: i) sistema
financeiro; ii) mercado cambial; iii) investimentos; e iv) mercado de capitais; € o Unico
Subgrupo até entdo existente para analisa-la (0 SGT 04) foi igualmente subdividido dessa
maneira, em quatro subcomités, cada um responsavel pela conducdo dos debates e pela

elaboracdo de recomendac@es para a liberalizacdo do seu setor correspondente.

Em 2000, o Grupo do Mercado Comum decidiu estabelecer um subgrupo especifico, o
Subgrupo de Trabalho sobre Investimentos (SGT 12), para conduzir as discussdes e propor
iniciativas relacionadas a investimentos. Essa decisdo implicou na transferéncia da competéncia
de analise da matéria do SGT 04 para 0 novo subgrupo e a subsequente extingao do subcomité
correspondente no SGT 04. Assim, para os fins deste estudo, foram analisadas as producdes de

ambos 0s subgrupos.

De todo modo, para cumprir 0 objetivo de alcancar a livre circulagéo de capitais no
Mercosul, exige-se dos Estados Partes avancos (liberdade de acesso, de ingresso e de egresso
de capitais) em setores especificos, a saber: i) no sistema financeiro, ii) no mercado de cambio,
iii) nos investimentos e iv) no mercado de capitais. Assim, para compreender quais avancos

foram realizados nessas areas especificas, torna-se necessario examina-los com maior afinco.

4.2.1. Livre Circulagéo de Capitais: Setor Financeiro

Em primeiro lugar, encontra-se o setor financeiro, que remete ao conjunto de
instituicOes, 6rgdos e normas que regulam as atividades financeiras de um dado Estado, que
possuem como finalidade priméria a captacdo, gestdo e aplicacdo dos recursos financeiros
(fundos e ativos que financiam as atividades econémicas), via mediagdo entre ofertantes de

recursos financeiros ao setor (0s poupadores) e os demandantes dele (os tomadores de recursos).
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Alcancar o livre fluxo de capitais neste setor implica em desimpedir o acesso dos
residentes dos Estados Partes do bloco aos recursos das institui¢des financeiras (bancérias e ndo
bancérias) que estdo sediadas em seus respectivos territorios, de modo a possibilitar-lhes o
pleno ingresso via contracdo de dividas e aplicacdo dos seus recursos e no livre egresso destes

recursos por toda e qualquer parte do bloco.

Durante mais de duas déecadas de debates e propostas (de 1991 a 2014) sobre a livre
circulacdo de capitais no setor financeiro intrabloco, conduzidos pelo Subgrupo de Trabalho
04, apenas trés recomendac6es foram aprovadas (sendo duas Decisdes aprovadas pelo CMC e
uma Resolucdo aprovada pelo GMC), porém, duas dessas medidas sequer entraram em vigor
devido a falta de implementacédo por alguns Estados Partes (Quadro 23).

Quadro 23. Medidas aprovadas no Mercosul entre 1991 e 2014 relacionadas ao livre
fluxo de capitais no setor financeiro entre os Estados Partes do bloco.

Medida Objetivo Status Internalizagéo
Brasil Argentina
Decisdao CMC 10/93 Padronizar normas de | N&o esta em vigor
seguranga para porque nenhum - -
instituicBes financeiras Estado Parte
da regido internalizou a
medida
Decisdo CMC 12/94 Normas conjuntas de Resolucéo do Banco
supervisio para Em vigor Banco Central | Central da
L . . Argentina
instituicbes bancarias do Brasil Comunicacio
2723/1994 7982-A/1994
Resolu¢do GMC 20/2001 Normas comuns de Né&o esta em vigor
transparéncia e porque o Paraguai - -
intercAmbio de e 0 Uruguai ainda
informagdes bancarias | ndo internalizaram
a medida

Fonte: Elaboracéo do préprio autor com base nas Leis brasileiras n® 4595/1964 e 6385/1976 e na Resolucdo do
BCB 3568/2008 e; das Lei argentina n® 24144/1992 e da Comunicagdo do BCA A6037 e A6058.

De todo modo, nenhuma das trés normas aprovadas efetivamente regulamentavam as
condicdes de acesso, de ingresso e de egresso de capitais dos sistemas financeiros dos Estados
Partes. Na auséncia desse corpo normativo, recai sobre 0s préprios Estados definirem
unilateralmente tais condicdes, enquanto as institui¢cbes financeiras (devidamente autorizadas
para atuar nos seus respectivos mercados financeiros) compete decidir compete decidir se

realizardo ou ndo as operag0es financeiras requisitadas, ante as condicdes estabelecidas.
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Vale destacar também que, em casos extraordinarios**, as autoridades monetarias de
ambos os paises podem adotar um conjunto de medidas temporarias (ndo ha prazos legais
predefinidos, mas considera-se que o “temporario” seja referente ao tempo de duracdo do
“evento extraordindrio”) que podem restringir/limitar o livre fluxo de capitais no setor
financeiro (ARGENTINA, Lei 25561/2002; Resolucdo do Banco Central brasileiro n°
3.568/2008 e Lei 4131/1962).

Nesse sentido, para propelir o Mercosul rumo a formacdo de um mercado comum, 0s
Estados Partes do bloco precisam se comprometer com todos 0s requisitos necessarios para a
plena liberalizac&o dos seus respectivos setores financeiros, o que requer deles: i) a introducéao
da matéria no Mercosul para debate (ja que ndo ha nenhum normativa disciplinando esta matéria
no ambito regional); ii) a elaboracdo de Projetos de Norma do Mercosul para disciplinar as
condigdes de acesso, ingresso e de egresso de capitais entre eles; iii) a aprovacao desses projetos
no ambito do Conselho do Mercado Comum (CMC) e; iv) a implementacdo das normativas

aprovadas, no ambito domeéstico.

As trés primeiras medidas séo de atribuigéo privativa dos Poderes Executivos nacionais
dos Estados Partes, ao passo que a Ultima requer a vontade conjugada de ambos 0s atores

politicos domésticos dos dois Estados para ser realizada.

Durante o periodo em questdo (2015 — 2019), nenhum dos Poderes Executivos de ambos
os Estados externou a preferéncia por avancar com o processo de liberalizacdo do setor
financeiro no Mercosul, todas as referéncias ao livre fluxo de capitais intrabloco foram

relacionadas a liberalizacdo do setor de investimentos apenas.

Ademais, ao longo deste periodo, 0 Grupo do Mercado Comum nao intentou criar um
orgdo especifico para lidar com o0s avangos necessarios no setor financeiro, tampouco
encaminhou a matéria para ser tratada por outro Subgrupo de Trabalho do bloco. A condugéo
do processo de liberalizacdo desse setor permaneceu com o Subgrupo de Trabalho 04 e, em
nenhum momento, 0S seus integrantes (compostos por representantes do Banco Central do
Brasil e do Banco Central da Argentina) introduziram esses requerimentos a agenda para
debate.

4 Nenhum dos dois referidos paises conceituam ou estabelecem definicGes expressas para 0 que consiste um
“evento extraordindrio”; na pratica, os casos mais recorrentes para tal, foram os de “graves instabilidades
macroecondmicas” e de “graves desequilibrios na balanca de pagamentos”.
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A agenda de trabalho do SGT 04, elaborada em conjunto com 0 GMC e executada pela
Comissdo do Sistema Financeiro do subgrupo, focou-se apenas em temas afins, como:
estabelecimento de principios comuns para a supervisdo do sistema financeiro, identificacdo
das disparidades entre os sistemas bancarios dos Estados Partes do bloco, formulacéo de regras
prudenciais para uma fiscalizacdo eficaz das instituicbes financeiras, implementacdo de
mecanismos de prevengdo a lavagem de dinheiro e desenvolvimento de novas normas de
transparéncia e troca de informacbes entre as autoridades monetarias; que, ao fim, nédo
resultaram em avanco algum para a matéria, uma vez que o SGT 04 ndo produziu nenhuma

recomendagao sobre os assuntos debatidos durante todo o periodo em questdo (2015 — 2019).%°

De todo modo, a falta de iniciativas para estabelecer um conjunto normativo regional
para disciplinar os setores financeiros dos Estados Partes mantém o setor sujeito a toda e
qualquer barreira normativa ou condicionalidade eventualmente adotada (unilateralmente)
pelos Estados (atuando por meio de suas Autoridades Monetérias) e pelas instituicdes

financeiras que atuam em seus respectivos mercados.

Os grupos de interesse envolvidos nessa tematica, neste caso, sdo as proprias instituicdes
financeiras, representados pela Federacdo Brasileira de Bancos (Febraban) e pela Associagédo
de Bancos Argentinos (ADEBA). Ambas se abstiveram de expressar preferéncia pelo
estabelecimento de um sistema financeiro regional e pela constru¢do de conjunto normativo
comum para regular as condigdes de acesso, de ingresso e de egresso de capitais entre 0s
Estados Partes, no entanto, se posicionaram favoravelmente as condi¢cdes domésticas vigentes,
advogando por policies que favorecam a atuacdo e a competitividade das suas instituicdes
financeiras domésticas, ao invés da eliminacdo das barreiras e condicionalidades estabelecidas
no setor e da inclusdo de instituicbes dos demais Estados Partes (ADEBA, Carta de
Posicionamiento:2016; Febraban, 2016).

Tanto a Febraban quanto a ADEBA se posicionaram favoravelmente a funcdo de
gatekeeper exercida pelo BCA e pelo BCB para o0 acesso aos mercados financeiros de seus
paises (BCB, Resolucdo 3568/2008; BCA, Comunicacdo A6037 e A6058), exigindo mais
transparéncia no processo, porém, respaldando a necessidade de limitar a exposicdo de suas
instituicdes financeiras a concorréncia de instituicdes mais competitivas de paises com sistemas

financeiros mais consolidados.

4> Mercado Comum do Sul, Atas do Subgrupo de Trabalho sobre Assuntos Financeiros. Disponivel em:
< https://documentos.mercosur.int/>. Acesso em: 03/02/24



211

No que tange as condigdes de ingresso de capitais no setor financeiro, a Febraban prop6s
a flexibilizacdo das normativas fiscais, contabeis e de endividamento vigentes (Brasil, Lei
4595/64, Lei 9069/95), visando ampliar a competitividade das instituicdes financeiras
brasileiras, uma vez que tais regras (determinadas pelo BCB) limitam a capacidade destes de
investir os seus recursos e direciona-los para o exterior quando sdo provenientes de captagdo
doméstica (BRASIL, BCB Circular 024/66).

Quanto as condicGes de egresso, a Febraban advogou pelo relaxamento de requisitos
necessarios para operagdes em moeda estrangeira no pais (também estabelecidos pelo BCB),
uma vez que somente estrangeiros temporariamente no Brasil, brasileiros domiciliados no
exterior e, algumas instituicdes autorizadas*®, podem abrir e manter contas no Brasil em moedas
estrangeiras e, a gestdo de tais contas sao restritas e vinculadas as atividades econdmicas do seu
titular (BRASIL, BCB Circular 3390/06).

Na Argentina, o posicionamento adotado pela ADEBA seguiu 0s mesmos preceitos
estabelecidos pelos grupos de interesse brasileiros, buscando o abrandamento das barreiras

vigentes em vez de sua remogao completa.

A ADEBA propés a adocdo de critérios preestabelecidos e mais transparentes para
regular o funcionamento do sistema financeiro do pais, considerando que as normativas que
disciplinam os requisitos fiscais, contabeis e de endividamento das institui¢des financeiras so
discricionarias do BCA (ARGENTINA, Lei 24144/92; BCA Comunicagdo A1858/1991 e
A2607/1997), além de pleitear também por uma maior flexibilidade nas politicas de crédito do
pais, uma vez que as institui¢cbes financeiras s6 podem disponibilizar recursos, tanto para
residentes quanto para estrangeiros, quando direcionados ao financiamento da producdo,
comercializacdo e consumo de bens e servicos necessarios ao pais (Argentina, BCA: TO
Politica de Crédito, Ponto 1.1 e 5.1).

No Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES), durante todo o periodo em questdo
(2015 — 2019), ndo houve manifestagdes sobre 0s requisitos necessarios para a liberalizagdo do
setor financeiro intrabloco. Considerando que nenhum dos grupos de interesse analisados

dispunha de tais preferéncias e que suas demandas (sobretudo, por uma maior liberdade para

46 Estas sendo: instituicdes autorizadas a operarem no mercado de cdmbio, agéncias de turismo e outros provedores
de servigos turisticos, embaixadas, legacdes estrangeiras e organizagdes internacionais, a Companhia Brasileira de
Correios e Telégrafos, companhias de cartdo de crédito, companhias responsaveis pelo desenvolvimento e
execucdo de projetos do setor de energia, companhias de seguros e resseguros, corretores de resseguros, além de
outras companhias diretamente autorizadas pelo Conselho Monetéario Nacional (CMN).
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atuar domesticamente) poderiam ser perseguidas domesticamente, sem o dispéndio de recursos
adicionais em um forum regional, fica evidente por que a matéria nunca foi introduzida para
discussdo no FCES e, consequentemente, o porqué de o 6rgdo nunca ter se posicionado a esse

respeito.*’

Em paralelo, os Poderes Legislativos de ambos os Estados também néo se manifestaram
expressamente sobre a edificacdo de um sistema financeiro regional e da harmonizacao das
normativas de acesso, ingresso e egresso de capitais no setor entre os Estados Partes do bloco,
no entanto, mobilizaram 0s seus recursos no ambito doméstico para assegurar maior
independéncia e transparéncia para as a¢des das suas respectivas autoridades monetérias e,

maior liberdade de atuacdo para as suas instituicdes financeiras.

No Brasil, o Legislativo promulgou a Lei 13.506/17, que conferiu maior autonomia a
Comisséo de Valores Mobiliarios (CVM) e ao Banco Central do Brasil (BCB) para atuar no
mercado financeiro, a0 mesmo tempo em que instituiu medidas para aumentar a transparéncia
e a responsabilizacdo por suas acdes, além de abrandar algumas das normas prudenciais e de
supervisao aplicadas as instituicdes financeiras domésticas, mantendo, contudo, inalteradas as

condigdes de acesso, ingresso e egresso de capitais do setor.

Em igual medida, o Poder Legislativo da Argentina também introduziu no Congresso
Nacional medidas visando dar maior autonomia, transparéncia e previsibilidade as a¢des da
CNV e do BCA (ARGENTINA, PDL 3369/18) bem como medidas destinadas a flexibilizar as
regras de supervisdo e endividamento das instituicGes financeiras do pais (ARGENTINA,
PDL0357/17 e PDL 2263/19), no entanto, nenhuma delas versava sobre as condi¢6es de acesso,

de ingresso e de egresso de capitais do mercado financeiro do pais.

No desfecho, considerando a indiferenca dos Poderes Executivos nacionais quanto aos
requisitos necessarios para o avango do processo de liberalizacdo do setor financeiro intrabloco
e, que os demais atores domésticos de ambos os paymasters do bloco também né&o dispunham
de tais preferéncias, as condigdes neste setor permaneceram inalteradas durante todo o periodo
em questdo (2015 — 2019).

Neste caso, tanto 0s grupos de interesse quanto os Poderes Legislativos em questéo
preferiam a manutengdo das barreiras e condicionalidades domésticas vigentes, pleiteando

apenas uma maior liberdade de atuacdo para as suas proprias instituicdes financeiras no &mbito

47 Mercado Comum do Sul. Foro Consultivo Econdmico-Social. Disponivel em:
< https://fcesmercosur.com.ar/?seccion=2&idioma=2>, acesso em 19/03/24
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doméstico, e ndo uma solugdo ou proposicao regional. Como resultado, esses atores ndo
mobilizaram seus recursos para pressionar seus Poderes Executivos nacionais a dar seguimento
ao processo de liberalizacdo do setor e, somada a indiferenca destes ultimos quanto a matéria,
nenhum projeto foi elaborado com esse proposito e, consequentemente, nenhum acordo foi

aprovado e implementado.

Assim, destaca-se que 0 processo de integracdo estagna quando todos os atores
envolvidos ndo se dispdem a promover as policies necessarias para seu avango, principalmente
se tais policies exigirem a vontade conjugada dos atores politicos domésticos para serem

implementadas.

4.2.2. Livre Circulagéo de Capitais: Mercado de Cambio

Em segundo lugar, encontra-se o mercado de cambio, que remete ao ambiente em que
se organiza e se realizam operacdes de cambio (a operacao financeira de permuta entre distintas

unidades monetarias) entre agentes econémicos dos Estados Partes do bloco.

Para alcangar a livre circulacdo de capitais nesse setor, € necessario que os Estados
membros se comprometam a admitir desimpedidamente o0 acesso aos seus mercados de capitais
por todos os residentes do territorio integrado, garantam a livre aquisicdo de suas moedas,
assegurem a livre conversibilidade entre essas moedas e permitam o livre fluxo de

moedas/cambio entre todos os Estados Partes.

Ao longo de mais de duas décadas de debates e proposicdes no ambito do Mercosul (de
1991 a 2014), somente quatro Recomendacdes produzidas pelo Subgrupo de Trabalho 04 sobre
a livre circulagdo de capitais no mercado de cdmbio foram aprovadas (sendo trés Decisdes
aprovadas pelo CMC e uma Resolucéao aprovada pelo GMC) e, somente duas delas encontram-

se em vigor (Quadro 24).
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Quadro 24. Medidas aprovadas no Mercosul relacionadas ao livre fluxo de capitais no
mercado do cambio.

Medida Objetivo Status Internalizagéo
Brasil Argentina
Resolucdo GMC Elaboragdo de um boletim Resolucdo do Banco Central
76/1997 mensal destacando as principais Em vigor Banco Central da Argentina
atividades do sistema financeiro do Brasil Comunicagéo
e das financas publicas dos 2804/98 AT7892/98
Estados Membros do bloco.
Decisdo CMC 06/99 | Padronizagdo  de  critérios, Derrogada
estatisticas e metodologias paraa | pela Decisao - -
coleta e o monitoramento das | CMC 30/00
atividades  econdmicas  dos
Estados Partes
Criacdo de um 6rgdo proprio de | Na&o estaem
Deciséo CMC 30/00 | coleta de dados, monitoramento | vigor por falta - -
e de proposices de medidas de de
cooperagdo macroecondmicas internalizagéo
de todos os
Estados Partes
Criagdo do “Sistema de
Pagamentos em Moeda Local”, Resolucdo do | Banco Central
Decisédo CMC 25/07 para permitir a conducéo de Conselho da Argentina
negécios por todo o territorio do Em vigor Monetério Comunicagédo
Mercosul (exceto o Paraguai), Nacional B11033/15
utilizando apenas as suas 4331/2014
respectivas moedas locais (Peso
argentino, Peso Uruguaio e 0
Real brasileiro)

Fonte: Elaboracgdo do préprio autor a partir das informag6es fornecidas pelo Mercosul.

Ao passo em que avangos foram realizados, sobretudo no que tange ao intercambio de
informacdes relevantes entre os Estados Partes, nenhuma das medidas aprovadas remete a
criagdo de um mercado de cambio regional ou disciplina as condi¢des de acesso, ingresso e
egresso de capitais nos mercados de cambio dos Estados Partes, apenas a Ultima medida facilita

a livre conversibilidade entre suas respectivas unidades monetarias.

Ante a inexisténcia de um arcabouco normativo comum sobre a tematica, compete aos
préprios Estados Partes do bloco definirem unilateralmente suas préprias normativa sobre as

condicBes de acesso, de ingresso e de egresso nos seus mercados de cambio.

Tanto o Brasil quanto a Argentina adotam um regime de cambio flutuante, isto €, um
sistema cambial especifico em que a taxa de cambio de ambas as suas moedas (0 Pesos
argentinos e o Real brasileiro) sdo definidos pela oferta e demanda de moeda estrangeira no
mercado, e ndo pela sistemética intervencdo/determinacédo da autoridade monetaria competente

nesse mercado — o Banco Central do Brasil e, 0 Banco Central da Argentina (BCA).
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Em ambos os casos, as referidas autoridades monetarias se concentram em manter a
funcionalidade dos seus mercados de cambio, evitando interferir no mercado cambial para ndo
influenciar diretamente nas taxas de cambio (comprando e/ou vendendo moeda para estabilizar
a demanda e, por consequéncia, as taxas de cambio), porém, se julgarem necessario (para gerir
0 seu balango ou amortecer eventuais excessos de volatilidade, etc.), tais autarquias podem
intervir para regular o seu funcionamento (BRASIL, Lei 4595/1964 e; ARGENTINA, Lei
24144/1992).

O Quadro 25 ilustra as condi¢cOes vigentes para 0 acesso, 0 ingresso e 0 egresso de
capitais no mercado de cdmbio do Brasil, até o ano de 2015.

Quadro 25. Sinteses das condic¢des vigentes até 2015 para acesso, ingresso e egresso
de capitais nos mercados de cambio do Brasil.

Condices de Acesso Condic6es de Ingresso Condicbes de Egresso
O Brasil ndo dispde de normativas | O Brasil ndo possui normativas | O Brasil ndo dispbe de
internas  que  impecam  ou | internas que limitam ou impe¢am | normativas que impecam
restrinfjam o acesso dos seus | residentes e estrangeiros a realizarem | ou limitem a exportagdo
residentes e de estrangeiros ao seu | operacdes de cambio (compra e | de moeda (nacional ou
mercado de cambio, mas: venda) no pais, no entanto, ha | estrangeira) do pais, no
algumas especificidades no processo: | entanto:

1). Somente é possivel acessar o | 1). A aquisicdo de até trés mil dolares 1). A transferéncia de
mercado de cAmbio brasileiro através | americanos (ou valor equivalente em | recursos deve ser realizada
de institui¢des financeiras autorizadas | outra moeda estrangeira), a operagdo | por instituicGes financeiras
pelo BCB e, estas podem estabelecer | requer um registro junto ao BCB e a | devidamente autorizadas e
restricbes ou limites a realizacdo de | apresentagdo de documentos de | registradas junto ao Banco
operagOes cambiais. identificacdo. Central do Brasil, exceto
para montantes inferiores
2). Residentes e estrangeiros podem | 2). A aquisicéo de valores acima de trés | aos limites estabelecidos
acumular moedas estrangeiras em | mil ddlares americanos (ou valor para o deslocamento de
espécie sem nenhuma limitacdo e, a | equivalente em  outra  moeda dinheiro em espécie.
moeda brasileira pode ser livremente | estrangeira), em adi¢do aos requisitos
convertida para qualquer outra moeda | anteriores, torna-se necessario a
estrangeira (inclusive entre si) em | apresentacdo de comprovantes de
operacBes cambiais diretas (sem | residéncia e de rendimentos.
necessidade de operacéo intermedidria
em outra moeda  estrangeira | 3). O ingresso no Brasil portando
conversivel). dinheiro em espécie, em um montante
for superior a dez mil reais (ou o seu
equivalente em qualquer outra moeda
estrangeira), exige dos residentes do
pais e dos estrangeiros, o registro e a
declaracdo de tais divisas junto a
Receita Federal brasileira.

Fonte: Elaboragéo do proprio autor com base na Lei brasileira n® 4595/1964 e da Instrucdo Normativa da Receita
Federal Brasileira n° 1059/2010.

O Quadro 26 abaixo, por sua vez, apresenta as condi¢cfes vigentes para 0 acesso, 0
ingresso e 0 egresso de capitais no mercado de cambio da Argentina, até o ano de 2015.
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Quadro 26. Sintese das condi¢des vigentes até 2015 para acesso, ingresso e egresso de

capitais nos mercados de cdmbio da Argentina.

Condicbes de Acesso

Condic6es de Ingresso

Condicbes de Egresso

A Argentina ndo dispde de
normativas internas que limitam o
acesso dos seus residentes e de
estrangeiros ao seu mercado de
cadmbio, mas:

A Argentina possui normativas internas
que restringem operacGes de cambio no
pais (compra e venda), realizadas tanto
pelos seus residentes quanto por
estrangeiros:

A Argentina ndo dispGe
de normativas que
impecam ou limitem a
exportacdo de moeda
(nacional ou
estrangeira) do pais, no
entanto:

1). Somente é possivel acessar o
mercado de cambio argentino por
meio de instituicdes financeiras
autorizadas pelo BCA e, estas vao
estabelecer restricdes ou limites a
realizacdo de opera¢des cambiais.

2). Residentes e estrangeiros podem
acumular moedas estrangeiras em
espécie sem nenhuma limitacéo e, a
moeda argentina pode ser livremente
convertida para as outras moedas
dos Estados Partes do bloco em
operagOes cambiais diretas.

1). Residentes da Argentina s6 podem
destinar até 20% dos seus salarios para a
compra de moedas estrangeiras, até o limite
maximo de dois mil d6lares americanos (ou 0
equivalente em moeda estrangeira) mensais,
valido apenas para quem possuisse uma
renda superior a dois salarios minimos.

2). Estrangeiros so podem adquirir até dez
mil délares americanos (ou valor equivalente
em outra moeda estrangeira) mensais,
ficando a compra de qualquer montante
acima desse limite, sujeito a aprovagdo do
BCA.

3). O ingresso na Argentina, portando
dinheiro em espécie, em um montante
superior a dez mil délares americanos (ou
equivalente em qualquer moeda estrangeira),
exige dos residentes do pais e dos
estrangeiros, o registro e a devida declaracdo
de tais divisas & Administracdo Federal de
Ingressos Publicos.

1). A transferéncia de
recursos deve ser
realizada por instituicdes
financeiras devidamente
autorizadas e registradas
junto ao Banco Central da
Argentina, exceto para
montantes inferiores aos
limites estabelecidos para
0  deslocamento  de
dinheiro em espécie.

Fonte: Elaboracéo do proprio autor com base na Lei argentina n® 24144/1992, na Resolugéo Gera n° | 3583/2014

e da Comunicacdo do BCA A6058.

Nesse sentido, para impulsionar o Mercosul em dire¢do & formacdo de um mercado

comum, os Estados Partes do bloco precisam se comprometer com todos os requisitos
necessarios para a plena liberalizacdo de seus mercados de cambio, o que demanda: i) a
elaboragcéo de Projetos de Norma do Mercosul para harmonizar as condi¢Ges de acesso,
aquisicdo, conversibilidade e egresso de capitais entre eles; ii) a aprovacao desses projetos no
ambito do Conselho do Mercado Comum (CMC) e; iii) a implementacdo das normas aprovadas

em nivel doméstico.

As duas primeiras medidas sdo de competéncia privativas dos Poderes Executivos
nacionais dos Estados Partes, enquanto que a Ultima demanda a vontade conjunta dos atores

politicos domésticos de ambos os Estados para sua realizacao.

Diferentemente do caso anterior, no qual o tema ndo estava na agenda de trabalho do

Subgrupo de Trabalho 04 e precisava ser incluido para dar inicio ao processo de liberalizagdo



217

do setor no ambito do Mercosul, neste caso, 0 assunto jé estava na agenda e em discussao no
SGT 04 havia cinco anos, carecendo apenas de consenso para a elaboragdo de projetos

relacionados.

Durante o inicio do periodo em questdo (2015), a agenda de trabalho do SGT 04 sobre
0 mercado cambial j& estava consolidada desde 2010 (estabelecida durante os governos de Luis
Inécio Lula da Silva e de Cristina Kirchner), centrando-se em trés temas especificos: i) a criagdo
de um 6rgdo regional dedicado a coordenacdo de politicas cambiais; ii) a implementacao de
uma moeda comum para transacbes comerciais entre 0s membros; e iii) uma moeda
compartilhada para transages comerciais com terceiros Estados; todas visando a harmonizagao
das condicdes de acesso, aquisi¢do, conversao e de egresso de capitais nos mercados de cambio

dos Estados Partes.

A falta de consenso entre as delegacdes dos Estados Partes em relacdo as trés propostas
mencionadas impediu o avanco da matéria, pois nenhum dos membros estava disposto a se
comprometer com qualquer uma das iniciativas apresentadas, dado que isso implicaria na
renlncia ao uso de determinadas politicas monetéarias e fiscais domésticas em favor de uma
abordagem regional. Como resultado, nenhum projeto foi elaborado e, consequentemente,

nenhuma recomendacdo foi produzida sobre esses topicos.

Todavia, a falta de consenso sobre uma determinada matéria ndo implica
necessariamente na sua remogdo da agenda de trabalho de um subgrupo. Isso s6 pode ocorrer
mediante solicitacdo formal do Grupo do Mercado Comum ou apds a sua devida consideracao,

com a elevacdo da Recomendacdo produzida para apreciacdo dos 6rgaos competentes.

Sob o comando do recém-empossado Michel Temer (2016) a delegacdo brasileira
solicitou a remocéo da agenda de trabalho a primeira das referidas tematicas, sob a prerrogativa
de que tal proposta era “inviavel” dado “o momento econdmico delicado ao qual o pais
atravessava” e que era preciso dispor de todas as ferramentas necessarias para “manter sob
controle os gastos publicos, expandir as exportacdes do pais e ampliar as fontes de arrecadacao
publica” (MERCOSUL, SGT 04 Ata 03/2016).

Em igual medida, durante o segundo ano do governo de Mauricio Macri (2017), a
delegacdo nacional da Argentina pediu que as duas tematicas relacionadas a criacdo de uma
moeda comum fossem removidas da pauta do SGT 04, sob a prerrogativa de que essas propostas

trariam “efeitos deletérios sobre as relagdes comerciais do pais e a sua balanca comercial” e
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ainda, “dificultaria o controle da inflagdo interna”, um dos principais problemas econdmicos

naquele momento (MERCOSUL, SGT 04 Ata 03/2017 e Ata 04/2017).

Com a exclusao dos temas da pauta, as Delegac6es Nacionais do SGT 04 cessaram 0
debate sobre esses assuntos, efetivamente reiniciando todo o processo, cabendo entdo aos
Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes introduzir novas propostas para liberalizar os
seus mercados de cambio, se assim preferido — o que nédo foi o caso para ambos, nenhuma nova
proposta visando disciplinar as condi¢Oes de acesso, aquisi¢do, conversao e egresso de capitais

no setor foi introduzida durante os seus mandatos.

Em paralelo, durante todo o periodo em questdo (2015 — 2019), nenhum dos grupos de
interesse analisados se manifestaram expressamente sobre as referidas propostas de
liberalizag&o do setor cambial dos seus Estados, no entanto, no momento em que a materia foi
introduzida para o debate em 2010, alguns deles se pronunciaram, a saber, a Federacdo
Brasileira de Banco (Febraban) e a Confederacdo Nacional da Inddstria (CNI) no Brasil €, a
Sociedade Rural Argentina (SRA) e a Associacdo de Bancos Argentinos (ADEBA).

Em comum a todos os referidos grupos, foi a manifestacdo de ceticismo em relacédo a
viabilidade de implementacdo das medidas apresentadas, em particular, ante as disparidades
econdmicas existentes entre os Estados Partes e as distintas prioridades macroeconémicas de
cada governo, questionando também os beneficios para o comércio e o mercado cambial
intrabloco, visto que ja existem moedas internacionais (como o Délar americano, 0 Yuan da
China e o Euro) aptas a desempenharem confiavelmente conforme pretendido. Assim, o
posicionamento adotado concentrou-se em pleitear a promog¢do de condi¢bes econémicas e
politicas cambiais estaveis e previsiveis por parte de seus Estados, em vez de apoiar uma
iniciativa regional improvavel e incerta (FEBRABAN, Comércio Exterior, 2012; ADEBA,
Observatorio de Politica Exterior Argentina, 2011; CNI, 2012; SRA, 2013).

No Foro Consultivo Econdmico-Social, a matéria foi abordada em 2012, quando o 6rgéo
solicitou (sem sucesso) informacdes ao GMC sobre 0 andamento dos debates no SGT 04 sobre
as requeridas tematicas (FCES, SIN 28/2012) e, no ano seguinte, quando 0 mesmo emitiu uma
recomendacéo solicitando consultas prévias e maior participacdo na estrutura deciséria antes
de quaisquer negociacdes sobre o mercado cambial ocorrerem (FCES, Recomendacdo
11/2013). Ademais, durante todo o periodo em questdo (2015 — 2019), a questdo nunca foi
reintroduzida no 6rgdo e, como resultado, ele ndo se manifestou sobre o assunto, mesmo apos

as tematicas terem sido removidas da agenda.
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Em contrapartida, os Poderes Legislativos dos Estados Partes nunca se manifestaram
sobre o processo de liberalizacdo do setor cambial dentro do bloco e sobre as propostas para
alcanca-lo. Apesar de algumas iniciativas promovidas por parlamentares do Brasil e da
Argentina visando a isencao/reducdo de impostos incidentes sobre operacGes de cambio (o
Imposto sobre Operacdo Financeiras em ambos os Estados) para alguns produtos, nenhum dos
seus poderes e recursos institucionais foram mobilizados, tanto a nivel domeéstico quanto
regional (através do Parlamento do Mercosul), em prol dos requisitos necessarios para 0 avango

da matéria.

Em Gltima anélise, ante a indiferenca apresentada pelos grupos de interesse envolvidos
e pelos Poderes Legislativos dos Estados Partes sobre o processo de liberalizacdo do setor
cambial intrabloco, somando a preferéncia dos Poderes Executivos nacionais por manterem o
status quo, o processo inteiro retrocedeu ao longo de todo o periodo mencionado (2015-2019),
exigindo agora a reintroducdo de novas propostas relacionadas para ser retomado.

4.2.3. Livre Circulagéo de Capitais: Setor de Investimentos

Em terceiro lugar, encontra-se o setor de investimentos, o qual se refere ao tratamento
dado pelos Estados Partes do Mercosul aos capitais que ingressam no bloco, ou seja, a
regulamentacdo aplicada ao capital investido em qualquer setor e mercado dos Estados

membros do bloco sul-americano.

Para alcancar a circulacdo plena de investimentos no interior do bloco, os Estados
membros devem garantir: i) o livre acesso do capital dos residentes do territério integrado do
bloco as suas respectivas economias; ii) a plena liberdade desses residentes para investir o seu
capital em qualquer setor da economia dos Estados Partes e; iii) o livre egresso/remessa dos

investimentos realizados, uma vez findada a relacéo entre as partes envolvidas.

No decurso de mais de duas décadas de debates e proposicGes (de 1991 a 2014)
conduzidos pelo Subgrupo de Trabalho 04 e pelo Subgrupo de Trabalho 12, apenas trés
recomendacdes sobre a livre circulagcdo de investimentos intrabloco foram aprovadas pelo

Conselho do Mercado Comum e, duas delas foram revogadas (Quadro 27).
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Quadro 27. Medidas aprovadas no Mercosul (entre 1991 e 2014) relacionadas ao livre
fluxo de investimentos intrabloco.

Medida Objetivo Status Internalizacéo

Brasil Argentina

Criou um arcabouco conceitual
comum sobre investimentos,
estabeleceu diretrizes gerais para o
Decisdo CMC 11/93 acesso, 0 ingresso e 0 egresso de -
(Protocolo de Colénia) | capitais  intrabloco,  padronizou Revogada -
protocolos de controle e de | pelaDecisdo
fiscalizagdo  aos investimentos 30/10
realizados,  definiu  mecanismos
préprios para a solucdo de
controvérsias e determinou
normativas conjuntas para a protecdo
dos investimentos.

Estendeu 0s mesmos compromissos
estabelecidos no Protocolo de Colénia Revogada - -
Decisdo CMC 11/94 aos investidores de terceiros Estados e | pela Decisdo

(Protocolo de Buenos | definiu  mecanismos préprios de 30/10
Aires) solucéo de controvérsias — que fica a
escolha do investidor estrangeiro.
Revogou as duas Decisfes anteriores e Banco Banco
Decisdo CMC 30/10 estabeleceu novas diretrizes gerais Em vigor Central do | Central da
para a celebracdo de acordos de Brasil Argentina
investimentos no Mercosul. 3575/2012 49752

Fonte: Elaboracdo do proprio autor a partir das informacdes fornecidas pelo Mercosul.

Se os dois primeiros acordos, o Protocolo de Col6nia (Decisdo CMC 11/1993) e o
Protocolo de Buenos Aires (Decisdo CMC 11/94), estivessem em vigor, o Mercosul teria um
corpo normativo comum para disciplinar o acesso, 0 ingresso e 0 egresso de investimentos entre

todos os seus membros, tanto de residentes quanto de néo residentes do bloco.

Toda e qualquer pessoa fisica poderia se tornar um “investidor do Mercosul”, desde que
domiciliado em qualquer um dos Estados Partes do bloco, da mesma forma em que toda e
qualquer pessoa juridica também poderia sé-lo, desde que constituida sede em um dos seus

membros.

Todos os “investidores do Mercosul” teriam acesso a todos oS setores das economias
dos Estados Partes, com a ressalva daqueles designados pelos préprios membros como
"excecOes tempordrias”, onde a participacdo de investidores ndo nacionais seria limitada ou

impedida por um periodo de tempo predeterminado.

Em igual medida, todos os referidos investidores gozariam de um sistema de solucédo de
controvérsias préprio (partindo da iniciativa do proprio investidor estrangeiro e que poderia ser

realizado por meio de uma consulta amistosa, um tribunal local ou por arbitragem internacional)
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e de um tratamento particular, pautado por uma série de principios, estes sendo: a) de ndo-
discriminagdo (estender o mesmo tratamento conferido a um investido nacional para
investidores dos demais Estados Partes do bloco); b) da justica e equidade (nédo prejudicar a
gestdo, manutencdo, uso, gozo ou disposicdo de investimentos, por meio de medidas
injustificadas ou discriminatérias) e; c¢) da expropriacdes justificadas e compensadas
(expropriacbes somente em casos excepcionais, devidamente justificadas e compensadas

financeiramente).

Por ultimo, ficou acordado de que ndo haveria nenhum impedimento a repatriacdo dos
investimentos realizados e das remessas de dividendos ao exterior, uma vez que os Estados
Partes se comprometeriam a “assegurar a livre transferéncia de capitais sem demora, em moeda

conversivel e a taxa de cambio de mercado, da data da ordem de remessa” (PROTOCOLO DE

COLONIA, Art. 05).

De todo modo, nenhum dos dois acordos mencionados foi implementado por falta de
ratificacdo por parte dos membros do bloco; isto €, nenhum dos Estados Partes ratificou o
Protocolo de Colbnia, enquanto apenas o Brasil ndo ratificou o Protocolo de Buenos Aires.
Como resultado, ap6s quase duas décadas de indecisdes a respeito do processo de liberalizacdo
dos investimentos intrabloco, os Estados Partes decidiram por firmar um novo acordo (desta

vez “exequivel”) para realiza-lo.

Assim, a partir da Decisdo 30/10 do Conselho do Mercado Comum, ambos os referidos
Protocolos foram revogados e ficou acordado que o Subgrupo de Trabalho sobre Investimentos
(SGT 12) conduziria o debate sobre o processo de liberalizacdo do setor e, com base nas
diretrizes delineadas na decisdo, recomendaria novos projetos para 0 avanco da mateéria; até I3,
os Estados Partes ficariam responsaveis por definir unilateralmente as condi¢des de acesso,

ingresso e egresso dos investimentos em seus proprios territorios.

O Quadros 28 abaixo resume as condi¢fes vigentes no Brasil, até o inicio do ano de

2015, para 0 acesso, ingresso e de egresso de investimentos em seu territério.
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. Condic0es vigentes até 2015 para acesso, ingresso e egresso de
investimentos no Brasil.

Condicbes de Acesso

Condicdes de Ingresso

Condicbes de Egresso

@] Brasil possui
normativas internas que
vedam completamente o
acesso de investimentos
estrangeiros a
determinados setores de
sua economia nacional,
estas sendo:

1) Energia nuclear

2) Geragdo de energia
hidraulica

3) Correios e telégrafos
4) Educagéo

5) Transporte de valores

O Brasil possui normativas
internas  que limitam a
participacdo de investimentos
estrangeiros em determinadas
atividades da sua economia
nacional, estas sendo:

1) Servicos de transporte aéreos

2) Aquisicdo de imbveis em areas
de fronteira

3) Pesca

4) Prospecgdo e extracdo de
recursos minerais

5) Setor de Hidrocarbonetos

6) Servico de Courier
7) Telecomunicac6es

8) Transporte
internacional

rodoviario

9) Sistema financeiro nacional

O Brasil dispde de normativas que
limitam, em determinadas
circunstancias, a repatriacdo de capitais
investidos e remessas de dividendos ao
exterior:

1) Somente os investimentos registrados no
BCB podem ser legalmente repatriados e
remeter dividendos/juros aos seus titulares

2) Os recursos remetidos do Brasil para
outros Estados devem ser convertidos para
a unidade monetaria do pais destinatério e;
no caso de o destino final dos recursos ser
o0 Brasil, estes devem ser obrigatoriamente
convertidos para Reais, por uma institui¢éo
financeira autorizadas pelo Banco Central

3) O pagamento de royalties (de marcas
registradas e de propriedade intelectual)
entre uma empresa subsididria sediada no
pais e a sua matriz no exterior, que ndo pode
ultrapassar o limite da dedutibilidade de
Imposto de Renda da Pessoa Juridica.

Fonte: Elaboracéo do prdprio autor com base nas Leis brasileira n® 4595/64, 5709/71, 7565/86, 8080/90, 9314/96,
9472/97, 11442/07 e 11959/09 e; no Decreto argentino 616/2005.

O Quadros 29, por sua vez, apresenta as condi¢cdes vigentes na Argentina, até o inicio

do ano de 2015, para 0 acesso, ingresso e de egresso de investimentos em seu territorio.

Quadro 29. Condic¢des vigentes até 2015 para acesso, ingresso e egresso de
investimentos na Argentina.

Condicbes de Acesso

Condicbes de Ingresso

Condicbes de Egresso

A Argentina néo dispde
de normativas internas
que impecam ou
limitem o acesso de
investimentos
estrangeiros  a
economia nacional.

sua

A Argentina ndo  possui
normativas internas que limitam a
participacdo de investimentos
estrangeiros em determinados
setores da sua economia nacional.

A Argentina possui normativas que
limitam a repatriacdo de capitais
investidos e de remessas de dividendos
ao exterior:

1) Somente os investimentos registrados
no BCA podem ser legalmente
repatriados e remeter dividendos/juros
aos seus respectivos titulares

2) Até 2015, remeter capitais do pais ou
repatria-lo (para muitos casos) exige a
autorizagdo prévia do BCA e, é necessario
obedecer aos prazos legais determinados
pelo Ministério do Comércio.

Fonte: Elaboragéo do proprio autor com base no Decreto argentino 616/2005,
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Novamente, sem um arcaboug¢o normativo conjunto para disciplinar as condicdes de
acesso, ingresso e saida de investimentos entre os Estados Partes do Mercosul, cabe aos proprios

Estados definirem unilateralmente se e como o fardo.

Nesse sentido, para impulsionar o Mercosul em dire¢do a formacdo de um mercado
comum, os Estados Partes do bloco precisam se comprometer com todos 0s requisitos
necessarios para a plena liberalizacdo dos investimentos intrabloco, o que demanda: i) a
elaboracdo de Projetos de Norma para harmonizar as condi¢fes de acesso, ingresso e egresso
de investimentos; ii) a aprovacao desses projetos pelo Conselho do Mercado Comum; e iii) a
subsequente implementacdo dessas normativas pelos Estados Partes.

As duas primeiras medidas sdo de competéncia privativa dos Poderes Executivos
nacionais dos Estados Partes, enquanto a Ultima requer a vontade conjunta dos atores politicos
domésticos de ambos os Estados para sua realizacao.

Dentre os cinco setores componentes da variavel de livre fluxo de capitais intrabloco, o
setor de investimentos foi 0 Unico a receber mencao explicita por parte dos Poderes Executivos
analisados (em referéncia aos Presidentes e os Ministros das Rela¢6es Exteriores tanto do Brasil

quanto da Argentina), durante o periodo analisado (2015-2019).

Durante o0 governo de Dilma Rousseff (2015-2016), o investimento intrabloco foi
destacado como uma prioridade, considerado um mecanismo crucial para promover uma maior
integracdo politica e econébmica entre os Estados membros, dado a sua capacidade de
impulsionar o crescimento econdémico na regido e reduzir a dependéncia de capitais externos,
além da regido (BRASIL, Presidéncia da Republica. Biblioteca: 2015).

De modo similar, durante os governos de Michel Temer (2016-2018) e Mauricio Macri
(2015-2019), os investimentos intrabloco também foram destacados como uma prioridade para
0 bloco, embora por razdes diferentes das definidas pelo governo Dilma, a serem promovidos
em conjunto com a atragdo de investimentos externos, e ndo em detrimento deles. Neste caso,
promover o setor de investimentos intrabloco representava, sobretudo, tornar as economias
domeésticas dos Estados Partes mais competitivas no mercado global e, a0 mesmo tempo,
salvaguardar temporariamente o setor da concorréncia direta dos capitais de terceiros Estados,
enquanto tal processo ndo se consolidasse (BRASIL, Presidéncia da Republica. Biblioteca:
2017; ARGENTINA, Discursos da Casa Rosada, 2017).
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No ambito do Mercosul, o Subgrupo de Trabalho sobre Investimentos (SGT 12)
monopolizou o debate sobre a matéria (ndo houve nenhuma tentativa do GMC de criar outro
subgrupo para discutir o assunto) e ficou encarregado de elaborar as recomendag6es necessarias

para garantir o seu avanco.

Neste caso, 0s Unicos temas na agenda a serem debatidos pelo SGT 12, conforme
estabelecido pela Decisdo CMC 30/10, referiam-se precisamente a harmonizacéo das condicdes
de acesso, ingresso e egresso de investimentos intrabloco, além de temas correlatos, como: a
elaboracgéo de base conceitual comum, a definigdo do tratamento estendido aos investimentos,
medidas prudenciais e tributarias, mecanismos de solugdo de controvérsias, além de

procedimentos de combate a corrupgéo e lavagem de dinheiro.

Desse modo, o primeiro passo rumo a liberalizagdo dos investimentos seria justamente
elaborar um projeto de norma pertinente, o problema era que, neste setor, o Brasil concentra a
maior parcela das barreiras e a delegacdo do pais (composta por integrantes do Ministério da
Fazenda) estava reticente quanto a necessidade e a capacidade de remocéo de todas as barreiras
vigentes, em particular, por estas serem disciplinadas por uma miriade de normativas internas
diferentes, isto é, portarias ministeriais, leis ordinarias e normas constitucionais (MERCOSUL,
SGT 12: Ata 02/15 e 02/16 e 03/16).

Ao fim, em 2017, as delegacfes nacionais do SGT 12 alcangaram um consenso e foi
aprovado o “Protocolo de Cooperagao e Facilitagdo de Investimentos Intra-Mercosul” (Decisdao
CMC 03/2017), que disciplinou todos os temas correlatos mencionados, mas nao harmonizou
as condicOes de acesso, de ingresso e de egresso de investimentos entre os Estados Partes,
deixando-os inteiramente a cargo da legislacdo do Estado anfitrido (o Estado receptor dos

investimentos).

O Protocolo de Cooperacdo e Facilitagdo de Investimentos Intra-Mercosul (PCFI)
aborda especificamente investimentos originarios dos Estados Partes e regulamenta questdes
que ficaram pendentes, como: o tratamento concedido aos investidores do bloco (tratamento
justo, equitativo, indiscriminado, transparente e compensado em caso de perdas), o alcance das
medidas de protecdo e de expropriacéo dos investimentos realizados (expropriagdes apenas em
casos extremos, por razdes de utilidade publica, interesse publico ou interesse social), sobre as
restricbes aplicaveis aos investimentos (que ficam inteiramente a critério da legislacéo

doméstica do Estado anfitrido), os mecanismos de resolucdo de conflitos (acionado somente
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entre Estados), bem como a designacgdo de 6rgaos proprios (denominados “Pontos Focais”) para

garantir com que as referidas medidas sejam adotadas.

Todavia, 0 acordo ndo abrangeu nenhum dos requisitos necessarios para alcancar o livre
fluxo de investimentos intrabloco, deixando inteiramente a cargo dos préprios Estados Partes
disciplind-los (PCFI, Art. 05, 09 e 13), possibilitando-lhes manter as barreiras vigentes e

concedendo-lhes mais espaco para estabelecer novas barreiras, se assim preferirem.

Uma vez elaborado e submetido a recomendacdo que se tornaria o PCFI (em 2017), a
agenda de trabalho do Subgrupo de Trabalho de 12 se deslocou para: a atracdo de investimentos
provenientes de terceiros Estados (Canada, Coreia do Sul, Singapura e a Associacdo Europeia
de Livre Comércio) e a analise dos critérios de investimentos estabelecidos pela Organizacao
Mundial do Comércio (OMC); efetivamente removendo da agenda o debate sobre o livre fluxo

de capitais no setor de investimentos.

Vale destacar que, no caso do Brasil, uma parcela significativa das suas barreiras de
acesso e de ingresso para investimentos estrangeiros sao reguladas por normas constitucionais
(CFB, Art. 21), o que implica que estas ndo sdo revogaveis por meio de acordos internacionais
(como € o caso do PCFI), mas tdo somente por meio de Propostas de Emenda a Constituicdo
(PEC) e, durante todo o periodo em questdo (2015 —2019), ndo houve nenhuma tentativa, tanto
do governo Dilma quanto do governo Temer, de introduzir alguma PEC visando derrubar tais

barreiras.

Em contrapartida, no caso da Argentina, as restricbes normativas ao egresso de
investimentos do pais sdo regulamentadas exclusivamente por Portarias Ministeriais e Decretos,
0 que significa que podem ser derrogados apenas pela iniciativa do préprio Poder Executivo
nacional argentino, se assim preferido. E, precisamente este foi o ocorrido quando, em 2016, o
Banco Central da Argentina eliminou a necessidade de autorizagdo prévia do 6rgdo para investir
no exterior (ARGENTINA, BCA Comunicagdo A6037/16) e, no ano seguinte, eliminou
também o prazo legal de espera para remeter divisas ao exterior (ARGENTINA, BCA
Comunicacdo A6150/17).

Em paralelo, quase todos os grupos de interesse analisados se manifestaram sobre a
matéria e o acordo firmado entre os Estados Partes, a saber, a Confederacdo Nacional da
Industria (CNI), a Confederacdo da Agricultura e Pecuéria (CNA) e a Federacdo Brasileira de
Bancos (Febraban) no Brasil, além da Unido Industrial da Argentina (UIA), a Sociedade Rural
da Argentina (SRA) e a Associacdo de Bancos Argentinos (ADEBA) na Argentina.
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Em comum a todos os supracitados grupos de interesse, destaca-se a preferéncia pela
implementacdo de um regime préprio de investimentos para os Estados Partes do bloco e pela
liberalizacdo completa do setor entre todos eles, além da expressao de desapontamento com o
acordo firmado (Decisdo CMC 03/17), por este ter ficado aquém do alcance das suas
preferéncias, isto é: i) ndo estabelecer condigdes, tratamentos ou normativas especificas para 0s
investimentos provenientes dos Estados Partes (CNI, 2017; FEBRABAN, 2017; ADEBA
2017); ii) ndo harmonizar as condicdes de acesso e de ingresso dos investimentos intrabloco,
nem definir um cronograma especifico para tal (UIA, 2017; FEBRABAN, 2017; ADEBA
2017); iii) a limitada participacdo do setor privado no acordo (CNI, 2017; CNA, 2017; UIA,
2017; SRA, 2017) e; iv) a auséncia de novos acordos de investimentos com terceiros Estados e
outras regides (UIA, 2017; SRA, 2017; ADEBA, 2017).

Diante da insatisfacdo dos grupos de interesse envolvidos, a matéria foi introduzida na
agenda de trabalho do Foro Consultivo Econémico-Social (FCES, Ata 03/17), resultando na
emissdo de uma Recomendacdo ao GMC, requerendo: a) uma maior participacdo nos debates
conduzidos pelo SGT 12 sobre investimentos; b) a realizacdo de consultas prévias ao 6rgao
antes de negociages futuras sobre o0 assunto e; ¢) a inclusdo no processo de negociagédo sobre
o setor (FCES, Recomendagéo 19/17).

Em contrapartida, a atuacdo dos Poderes Legislativos dos Estados Partes do Mercosul
foi bastante moderada no que se refere ao processo de liberalizacdo dos investimentos
intrabloco, visto que nenhuma das Casas legislativas, nem os seus representantes brasileiros e
argentinos, tomaram posicao sobre a matéria e o seu desenvolvimento, tanto doméstica quanto
regionalmente. Suas intervenc@es se limitaram ao acordo firmado (Decisdo CMC 03/17), tao

somente durante o processo de aprovacgdo ou veto da medida.

Depois de ser aprovado no Conselho do Mercado Comum (em 07/04/2017), o PCFI
ainda permaneceu sobre a posse de ambos 0s Poderes Executivos por mais de um ano, sob a
premissa de ainda ser necessario uma anéalise coordenada e criteriosa interna, por parte de seus
ministérios.

Uma vez sob a posse do Poder Legislativo brasileiro (em 12/07/2018), o Projeto
tramitou em ambas as Casas sem intercorréncias, sob regime de urgéncia, levando cinco meses
para ser totalmente apreciado. Esse periodo incluiu cinco meses na Camara dos Deputados,
onde foi aprovado pelas trés comissdes que o analisaram e, posteriormente, pelo Plenario da

Casa em 13 de dezembro de 2018, por maioria simples. Em seguida, 0 Projeto passou apenas
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oito dias no Senado Federal, onde recebeu aprovacdo da Gnica comissao interna e também do
Plenario da Casa, novamente por maioria simples, em 20 de dezembro de 2018. No dia seguinte
(21/12/2018), foi promulgado como Decreto Legislativo (DL 187/2018) e encaminhado de

volta ao Executivo.

Na Argentina, o Projeto tramitou pelo Congresso Nacional do pais (recebido em
31/08/2018), sem destaque algum, em regime ordinario, levando quinze meses para ser
completamente apreciado. Esse periodo incluiu nove meses na Camara dos Deputados, onde
foi analisado por trés comissdes internas e aprovado no Plenério da Casa (em 18/05/2019), e
seis meses no Senado Federal, onde recebeu aprovacdo da Unica comissao interna que o
analisou e, em seguida, do Plenério da Casa, aprovado por uma maioria simples (em 20/11/19).
Posteriormente, foi promulgado como Decreto Legislativo (DL 27527/2019) e encaminhado

para o Poder Executivo nacional no dia seguinte.

Apds o regresso do Projeto ao Poder Executivo, agora enquanto Decreto Legislativo,
compete ainda ao mesmo ratificar, promulgar e publicad-lo no Diario Oficial da Unido;
entretanto, Michel Temer optou por ndo os realizar (embora pudesse), pois lhe restavam apenas
dez dias de governo e, o mandato de Mauricio Macri como presidente da Argentina havia

terminado e ele havia perdido as elei¢des.

No Parlamento do Mercosul, enquanto houve prontiddo em solicitar “informes
detalhados” sobre o andamento de acordos de investimentos entre o Mercosul e a Unido
Europeia (PARLASUL, PI 19/17 e 02/19), o 6rgdo ndo se manifestou de forma alguma sobre o
andamento das negociacdes referentes aos investimentos intrabloco, isto €, nenhum informe foi
solicitado parao SGT 12 ou 0 GMC, tampouco houve declaracées, recomendagdes ou relatorios
sobre 0 assunto, ndo foi produzido nenhum estudo ou anteprojeto relacionado ao tema e também

ndo foram organizadas reunides publicas sobre o assunto.

No desfecho, apesar da pressdo exercida pelos grupos de interesse envolvidos para
promover e aprofundar o processo de liberalizagdo dos investimentos intrabloco, considerando
gue nenhum dos atores politicos domésticos, de ambos os Estados, se dispuseram a promover
as mudancas necessarias para dar seguimento ao processo, todo e qualquer progresso possivel
apenas margearia 0 objetivo proposto, nos limites entre os conjuntos de preferéncias de todos

os atores envolvidos.

Considerando que néo era de preferéncias dos Poderes Executivos nacionais negociar

0s requisitos necessarios para dar continuidade ao processo de liberalizacdo dos investimentos
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intrabloco e a completa indiferenga dos seus Poderes Legislativos em relacdo ao
desenvolvimento da matéria, tanto no &mbito doméstico quanto no regional, o resultado foi um
acordo que ndo promove a liberalizacdo desejada no setor e ainda concede aos Estados Partes

a capacidade de definir suas proprias barreiras/condicionalidades.

O processo de integracdo estagna quando uma medida necessaria para 0 seu avango
requer a vontade conjunta de ambos os atores politicos domésticos, mas essa medida ndo esta

incluida em nenhum dos seus conjuntos de preferéncias.

4.2.4. Livre Circulacdo de Capitais: Mercado de Capitais

Por ultimo, em quarto lugar encontra-se o mercado de capitais, que remete ao segmento
do sistema financeiro dos Estados Partes, cuja fungdo primaria consiste na captacdo e na
negociagdo (compra e venda) de ativos financeiros entre oS seus respectivos agentes

econémicos (individuos, empresas e 0 governos).

Para garantir a livre circulacdo de capitais neste setor, os Estados membros do bloco
devem assegurar que haja acesso irrestrito aos seus respectivos mercados de capitais, permitir
a livre negociacdo de ativos financeiros nestes mercados e proporcionar o livre egresso do

capital investido, na forma de repatriacdes e remessas de dividendos aos seus titulares.

Em igual medida aos casos anteriores, 0s avan¢os produzidos ao longo de mais de duas
décadas de debates e proposi¢oes (de 1991 a 2014) no Subgrupo de Trabalho 04 sobre a
liberalizacdo do mercado de capitais dos Estados Partes ndo foram muito profusos. Destarte a
maturidade em que se encontram muitas das propostas desenvolvidas®®, apenas trés
recomendacdes foram aprovadas pelo Conselho do Mercado Comum e uma delas ja foi

revogada.

Todas as medidas aprovadas entre 1991 a 2014 no que tange ao livre fluxo de capitais
nos mercados de capitais no ambito do Mercosul, destacando 0s objetivos das medidas
propostas, 0 status em que se encontram e 0s mecanismos domésticos utilizados para a sua

internalizacédo séo apresentadas no Quadro 30 a seguir.

48 No Subgrupo de Assuntos Financeiros (SGT 04), onde os debates sobre esta tematica ocorrem, ha projetos para
a criacdo de um registro regional Unico para o acesso de empresas ao mercado de capitais dos demais Estados
membros (SGT 04, Ata 02/06), de intercambio de informagdes entre autoridades monetérias para facilitar a
negociacao de ativos financeiros (SGT 04, Ata 02/10) e até mesmo de criagdo de um mercado de capitais regional
(SGT 04, Ata 01/11).
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Quadro 30. Medidas aprovadas (entre 1991 e 2014) relacionadas ao fluxo de capitais
nos mercados de capitais do Mercosul.

Medida

Objetivo

Status

Internalizacgdo

Brasil

Argentina

Decisdo CMC 08/93
(Protocolo de
Regulacdo Minima do
Mercado de Capitais)

Corpo  normativo  hésico para
harmonizar o funcionamento dos
mercados de capitais dos Estados
Partes do bloco, padronizando as
definicbes conceituais, os direitos
basicos dos emissores e titulares de
ativos, além de criar normas de
participacdo e de fiscalizacdo para as
instituicdes financeiras.

Em vigor

Decreto
1765/95

Lei
24241/93

Decisdo CMC 13/94

Harmonizacdo normativa para a
elaboracdo e  divulgacdo  de
informacdes contabeis das
companhias de capital aberto (que
possuem ativos negociados no seu
respectivo mercado de capital), para
fins de transparéncia publica.

Derrogada
pela Decisao
CMC 31/10

Decisdo CMC 31/10

Atualizou os critérios estabelecidos
para a elaboracdo e divulgacdo de
demonstracdes contébeis de
companhias de capital aberto.

Em vigor

Resolucéo
CVvM
659/2011

Resolucéo
CNV
585/2011

Fonte: elaboracdo do proprio autor a partir das informagdes fornecidas pelo Mercosul.

O problema € que, dos trés acordos aprovados, todos se limitam a tratar de medidas

béasicas relacionadas a definicdo de conceitos, terminologia e fiscalizacdo dos mercados de

capitais dos Estados membros, além de estabelecer regras para a coleta e divulgacdo de

informac@es sobre as condicbes financeiras dos participantes desses mercados, nenhuma trata

das medidas necessarias para garantir a livre circulacdo de capitais nesse setor.

Assim, na auséncia de um arcabougo normativo comum disciplinando as condi¢fes de

acesso, de ingresso e de egresso nos mercados de capitais dos Estados Partes, compete a cada

Estado Parte do bloco estabelecer unilateralmente as suas proprias normativas sobre a matéria.

O Quadro 31 apresenta as condic@es vigentes no Brasil, até o inicio do ano de 2015, no

que diz respeito as condigdes de acesso, de ingresso e de egresso de capitais no mercado de

capitais do pais.
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Quadro 31. Condigdes vigentes até o inicio de 2015 relacionadas ao acesso, ingresso e
egresso de capitais no mercado de capitais do Brasil.

Condicbes de Acesso

Condic6es de Ingresso

Condic¢es de Egresso

O Brasil possui
normativas internas que
condicionam o acesso de
estrangeiros ao  seu
mercado de capitais:

1) O acesso ao mercado de
capitais brasileiro s6 é
permitido via
intermediacao, sendo
necessario a nomeagao de
um representante legal-
fiscal autorizado pelo CVM
a atuar no pais e um
custodiante com sede no
territorio brasileiro.

2) O representante legal-

fiscal sera sempre uma
instituicdo financeira
autorizada para operar

neste mercado e é quem
tem de facto o acesso ao
mercado  de  capitais,
compete a ela, sob a devida
instrucdo  do  préprio
investidor e conduzir as
operacdes requeridas.

O Brasil possui normativas internas que limitam
0s seus residentes de negociarem ativos
financeiros no exterior e, normativas que
restringem os nédo residentes a negociarem ativos
financeiros no pais.

1) Companbhias de capital aberto sediadas no Brasil
precisam de autorizacdo da Comissdo de Valores
Mobiliarios (CVM) para emitir ativos financeiros no
exterior.

2) Investidores institucionais brasileiros (instituicbes
financeiras, fundos de pensdo, fundos muatuos e
companhias de seguro) estdo sujeitos as regras
prudenciais (regulamentacdo especifica sobre o
gerenciamento de riscos por parte de instituicGes
financeiras) estabelecidas pela CVM.

3) Estrangeiro ndo podem adquirir ativos financeiros
em determinadas areas/setores da economia do pais,
estas sendo: servicos de saude, educacdo, energia
nuclear, geracdo de energia hidraulica, correios e
telégrafos e transporte de valores

4) Estrangeiros s6 podem ter uma participacdo
limitada em outros setores da economia nacional,
como: meios de comunicacdo, transporte aéreo,
titulos de divida e derivativos.

5) Estrangeiros precisam de autorizagcdo para
investirem em: imoOveis em areas de fronteira e terras
rurais; pesca; prospeccdo e extracdo de recursos
minerais; 0 setor de hidrocarbonetos;
telecomunicacdes; servicos de courier; transporte
rodoviario internacional e; no setor financeiro.

O Brasil ndo dispde de
normativas que
impegam a repatriagéo
de capitais ou as
remessas de dividendos
ao exterior, no entanto:

1) E necessario o registro
e declaracéo dos referidos
recursos junto ao BCB e,
as institui¢des financeiras

responsaveis por tais
operacles podem
estabelecer

condicionalidades e

limites a tais operacgdes.

2) Receitas geradas no
exterior, quando
repatriadas ao  Brasil
(total ou parcialmente),
devem ser convertidas
para o Real.

Fonte: Elaboracdo do proprio autor com base na Resolugdo CMN n° 2.689/2000.

O Quadro 32, por sua vez, apresenta as condi¢des vigentes na Argentina, até o inicio do

ano de 2015, no que diz respeito as condicBes de acesso, de ingresso e de egresso de capitais

no mercado de capitais do pais.
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Quadro 32. Condigdes vigentes até o inicio de 2015 relacionadas ao acesso, ingresso e

egresso de capitais no mercado de capitais da Ar

entina.

Condicbes de Acesso

Condicbes de Ingresso

Condicbes de Egresso

A Argentina dispGe de
normativas  internas  que
condicionam o0 acesso de

estrangeiros ao seu mercado de
capitais:

1) O acesso ao mercado de
capitais argentino so é permitido

por meio de intermediacéo,
sendo necessario um
representante legal-fiscal

autorizado pelo CNV a atuar no
pais e um custodiante com sede
no territorio argentino.

2) O representante legal-fiscal
serd sempre uma instituicdo
financeira autorizada para operar
neste mercado e é quem tem de
facto o acesso ao mercado de
capitais, compete a ela, sob a
devida instrugdo do proprio
investidor e conduzir as
operacGes requeridas.

A Argentina possui normativas internas
que limitam os seus residentes de
negociarem ativos financeiros no
exterior e, normativas que restringem os
ndo residentes a negociarem ativos
financeiros no pais.

1) Residentes argentinos precisam da
autorizacdo prévia do BCA para montar o
seu portfélio de ativos financeiros no
exterior e, cujo montante final ndo pode
ultrapassar um valor predeterminado ao
longo de um més.

2) Estrangeiros podem adquirir ativos
financeiros em qualquer area/setor do pais,
no entanto, esses precisam: i) se registrar
junto a CNV para poderem negociar ativos;
il) cumprir com o “prazo minimo” de
permanéncia do capital no pais (de 120 dias
corridos a partir da data do depdsito dos
recursos) antes de repatriar 0s ativos
aplicados e; iii) respeitar o limite maximo
de aquisicBes de moedas estrangeiras (do
equivalente a até dez mil dolares
americanos, por més) no mercado cambial
argentino.

A Argentina ndo possui
normativas internas que
impegam a repatriacdo de
capitais ou as remessas de
dividendos ao exterior, no
entanto:

1) E necessario o registro e
declaracdo dos referidos
recursos junto ao BCA e, as
instituices financeiras
responsaveis por tais
operacOes podem estabelecer
condicionalidades e limites a
tais operagdes.

2) A repatriagdo de recursos
provenientes do mercado de
cambios do pais, devem
permanecer no pais por um
prazo minimo (que era de
120 dias corridos), definido
pela regulamentacdo do
Ministério da Fazenda.

Fonte: Elaboracgdo do proprio autor com base na Lei argentina n® 26.831/2012, na Comunica¢do BCA A5236/2011

e, na Resolugdo No. 242/1s.

De todo modo, para impulsionar o Mercosul em direcdo a formacdo de um mercado

comum, os Estados Partes do bloco precisam se comprometer com todos os requisitos

necessarios para a plena liberalizacdo dos seus mercados de capitais, 0 que demanda: i) a

introducdo da matéria no ambito do bloco para debate; ii) a elaboracdo de projetos relativos a

liberalizacdo do setor, em particular, a harmonizacéo das condi¢fes de acesso, de ingresso e de

egresso no mercado de capitais dos Estados membros; iii) a aprovagdo de tais projetos no

ambito do Conselho do Mercado Comum e; iv) a sua implementacdo no &mbito domestico.

Novamente, os trés primeiros requisitos sdo de competéncia privativa dos Poderes

Executivos nacionais dos Estados Partes, ao passo que a Ultima exige a vontade conjunta tanto

do Poder Executivo quanto do Poder Legislativo de ambos os Estados para se concretizar.

Os Poderes Executivos em questdo, durante todo o periodo de analise (2015 — 2019),

ndo abordaram em seus discursos as suas preferéncias em relacdo as condigdes vigentes do
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mercado de capitais na regido, nem expressaram as suas perspectivas quanto ao seu

desenvolvimento futuro.

Por se tratar de um setor cujas tematicas necessarias para 0 Seu avango nao estavam
incluidas na agenda de trabalho do Subgrupo de Trabalho 04 (por meio da Comissdo do
Mercado de Valores do Subgrupo), o Gnico 6rgdo do Mercosul encarregado da sua tratativa,
qualquer progresso na matéria exigiria primeiramente a sua introducéo para debate no referido

0rgdo e a subsequente elaboracdo de projetos concernentes.

A agenda de trabalho do SGT 04 permaneceu inalterada durante todo o periodo em
questdo (2015 — 2019), concentrando-se apenas em temas afins ao processo de liberalizacdo do
mercado de capitais, a saber: a) o aprimoramento do intercambio de informacGes entre
autoridades monetérias; b) a padronizacéo dos sistemas estatisticos relativos aos mercados de
capitais dos Estados Partes; c) a analise e identificacdo de assimetrias presentes nesse mercado;
e d) a divulgacao de informes sobre as mudangas nos ordenamentos juridicos domésticos que

disciplinam o setor.

Em todo caso, as Delegacbes Nacionais integrante do SGT 04 (compostas por
representantes da Comissdo de Valores Mobiliario no Brasil e, da Comissdo Nacional de
Valores na Argentina), durante o referido periodo, preferiram ndo introduzir para debate a
harmonizacdo das condi¢fes de acesso, de ingresso e de egresso de capitais intrabloco no
referido setor e, como resultado, nenhum Projeto de Norma do Mercosul com esse propdsito

foi elaborado para consideracdo e, muito menos aprovado pelo CMC.

De todo modo, a falta de iniciativas para estabelecer um conjunto normativo regional
para disciplinar o mercado de cambio dos Estados Partes mantém o setor sujeito a toda e
qualquer barreira normativa ou condicionalidade eventualmente adotada (unilateralmente)
pelos Estados (atuando por meio de suas Autoridades Monetérias) e pelas instituicdes

financeiras que atuam em seus mercados.

Na Argentina, o BCA eliminou a necessidade de autorizagdo prévia do 6rgdo para que
o0s investidores residentes pudessem montar os seus portfolios no exterior (Argentina, BCA
Comunicacdo A6037/16) e, tambeém eliminou o prazo legal de espera para remeter capitais, na
forma de remessas ou dividendos, ao exterior (ARGENTINA, BCA Comunicacdo A6150/17).

No Brasil, durante todo o periodo em questéo, o Poder Executivo (por meio da Comisséo

de Valores Mobiliarios), ndo introduziu nenhuma alteragéo as condicdes de acesso, de ingresso



233

e de egresso de capitais do pais, no entanto, chancelou (ndo vetou) uma iniciativa proveniente

do Poder Legislativo que o fez, conforme seré apontado.

Os grupos de interesse envolvidos na matéria sdo, sobretudo, as instituicdes financeiras
(bancérias e ndo bancérias, publicas e privadas dos Estados Partes) com sede no territorio
nacional, representadas pela Federacdo Brasileira de Bancos (Febraban) e pela Associacgdo de
Bancos Argentinos (ADEBA). Ambos se posicionaram contrarios ao avanco de quaisquer
determinacOes regionais para o setor, o que inclui a formacdo de um mercado de capitais
regional e a harmonizacdo das condigdes vigentes de acesso, de ingresso e de egresso entre 0s
mercados de capitais dos Estados Partes, mas manifestaram-se favoraveis a mudancas que Ihes
permitam melhores condi¢Bes de ingresso e saida em seus proprios mercados domeésticos
(ADEBA, Carta de Posicionamiento:2016; FEBRABAN, 2016).

Conforme previamente apontado, 0os mercados de capitais dos Estados sé sdo acessiveis
por intermédio de instituicdes financeiras devidamente autorizadas (pela Comisséo de Valores
Mobiliarios no Brasil e pela Comissdo Nacional de Valores na Argentina), as quais devem ter
sede no territorio do respectivo pais em que operam (Brasil, de acordo com a Resolucéo
2.689/2000 da CVM; Argentina, conforme a Lei 26.831/2012). Tanto a Febraban quanto a
ADEBA se opdem a modificacdo de tais condicionalidades, sob a premissa de que é necessaria
uma exposicao gerenciada das suas instituicdes financeiras a competicdo das instituices de
paises com sistemas financeiros mais competitivos, frente ao risco de insolvéncia no setor
(ADEBA, Carta de Posicionamiento:2016; Febraban, 2016).

No que diz respeito as condicdes de ingresso e de egresso do mercado de capitais, ambas
as representacOes externam a necessidade de derrogar as normativas internas que restringem a
atuacdo das institui¢des financeiras em determinados segmentos da sua economia nacional, de
abrandar as regras de prudenciais que limitam, em alguns casos, a prestacdo de servicos e, de
uma maior transparéncia nas decisdes adotadas pelas suas respectivas autoridades monetarias
— nenhuma preferéncia voltada para a regido ou favoravel a ela, mas tdo somente a persecucéo

de um melhor posicionamento nos seus mercados de capitais para alcancar os seus interesses.

A indiferenca apresentada pelos grupos de interesse dos paymasters do Mercosul, por
uma abordagem regional para a liberalizacdo dos mercados de capitais intrabloco refletiu-se na
atuacdo do Foro Consultivo Econémico-Social (FCES), aonde a matéria nao foi introduzida
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para debate, nenhuma recomendacdo foi elaborada sobre, nenhum evento ou estudo foram

produzidos e, nenhuma manifestagao foi realizada por parte do 6rgdo.*°

Em igual medida, os Poderes Legislativos dos Estados do bloco também ndo externaram
preferéncia alguma quanto ao processo de liberalizacdo do mercado de capitais intrabloco e
também ndo se manifestaram quando aos requisitos necessarios para alcancga-lo, isto &, sobre a
harmonizacdo das normativas de acesso, ingresso e egresso intrabloco de capitais no setor,
todavia, parlamentares de ambos os Congressos mobilizaram 0s seus recursos institucionais
para remover algumas das barreiras e atenuar algumas das condicionalidades em vigor, para
facilitar a atuacdo das suas respectivas institui¢cdes financeiras, nos seus mercados domeésticos

— nenhuma referéncia ao mercado regional.

Na Argentina, tanto parlamentares governistas quanto opositores ao governo de
Mauricio Macri (2015-2019) propuseram medidas no Congresso concernentes ao
funcionamento do seu mercado de capitais, estas visando: i) conferir maior autonomia,
transparéncia e previsibilidade as aces da Comissdo Nacional de Valores (ARGENTINA, PDL
01883D/2017); ii) facilitar o acesso de instituicdes domiciliadas no pais ao mercado de capitais
nacional (ARGENTINA, PDL 1831D/2016) e; iii) abrandar algumas regras prudenciais de
atuacdo para as instituicdes financeiras (ARGENTINA, PDL 5297D/2016). Medidas estas, que
foram posteriormente apensadas e aprovadas na forma da Lei 27440/2018, a qual, além do
referido, simplificou os tramites para que pequenas e médias empresas (estabelecidas no pais)
pudessem ingressar no mercado de capitais nacional — nada, no entanto, sob re as

condicdes de acesso, de ingresso e de egresso de capitais do mercado de capitais do pais.

No Brasil, durante todo o periodo em questdo (2015 —2019), somente uma Gnica medida
relativa ao mercado de capitais do pais foi introduzida no Congresso Nacional por iniciativa do
préprio Poder Legislativo. A proposicdo, elaborada por Parlamentares da base governista (do
Partido dos Trabalhadores), foi aprovada e promulgada logo no inicio do segundo mandato da
entdo Presidente Dilma Rousseff (Brasil, Lei 13097/2015), e versava sobre: a) 0 aprimoramento
da accountability e maior transparéncia as atividades exercidas pela Comissdo de Valores
Mobiliarios (CVM) no mercado de capitais do pais; b) a flexibilizacdo de algumas regras
prudenciais para instituicOes financeiras brasileiras e; c) a regulamentacdo do ingresso de

capitais estrangeiro no setor de servicos de saude, anteriormente proibida pela Lei 8080/1990.

49 Mercado Comum do Sul. Foro Consultivo Econdmico-Social. Disponivel em:
< https://fcesmercosur.com.ar/?seccion=2&idioma=2>, acesso em 16/03/24
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Neste caso, € interessante notar que a derrogacdo de uma lei nacional que proibia o
investimento estrangeiro no setor de servicos de satde (Lei 8080/1990) por outra que 0 permite
(Lei 13097/2015) — uma medida unilateral do Brasil que partiu do proprio Poder Legislativo —
resultou na eliminacdo de uma barreira ao ingresso de capitais entre os mercados de capitais do
Brasil e os demais Estados Partes do bloco. O problema reside no carater unilateral da medida,
que ndo exige reciprocidade dos outros Estados membros, nem oferece maiores garantias de
que a decisdo nao seja revertida por outro governo no futuro (para o avanco do bloco, é

necessario que os seus membros atuem enquanto um bloco).

No Parlamento do Mercosul, como reflexo da falta de interesse pela matéria
demonstrada pelos Poderes Legislativos dos Estados Partes no ambito doméstico, o assunto
sequer foi introduzido para debate e, como consequéncia, ndo foram elaboradas recomendacdes,
eventos ou estudos sobre, nenhuma solicitacdo de informes realizada e também nenhuma

manifestacdo sobre o tema foi feita.*

Como resultado, nenhum projeto foi elaborado com esse proposito e, consequentemente,
nenhum acordo foi aprovado e implementado. O progresso do processo de integracdo estagna
quando todos os participantes se opdem as medidas necessarias para avanga-lo.

Ao fim, considerando que nenhum ator envolvido tinha como preferéncia o avanco do
processo de liberalizagdo do mercado de capitais intrabloco e, que todas as partes envolvidas
preferiram manter a matéria sob o dominio reservado dos seus proprios Estados, nenhum
esforco foi despendido para assegurar 0 seu progresso no ambito Mercosul. O processo de
integracdo estagna se o0s Estados Partes de um bloco econdmico preferirem atuar
individualmente em vez de atuar em conjunto — é impossivel eliminar barreiras de maneira

conjunta se os membros preferem ndo abrir mé&o da capacidade de estabelece-las.

4.3. Livre Circulagdo de Trabalho

O livre fluxo de trabalho no interior do Mercosul, dentre todos 0s requisitos necessarios
para a formacdo de um mercado comum, foi a segundo componente que recebeu a menor
dedicacdo burocrética-institucional por parte dos membros do bloco, que redundou na menor

producdo normativa e que apresentou 0 menor progresso frente ao seu objetivo estabelecido, a

50 Mercado Comum do Sul. Parlamento do Mercosul. Disponivel em:
< https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/v/13237/2/parlasur/atos-do-parlamento.html>. Acesso em:
12/03/24.
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liberdade plena de circulagdo do trabalho intrabloco — a frente somente do livre fluxo de
capitais.

De forma analoga ao precedente da "livre circulacdo de capitais™, inexiste no tratado
constitutivo do Mercosul e em seus Protocolos Adicionais a previsdo para a implementacdo da
“livre circulacdo de pessoas” e do "livre fluxo de trabalho" no interior do bloco, mas tdo
somente a previsao do livre fluxo de "fatores produtivos” intrabloco. Essa escolha reflete a
énfase direcionada ao: i) propdsito da migracdo, priorizando a mobilidade laboral em
detrimento da migracédo indiscriminada e; ii) ao papel atribuido aos migrantes, atrelado direta
ou indiretamente ao sistema produtivo, seja via pesquisa, estudo ou pelo trabalho.

Diferentemente do caso dos servi¢os, nos quais se estabelece apenas um vinculo
temporario entre o consumidor e o prestador de servico, por meio de um contrato regulamentado
pelo Direito Civil ou pelo Cddigo de Defesa do Consumidor, o exercicio de uma atividade
laboral remunerada requer o estabelecimento de um vinculo empregaticio entre duas partes: a
contratante (empregador) e a contratada (empregado), por meio de um contrato de trabalho

regulamentado pelo Direito do Trabalho.

A plena liberdade de circulacdo do fator de producéo trabalho, implica justamente em
eliminar todas as restricdes impostas ao estabelecimento de vinculos empregaticio entre duas
partes, neste caso, “as partes” sdo residentes de diferentes Estados Partes do bloco — o que nao
inclui estrangeiros de terceiros Estados (PROTOCOLO DE MONTEVIDEU, 1994).

Neste sentido, aponta-se que a livre circulacdo de trabalho intrabloco remete a liberdade
que os nacionais dos Estados Partes do Mercosul dispdem para: a) ingressar e permanecer
legalmente nos territérios dos membros do bloco; b) exercer legalmente atividades laborais
remuneradas nestes paises e; ¢) desempenhar tais atividades em condicdo de igualdade, direitos

e deveres, em relacdo aos demais trabalhadores, sejam estes nacionais ou estrangeiros.

Assim para atingir a plena liberdade de circulagdo do trabalho no &mbito do Mercosul,
€ necessario que os Estados Partes assumam 0s seguintes compromissos: i) eliminar quaisquer
barreiras que restrinjam a admissao de nacionais dos Estados Partes aos seus territorios e a sua
permanéncia nestes; ii) conceder aos referidos nacionais autorizagao para exercer legalmente
atividades laborais remuneradas em seus territdrios e; iii) garantir a igualdade de direitos entre

0s trabalhadores da regido.
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No &mbito do Mercosul, o 6rgdo encarregado de promover o debate de tais requisitos e
de elaborar recomendagdes sobre como realiza-los é o Subgrupo de Trabalho sobre®® Assuntos
Laborais, Emprego e Seguridade Social (SGT 10).

O desafio enfrentado pelo SGT 10 em relacéo ao avancgo da referida matéria, residia na
incerteza dos Estados Partes quanto ao impacto que o livre fluxo de trabalhadores poderia
exercer sobre as suas economias, sobre os seus mercados de trabalho e sobre as contas publicas.
Alterar os critérios de admissdo e permanéncia poderia gerar um enorme influxo ou efluxo de
pessoas aos seus territorios, assim como permitir que estes exercessem atividades remuneradas
poderia resultar em uma ampliacdo ou reducdo consideravel de seus mercados de trabalho e,
harmonizar os direitos laborais entre todos também poderia resultar em fortes efeitos adversos

nos custos de producao domésticos e nas financas publicas.

Por tais motivos, a instrucdo dada pelo Grupo do Mercado Comum ao SGT 10 foi de
proceder de maneira gradual e progressiva com o processo de liberalizacdo, introduzindo
paulatinamente novos critérios de admissdo, permanéncia, incorporacdo ao mercado de trabalho
e de harmonizacdo de direitos trabalhistas, até eventualmente atingir o livre fluxo de trabalho

intrabloco.

No decurso de duas décadas (1994 — 2014), foram aprovadas doze medidas concernentes
a livre circulacdo de trabalho intrabloco. Dessas, cinco tratavam especificamente das condi¢Ges
de admissdo e de permanéncia dos trabalhadores nos Estados Partes (o primeiro requisito),
quatro delas remeteram as condi¢des de autorizacdo para o exercicio laboral nestes mesmos (o
segundo requisito) e, as trés Gltimas tinham como foco a harmonizacao das suas legislacdes

trabalhistas (o terceiro requisito).

Entre as tematicas que os Estados Partes ndo conseguiram ser disciplinadas por meio do
Mercosul, algumas foram abordadas por outras vias, isto é: i) unilateralmente, através de
alteracdes especificas realizadas nas suas proprias legislacbes domesticas (modificacbes no
Estatuto do Estrangeiro, a Lei brasileira 6815/1980 e; na forma de uma nova lei de imigracédo
na Argentina, a Lei 25871/2003); ii) bilateralmente, através de acordos especificos entre os
Estados Partes, disciplinando os aspectos mais polémicos da questdo em voga (neste caso,

acordos entre Brasil e Argentina sobre residéncias permanentes para nacionais, sobre

51 O primeiro Subgrupo de Trabalho do Mercosul responsavel pela analise da livre circulacéo de trabalho dentro do bloco foi
0 Subgrupo sobre "Assuntos Laborais" (SGT 11). Este subgrupo foi reformulado no ano de sua criagdo, em 1991, tornando-se
0 Subgrupo sobre "Relac¢des de Trabalho, Emprego e Seguridade Social" (SGT 11), e posteriormente, em 1995, foi designado
como o Subgrupo sobre "Assuntos Laborais, Emprego e Seguridade Social” (SGT 10).
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seguridade social, de controle fronteirico, de facilitacdo de atividades empresariais e de
transporte de pessoas) e; iii) multilateralmente, sobretudo, por meio da internalizacdo de
tratados internacionais (neste caso, as ConvencOes adotadas no ambito da Organizagédo

Internacional do Trabalho).

O primeiro requisito necessario para dar inicio ao processo de liberalizacdo do trabalho
intrabloco, remete a expansdo gradual das condi¢Ges de admissao e permanéncia dos nacionais
dos Estados Partes em seus proprios territorios, até que ndo haja mais restricdes desse tipo. Isso
exige uma revisdo das legislagdes nacionais e o estabelecimento de normativas conjuntas,
visando eliminar quaisquer restricdes normativas correspondentes e a harmonizar daquelas

restantes.

Para cumprir este requisito, o Subgrupo de Trabalho 10 concentrou-se, ao longo das
suas duas décadas de existéncia, no debate de cinco tematicas, estas sendo: i) simplificar os
procedimentos de admissdo para os residentes das areas fronteiricas dos Estados Partes; ii)
estender os mesmos procedimentos aos nacionais do restante do territorio; iii) regularizar a
situacdo dos nacionais que se encontram ilegalmente no territdrio dos demais Estados do bloco;
iv) estender a condicdo de permanéncia legal para todos os nacionais dos Estados Partes e; v)
desenvolver um sistema conjunto de controle e monitoramento dos fluxos migratorios na

regiao.

Assim, dentre as cinco referidas teméticas, 0 SGT 10 elaborou dez Recomendacbes ao
GMC, das quais somente cinco se transformaram em Projetos de Normas do Mercosul, e destas,

apenas duas estdo em vigor.

As medidas aprovadas no ambito do Mercosul (entre 1995 e 2015) no que tange aos
critérios de admissdao e permanéncia de trabalhadores no territério dos Estados Partes,
destacando os objetivos propostos, o status do acordo e 0s mecanismos domésticos utilizados
para a sua internalizacdo séo apresentadas no Quadro 33.
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Quadro 33. Medidas aprovadas no Mercosul (entre 1995 e 2015) relacionadas aos
critérios de admissdo e permanéncia de trabalhadores no territorio dos Estados Partes.

Medida Objetivo Status Internalizagéo
Brasil Argentina
Harmonizar os Né&o esta em vigor.
Decisdo CMC 18/99 | procedimentos de admissdo e Somente a
(Acordo sobre o egresso de residentes das Argentina - -
Trénsito Vicinal areas fronteiricas nos Estados internalizou a
Fronteirico do membros do bloco circular. medida, os demais
Mercosul) Somente entre os limites carecem de
territoriais preestabelecidos e aprovacao do
por um periodo de tempo Legislativo
predeterminado.
Concedeu aos: artistas, N&o esta em vigor.
Decisdo CMC 48/00 professores, cientistas, Somente o Brasil
(Acordo sobre a desportistas, jornalistas, internalizou a - -
isencdo de vistos entre profissionais e técnicos medida, os demais
o0s Estados Partes do especializados; a carecem de
Mercosul) possibilidade de admissdo aprovacao do
sem a exigéncia de visto, Legislativo
para o exercicio de suas
respectivas atividades,
podendo permanecer no pais
por até 180 dias.
Deciséo CMC 28/02 Estendeu a todos os
(Acordo sobre nacionais dos Estados Partes Em vigor desde Decreto Lei
Residéncia para do bloco a possibilidade de 2009 6975/2009 | 25903/2004
Nacionais dos Estados solicitar residéncia, tanto
Partes do Mercosul) temporéria quanto
permanente, no territério dos
outros Estados membros.
Decisdo CMC 18/08 Harmonizou os documentos Em vigor desde Decreto Decreto
(Acordo sobre validos para a circulagdo de 2008 5852/2008 | 3567/2008
Documentos de nacionais dos Estados Partes (Ato
Viagem do Mercosul) em seus territorios Administrativo)
respectivos.
Promover o intercdmbio
Decisdo CMC 36/12 académico de estudantes, N&o est& em vigor
(Sistema Integrado de estagidrios, docentes, Nenhum Estado - -
Mobilidade pesquisadores, gestores e Parte ratificou a
Educacional do diretores; em instituicdes de medida
Mercosul) ensino superior reconhecidas
pelos Estados Partes do
Mercosul.

Fonte: elaboracdo do proprio autor a partir das informacdes fornecidas pelo Mercosul.

No Brasil, o corpo normativo que disciplinava a admissdo e a permanéncia de
estrangeiros no pais era a Lei 6815/1980 (comumente referido como o “Estatuto do
Estrangeiro™) até ser revogada pela Lei de Imigracdo (n° 13445/2017) em 20 de novembro de
2017, durante o governo de Michel Temer (2016 — 2018). O 6rgéo responsavel pela fiscalizacéo
da imigracdo é a Policia Federal, por meio da Coordenacdo-Geral de Imigracdo (CGl),

subordinado ao Ministério da Justi¢a do pais.
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Para ingressar no Brasil (até 2009), exigia-se de todo estrangeiro, independentemente
de ser nacional de um Estado Parte ou de um terceiro Estado, um visto de admisséo, dentre sete
tipos distintos de visto, cada um estabelecendo diferentes condi¢cBes de permanéncia e de

circulacéo pelo pais.

Os residentes naturais das areas fronteiricas, domiciliados em cidade contigua ao
territorio brasileiro, eram permitidos ingresso no pais sem a necessidade de visto, mas somente
aos municipios em zona de fronteira, ndo sendo concedido o direito de residéncia no pais nem

a permissao para se afastar dos limites territoriais desses municipios (Brasil, Lei 6815/1980).

Na Argentina, por sua vez, o corpo normativo que regulamenta a admissdo e a
permanéncia de migrantes no pais € a Lei do Migracdo (n° 25871/2004) de 2004, e o 6rgéo
responsavel pela sua fiscalizacdo é a Direcdo Nacional de MigracGes (DNM), subordinada ao
Ministério do Interior.

O ingresso na Argentina (até o ano de 2009), se exigia de todo estrangeiro (também nao
haviam distin¢des entre nacionais dos Estados Partes e de terceiros Estados, todos eram
considerados estrangeiros) um visto de admisséo, dentro quatro tipos distintos de visto, cada

um concedendo diferentes condi¢des de permanéncia e de circulacao pelo pais.

Aos residentes domiciliados em cidade contigua ao territério argentino, lhes eram
permitidos ingressar no pais sem a necessidade de visto, este poderiam permanecer no pais por
até 90 dias e ndo poderiam se afastar do municipio argentino de destino (Argentina, Leli
25871/2004).

As condigdes vigentes de admissdo e de permanéncia nos territorios brasileiro e

argentino, até o ano de 2015 sdo resumidas no Quadro 34.
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Quadro 34. Condigdes vigentes de admissao e de permanéncia nos territorios brasileiro
e argentino até 2015.

Visto de Brasil Autoriza Argentina Autoriza
Admissdo Trabalhar? Trabalhar?
Precario - - Valido por até 180 Néo
dias, renovavel pelo
mesmao periodo.
Trénsito Valido por 10 dias, improrrogaveis. N&o - -
Turista Valido por até cinco anos, maltiplas Néao Valido por até 90 Néo
entradas no pais, mas por periodos dias, prorrogaveis por
de até 90 dias. igual periodo.
Temporario | Valido por até 1 ano ou o tempo de Sim Vélido por até 3 anos, Sim
duracéo do contrato de trabalho, (mas, em prorrogaveis por (mas, em
maultiplas entradas no pais condicbes igual periodo, condicles
especificas) permite multiplas especificas)
entradas no pais.
Permanente Periodo indefinido, livre entrada e Sim Periodo indefinido, Sim
saida livre entrada e saida
Cortesia Vaélido por 90 dias, prorrogaveis Nao - -
uma Unica vez por igual periodo
Oficial Vaélido por 90 dias, prorrogéveis Sim - -
uma Unica vez por igual periodo (missdo oficial)
Diplomético Vaélido por 90 dias, prorrogéveis Sim - -
uma Unica vez por igual periodo (missdo oficial)

Fonte: Elaboragdo do proprio autor com base na Lei brasileira 6815/1980 e Lei argentina 25871/2004.

Entre os dois acordos atualmente em vigor, apenas um efetivamente provocou mudancas
nas condi¢bes de admissdo e permanéncia dos nacionais dos Estados Partes no territorio
integrado do bloco, este sendo o "Acordo sobre Residéncia” (Decisdo CMC 28/02), que

harmonizou tais condi¢des entre todos os membros.

O acordo em questdo estendeu a todos os nacionais dos Estados Partes do bloco a
possibilidade de solicitar residéncia, tanto temporaria quanto permanente, nos territérios dos
outros Estados membros. Assim, caso a solicitacdo seja aprovada pelo Estado requerido, o
requerente receberd um visto de residéncia temporaria, permitindo-lhe residir, circular por todo
territorio do Estado anfitrido e trabalhar por um periodo de até dois anos. Ao término desse
periodo, o visto podera ser convertido em permanente, desde que cumprido alguns critérios

legais e demonstrado meios licitos de subsisténcia para si e, se aplicavel, para sua familia.

Os Estados Partes ainda conservam o poder de deciséo quanto a admissao e permanéncia
de nacionais de outros Estados membros em seus territorios (via Diregdo Nacional de
Migracdes e o Ministério do Interior na Argentina, e por meio do Ministério da Justica e do
Ministério das RelagBes Exteriores no Brasil), mas a partir do referido acordo, foi estabelecido
um percurso institucional especifico para o tratamento de nacionais do territorio integrado e as

condic@es para tal foram harmonizadas.
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As outras trés medidas aprovadas, embora ainda néo estejam em vigor, contribuiriam
também para o avancar da matéria se assim estivessem, pois também abordam as condicOes de
admissdo e permanéncia de nacionais dos Estados Partes no territorio integrado do bloco. No
entanto, o escopo de todas as medidas ainda se limita a determinados grupos de nacionais e ndo
a todos, a saber: residentes fronteirigos, artistas, professores, cientistas, atletas, jornalistas,
profissionais especializados e académicos, sendo que qualquer avanco em direcdo a livre

circulacdo de trabalho dentro do bloco requer a incorporagéo de todos.

Em segundo lugar, compete aos Estados Partes liberalizar/abrandar as condigdes
necessarias para o exercicio legal de atividades remuneradas em seus territorios, de modo a
incluir todos os nacionais dos Estados Partes. I1sso demanda uma revisao das legislacdes
trabalhistas para ab-rogar quaisquer impedimentos ou restricdes normativas relacionadas, até

que ndo haja mais barreiras desta natureza entre eles.

Para realizar este feito, no decurso de duas décadas, o Subgrupo de Trabalho 10
concentrou-se em trés areas principais: a) identificar as barreiras normativas domésticas que
impediam ou dificultavam a incorporacédo de trabalhadores estrangeiros nos seus mercados de
trabalho; b) a proposicdo de medidas conjuntas para eliminar tais entraves normativos e; c) a
harmonizacdo das normativas internas, quando necessario ou inviavel a eliminacdo de tais

entraves.

Dentre as trés tematicas debatidas, o SGT 10 elaborou seis Recomendacdes, das quais
somente quatro se transformaram em Projetos de Normas do Mercosul, e destas, apenas trés

encontram-se em vigor.

O Quadro 35 apresenta todas as medidas aprovadas no ambito do Mercosul (entre 1991
a 2014) no que tange aos critérios para a concessdo de autorizacbes para o exercicio de
atividades laborais remuneradas intrabloco, destacando os objetivos propostos, o status do

acordo e os mecanismos domésticos utilizados para a sua internalizagao.
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Quadro 35. Medidas aprovadas no Mercosul (entre 1991 e 2014) relacionadas a
concessao de autorizagdes para atividades laborais remuneradas intrabloco.

Medida Objetivo Status Internalizacéo
Brasil Argentina
Concedeu aos professores e
Deciséo CMC 04/99 pesquisadores, formados em
(Acordo de Admissdo de | instituicBes de ensino superior que | Esta em vigor | Decreto Lei
Titulos Universitarios aderiram ao acordo, 0 desde 2004 | 5518/2004 | 25521/2002
para o Exercicio de reconhecimento da validade do seu
Atividades Académicas diploma no territorio dos outros
no Mercosul) Estados Partes do bloco, para
exercerem atividades de docéncia e
pesquisas.
Estende a gerentes, diretores,
administradores, cientistas, Na&o esta em
Decisdo CMC 16/03 pesquisadores, professores, vigor.
(Acordo para a Criacéo artistas, desportistas, jornalistas, Faltando - -
do Visto Mercosul) profissionais de nivel superior e apenas a
especialistas altamente ratificacdo da
qualificados; a possibilidade de Argentina
ingressar e trabalhar -
temporariamente no territério dos O projeto
demais Estados do bloco, por até carece da
dois anos, renovaveis por igual apreciacao do
periodo. Legislativo
Decisdo CMC 25/03 Incorporacdo de trabalhadores
(Acordo Marco de qualificados, de nivel superior e Em vigor Decreto Lei
Reconhecimento técnico, aos mercados de trabalhos desde 2013 347/2008 | 26800/2012
Reciproco entre dos Estados membros, vide aceite
Entidades Profissionais) e inclusdo das suas entidades
profissionais ao acordo.
Simplificou os requisitos e 0s
Decisédo CMC 32/04 procedimentos para o ingresso, a
(Acordo de Facilitacdo permanéncia legal e o livre Em vigor Decreto Lei
de Atividades exercicio de atividades laborais desde 2007 298/2007 | 26105/2006
Empresariais no para investidores, administradores,
Mercosul) gerentes, representantes legais e
membros do conselho de
administracdo ou do corpo diretivo
de uma empresa.

Fonte: elaboracdo do proprio autor a partir das informacdes fornecidas pelo Mercosul.

A concessdo de autorizacdo de trabalho para estrangeiros (ndo ha distingdes entre
nacionais dos Estados Partes e de terceiros Estados) em ambos o0s paises, € um ato
administrativo, realizado pelo Ministério do Trabalho no caso do Brasil e, pela Direcao
Nacional de Migracdes no caso da Argentina. Esse procedimento é requerido pelas suas
respectivas autoridades consulares para a obtencdo de vistos, tanto permanentes quanto

temporarios, por estrangeiros que desejam trabalhar em ambos os paises.
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E importante ressaltar que, no Brasil, ha um critério de proporcionalidade para a
contratacdo de trabalhadores estrangeiros, os quais ndo podem exceder um terco do quadro de
funcionarios (BRASIL, CLT: Art. 354).

Em adig&o, tanto o Brasil quanto a Argentina possuem profissdes regulamentadas por
leis, as quais sdo fiscalizadas por entidades profissionais especificas, que podem estabelecer os
seus préprios requisitos e disciplinar o exercicio legal de determinadas profissées em territdrio

nacional, exigindo de estrangeiros.

Até o inicio de 2015, o Brasil possuia um total de 62 profissGes regulamentadas em seu
territorio, conforme indicado pelo Ministério do Trabalho (CBO, 2016), enquanto a Argentina
contava com 49 profissdes regulamentadas (ARGENTINA, Ministério da Educacdo, CAFO:
2015). Tais regulamentacBes comumente estabelecem restricbes ou condicionalidades a
atuacdo de profissionais estrangeiros em seus territorios, como: a validag¢&o do diploma por uma
instituicdo nacional, o registro do profissional junto a entidade profissional correspondente,
estabelecer sede ou residéncia no local de prestacdo de servi¢co ou a aprovacao destes em

determinados exames de qualificag&o.

Entre os trés acordos atualmente em vigor, todos provocaram alteracoes relevantes nas
condicBes necessarias para o exercicio legal de atividades remuneradas intrabloco, a saber: i) a
Decisdo CMC 04/99 facilitou o processo de validacdo de diplomas quando relacionado ao
exercicio de atividades académicas nos Estados membros do bloco; ii) a Decisdo CMC 25/03
estendeu as entidades profissionais domésticas (que se subscreveram ao acordo), a autoridade
para emitir licencas, matriculas ou certificados temporarios habilitando profissionais de suas
categorias de outros Estados Partes a trabalhem em seus territorios até o término do prazo
estabelecido e; iii) a Decisdo CMC 32/04 simplificou as condi¢cdes de admissdo e para o
exercicio de determinadas atividades corporativas, para todos 0s empresarios nacionais dos

Estados Partes.

Ao fim, apesar de ter havido progressos importantes nesse requisito, 0S avancos
realizados foram bastante restritos, uma vez que as facilidades para autorizar o exercicio de
atividades remuneradas intrabloco foram dispostas apenas para atividades profissionais ndo
regulamentadas, atividades académicas e empresariais. Para que haja progresso em direcdo a
livre circulagéo de trabalho no interior do Mercosul, é necessario estender a todas as categorias

profissionais as mesmas facilidades, além de eliminar as restricbes normativas restantes.
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Em relacdo a Decisdo CMC 25/03, embora tenha despertado interesse e envolvimento
de varias entidades profissionais entre todos os Estados Partes do bloco, até o inicio de 2015,

nenhuma delas havia aderido ao acordo, no entanto, as negocia¢cdes permanecem em curso.

Por ultimo, em terceiro lugar, compete aos Estados Partes garantir a igualdade de
direitos laborais a todos os nacionais dos Estados membros do bloco em seus mercados de
trabalho, o que requer deles uma revisdo de suas legislagdes trabalhistas para eliminar quaisquer
impedimentos normativos correlatos e a ado¢do de medidas conjuntas para harmonizar as

normativas restantes.

Neste quesito, a agenda de trabalho delineada pelo Subgrupo de Trabalho 10 (entre 1995
e 2015) concentrou-se em: i) identificar as normativas internas que reproduzam tratamento
discriminatorio entre trabalhadores; ii) propor medidas para equalizar os direitos trabalhistas;
iii) promover o intercambio de informagdes sobre os mercados de trabalho dos Estados Partes;
iv) articular iniciativas de qualificacdo profissional e; v) apresentar propostas visando garantir

a igualdade de beneficios previdenciarios.

Dentre as cinco referidas tematicas, o SGT10 elaborou cinco Recomendacdes par o
GMC, das quais somente trés se transformaram em Projetos de Normas do Mercosul, e destas,

apenas duas estao em vigor.

As medidas aprovadas no ambito do Mercosul (entre 1995 e 2015) no que tange a
equalizacdo dos direitos laborais entre os Estados Partes, destacando os objetivos propostos, o
status do acordo e os mecanismos domésticos utilizados para a sua internalizacdo sao
sintetizadas no Quadro 36.

Quadro 36. Medidas aprovadas no Mercosul (entre 1995 e 2015) relacionadas a
equalizacdo dos direitos laborais entre os Estados Partes.

Medida Objetivo Status Internalizacéo
Brasil Argentina
Estendeu a todos os trabalhadores
Decisdo CMC 19/97 nacionais dos Estados Partes, o
(Acordo Multilateral de direito a portabilidade dos Em vigor desde Decreto Lei
Previdéncia Social do beneficios previdenciarios, de modo 2005 5722/2006 | 25655/2002
Mercado Comum do Sul) a reconhecer os periodos de

contribuicdo realizados em qualquer
Estado receptor (pertencente ao
bloco) como validos para a
aquisicéo de beneficios no seu
Estado de origem.
Resolugdo GMC 15/99 Definiu um conjunto de principios e N&o tem efeito
(Declaragdo Sociolaboral | diretrizes comuns relacionados aos juridicamente - -
do Mercosul) direitos individuais e coletivos dos vinculante
trabalhadores na regido
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Decisdo CMC 32/06 Harmonizar os procedimentos de
(Acordo sobre as inspec¢do das condicdes de trabalho | Em vigor desde
Condig6es Minimas do entre os Estados Partes, 2006 Decreto Decreto
Procedimento de Inspecdo estabelecendo diretrizes e (Ato 2765/2006 | 4352/2006

do Trabalho no Mercosul) | protocolos comuns para assegurara | Administrativo)

conformidade com as respectivas

legislacdes trabalhistas e prevenir
arbitrariedades

Fonte: elaboracdo do préprio autor a partir das informacdes fornecidas pelo Mercosul.

Os regimes juridicos laborais de ambos os paises sdo bastante similares, visto que suas
legislacGes garantem, em grande medida, os mesmos direitos tanto individuais quanto coletivos,
as principais diferencas, no entanto, se manifestam principalmente na extensdo ou amplitude

desses direitos.

No Brasil, as leis trabalhistas s@o unificadas sob o Decreto-Lei n°® 5.452/1943,
comumente referida como a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT). Em contraste, na
Argentina, o direito trabalhista é regido por uma série de leis, incluindo a Lei do Contrato de
Trabalho (n° 20744/1974), a Lei do Trabalho (n°® 24013/1991) e a Lei dos Riscos Laborais (n°
24557/1995) (Quadro 37).

Quadro 37. Principais diferencas entre os regimes laborais no Brasil e Argentina

até 2015.
Direitos / Argentina Brasil
Deveres
Individuais
Carteira de Nao existe Carteira de Existe uma Carteira de Trabalho e o
Trabalho, somente o Cédigo empregador deve assina-la em até 48 horas ap6s a
Trabalho P T .
Unico de Identificacdo admissao.
Laboral.
Jornada de Jornada de trabalho de no Jornada de trabalho de no maximo 44 horas semanais
Trabalho maximo 48 horas semanais e 8 e 8 horas diarias.
horas diarias.
Horas extras remuneradas com | Horas extras remuneradas com adicional de 50% nas
Remuneracdo adicional de 50% em dias Uteis 2 primeiras horas, e as demais adicional de 100%,
e 100% nos sabados (apos as bem como todas as horas extras de sabados,
15 horas), domingos e domingos e feriados
feriados.

Férias e Adicionais | Férias com duracdo de 14 a 35 | Férias com durag&o de 30 dias por ano. O empregado
dias por ano. Nao ha previsdo | tem direito ao recebimento de férias acrescido de um

de adicional de férias terco do salério normal.
Salario Anual Pagamento de um salario Pagamento de um salério adicional por ano
Complementar adicional por ano trabalhado trabalhado pelo empregado.
pelo empregado
Licencas Sim, Sim,
Maternidade e Previsdo para ambos 0s Previsdo para ambos os direitos
Auxilio Doenca direitos
Fundo de Protecdo N&o ha nada similar Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢o (FGTS)

ao Trabalhador
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Aposentadoria, doenga, Aposentadoria, doenga, afastamento temporario das
A . afastamento temporario das atividades, maternidade, acidente de trabalho ou
Previdéncia Social L - AU -
atividades, maternidade, outra situagdo similar que o impeca de trabalhar.
acidente de trabalho ou outra | Providos via contribuicdes do proprio empregado, do
situacdo similar que o impeca empregador e do governo.

de trabalhar. Providos via
contribuicdes do proprio
empregado, do empregador e

do governo.
Coletivos
Organizacgao e Sim Sim
Liberdade Sindical
Negociacéo Sim, mas somente o sindicato | Sim, o sindicato da categoria, desde que devidamente
Coletiva da categoria com constituido, pode realizar a negociacao coletiva

personalidade gremial esta
autorizado para realizar
negociagoes coletivas

Direito a Greve Sim, associagdes sindicais com | Sim, exceto para atividades e servigos considerados
personalidade gremial e essenciais

sindicatos .
Fonte: Elaboracdo do préprio autor com base no Decreto-Lei n® 5.452/1943, Lei n® 20744/1974, Lei n° 24013/1991
e Lei n® 24557/1995.

Dos dois acordos atualmente em vigor sobre a matéria, nenhum alterou
significativamente as legislagcOes laborais dos Estados Partes de modo a equalizar os seus
principais pontos de dissonancia, a saber: i) a Decisdo CMC 19/97 se limitou a harmonizacao
dos beneficios previdenciarios intrabloco enquanto; ii) a Decisdo CMC 32/06 se limitou a
harmonizar os critérios de fiscalizacdo e inspecdo das condicfes de trabalho entre os Estados
Partes.

Ademais, houve uma terceira medida aprovada, a Declarag¢do Sociolaboral do Mercosul
(Resolugdo GMC 15/99), que estabeleceu um conjunto de diretrizes e principios comuns
relacionados aos direitos individuais e coletivos dos trabalhadores na regido, mas, por se tratar

apenas de uma declaracdo, a mesma nao possui um carater juridicamente vinculante.

Ao fim, apesar dos progressos realizados quanto aos beneficios previdenciarios e na
fiscalizacdo das condigdes laborais entre os Estados Partes, os resultados apresentados ficam
aquém dos objetivos estabelecidos visto que, a livre circulacdo de trabalho intrabloco exige a

plena equalizagéo dos direitos laborais entre todos os membros efetivos do bloco.

Em resumo, o avanco do processo de livre circulagdo de trabalho intrabloco exige dos
atores aptos a participarem de tal processo, tanto doméstica quanto regionalmente, o
compromisso de eliminar todas as restricbes impostas ao estabelecimento de vinculos

empregaticios entre nacionais de diferentes Estados Partes do bloco, em particular, aquelas
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relacionadas a admissdo, permanéncia, ao exercicio laboral e aos direitos trabalhistas

intrabloco.

Até o ano de 2015 os Estados Partes haviam firmado doze acordos relacionados a livre
circulacdo de trabalho no interior do bloco aos quais, sete foram devidamente internalizados e

encontram-se em vigor, enquanto cinco permanecem pendentes.

Considerando que os sete acordos em vigor ndo contemplam inteiramente o objetivo
estabelecido, visto que ainda existem barreiras normativas em vigor, obter avangos no processo
de liberalizacdo do trabalho intrabloco requer dos Estados Partes a reintroducdo das referidas
iniciativas pertinentes (as condicdes de admissdao, permanéncia, exercicio laboral e direitos
trabalhistas) no ambito do Mercosul, para efetivamente eliminar todas as barreiras vigentes. O
que implica: i) reapresentar 0s requisitos necessarios para o avango do processo de livre
circulacéo trabalho intrabloco para debate, no ambito do SGT 10; ii) elaborar novos Projetos
de Norma relativos a estes requisitos; iii) aprovar no Conselho do Mercado Comum tais projetos
e; iv) implementa-los no ambito doméstico. Além disso, considerando que ainda ha cinco
acordos pendentes®, torna-se necessario também que: v) tais medidas sejam devidamente

internalizadas e implementadas pelos Estados Partes.

Os quatro primeiros requisitos sdo de competéncia privativa dos Poderes Executivos
nacionais dos Estados Partes, ao passo que as duas Ultimas exigem a vontade conjunta dos dois
atores politicos domésticos, de ambos os Estados, para se concretizar.

Durante o periodo de andlise (2015 — 2019), os Poderes Executivos nacionais do Brasil
e da Argentina (em particular, os seus Presidentes e os Ministros das Relacfes Exteriores),
manifestaram em seus discursos diferentes preferéncias quanto ao direcionamento do processo
de livre circulacdo de trabalho intrabloco, isto €: a) o Executivo brasileiro chefiado por Dilma
Rousseff (que coincidiu com o ultimo ano de governo de Cristina Kirchner), enfatizou que o
processo deve priorizar o intercdmbio de pessoas e trabalhadores para “aproximar e fortalecer
social e culturalmente as comunidades e movimentos sociais da regido”, ao passo em que; b) o
Poder Executivo brasileiro chefiado por Michel Temer, em consonancia com o Executivo
argentino liderado por Mauricio Macri, expressaram que 0 processo deve se concentrar no
intercambio de experiéncias profissionais, para “capacitar e qualificar os trabalhadores da

regido” visando tornar as suas economias mais competitivas. O tinico ponto em comum a todos,

52 Os cinco acordos pendente sdo: o Acordo de Transito Vicinal Fronteirigo (1999), o Acordo de Isencéo de Vistos (2000), o
Acordo Marco de Reconhecimento Reciproco entre Entidades Profissionais (2003), o Acordo para a Criagdo do Visto Mercosul
(2003) e, 0 Acordo sobre o Sistema Integrado de Mobilidade Educacional (2012).
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foi a importancia destacada das areas de fronteira entre os Estados Partes como o fulcro do

processo.

As diferencas de prioridades e preferéncias entre os Executivos dos Estados Partes,
refletiram-se na composicao da agenda de trabalho e nas recomendacdes produzidas pelo SGT
10, o unico 6rgédo do bloco encarregado de conduzir os debates e a elaborar recomendacdes

sobre o processo de liberalizacdo do trabalho intrabloco.

Durante os dois primeiros anos de andlise (2015 — 2016), a agenda de trabalho do SGT
10 deu continuidade as temaéticas ja introduzidas em periodos anteriores (2011 — 2014),
concentrando-se em quatro temas principais: i) a integracdo das areas fronteiricas entre os
Estados Partes e expansdo do turismo; ii) o intercambio de informacdes sobre as condicdes de
trabalho e previdenciérias na regido; iii) o combate e erradicacdo do trabalho infantil e trafico
de pessoas na regido; e iv) a reviséo da Declaracdo Sociolaboral do Mercosul (Resolu¢cdo GMC
15/99) de 1999.

Neste caso, a inclusdo de novos tdpicos de discussdo no SGT 10 suscitou forte
resisténcia por parte das delegac6es do Brasil (composta por representantes do Ministério do
Trabalho e do Emprego) e da Argentina (compostas por representantes do Ministério do
Trabalho, Emprego e Seguridade Social), que conseguiram travar a pauta de debates nos temas
supracitados, ao condicionar a inclusdo de novos temas ao progresso das tematicas ja em
discussao — foi o caso da proposi¢do da delegagdo uruguaia sobre a criagdo de uma “escola de
inspetores do Mercosul” que nunca prosperou (MERCOSUL, SGT 10 Ata 02/15); da tentativa
da delegacdo paraguaia de discutir um “plano de satde regional” para os trabalhadores dos
Estados Partes (MERCOSUL, SGT 10 Ata 02/16) e, da proposicdo de tornar a Declaracéo
Sociolaboral do Mercosul (1999) um acordo juridicamente vinculante, que nunca foi retomada
(MERCOSUL, SGT 10 Ata 03/16).

Nos seus dois primeiros anos de trabalho (2015 — 2016), o SGT 10 produziu quatro
Recomendacdes ao GMC, duas referentes as condi¢des de admisséo de pessoas no territorio
integrado do bloco e, duas concernentes a igualdade de direitos trabalhistas entre estes
(MERCOSUL, SGT 10 Recomendagdo 03/15 e 04/15), mas apenas as duas primeiras
resultaram em Projetos de Normas do Mercosul e, ambas foram aprovadas pelo CMC — as duas
ultimas recomendac6es foram reprovadas pelo CMC e ndo houve nenhuma recomendacéo ou

projeto a respeito das condigdes para o exercicio laboral remunerado intrabloco.
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A primeira medida aprovada veio em 2015, com o Acordo sobre Documentos de
Viagem e de Retorno dos Estados Partes do Mercosul e Estados Associados (Deciséo CMC
46/15), que harmonizou as condi¢des de ingresso, circulacdo e de egresso de nacionais dos
Estados Partes pelo territdrio integrado do bloco, por meio do reconhecimento da validade de
documentos de identificacdo emitidos pelos Estados membros (revogando uma deciséo em
vigor de mesmo contetdo, a Decisdo CMC 18/08), incluindo ainda no acordo, os nacionais da

Venezuela, da Bolivia e do Chile.

A segunda medida foi aprovada na mesma reunido do CMC que a supracitada (em
2015), através do Acordo sobre Registro Migratdrio Eletronico (Decisdo CMC 53/15), cujo
propdsito foi harmonizar a coleta e o cadastro de informacdes migratérias entre os Estados
Partes, instituindo o formato eletrénico para tal (substituindo o registro em papel e a
apresentacdo fisica de cartdes de ingresso e egresso aos territorios dos Estados Partes) para
facilitar e agilizar a circulagdo de pessoas pelo territorio integrado do bloco — ndo se refere a
trabalhadores e ndo é restrita aos Estados Partes do bloco, inclui também individuos

provenientes de terceiros Estados.

Ademais, ambos os acordos mencionados foram estabelecidos enquanto normativas
administrativas-organizacionais do bloco (medidas que versam sobre assuntos relacionados ao
funcionamento interno do Mercosul) e, em razdo disso, puderam entrar em vigor sem a
necessaria apreciacdo dos demais atores envolvidos — nos dois casos, 0s acordos foram
internalizados via portarias ministeriais (estas sendo, respectivamente, a Disposicdo DNM
783/2015 e Disposicdo DNM 6371/2015 na Argentina e; a Portaria da RF 1.548/2015 e a

Portaria MTE 708/2015 no Brasil) e dispensaram a apreciacdo dos seus Poderes Legislativos.

Com o inicio do governo de Michel Temer as atividades do SGT 10 diminuiram
significativamente®® e a agenda de trabalho do 6rgéo se deslocou, concentrando-se agora em
quatro temas principais: i) a integracdo fisica das areas fronteiricas entre os Estados Partes; ii)
intercdmbio de informagdes migratdrias visando o combate ao crime organizado transnacional;
i) turismo entre os Estados Partes e; iv) qualificagdo profissional e geracdo de emprego (em

particular, nas areas de construcao civil e no turismo).

53 Ao assumir a Presidéncia do pais em 2016, Michel Temer promoveu uma ampla reestruturagdo ministerial, a
qual afetou as fungdes e a composi¢do do Ministério do Trabalho e Emprego (que se passou entdo a ser denominado
sO “Ministério do Trabalho™), alterando inclusive o Ministro no comando da pasta. As mudangas provocadas
levaram a auséncia da delegagdo brasileira em todas as reunifes do érgao SGT 10, resultando no cancelamento de
todas elas e na falta de qualquer reunido do 6érgédo ao longo de 2016.
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Nesse novo intervalo (2017 — 2019), o SGT 10 produziu apenas duas Recomendacdes
ao GMC: a primeira referente as condi¢cBes para o exercicio de atividades remuneradas
intrabloco e, a segunda, concernente as condicdes de admissdo e de permanéncia intrabloco,
mas restrita aos residentes de algumas areas de fronteira entre os Estados Partes; ambas
aprovadas pelo CMC — ndo houve nenhuma recomendacao ou projeto a respeito da equalizagédo
de direitos trabalhistas intrabloco.

O primeiro Projeto de Norma do Mercosul aprovado pelo Conselho do Mercado Comum
foi o Acordo sobre Revalidacdo de Titulos de Ensino Superior no Mercosul (Decisdo CMC
07/2018), que harmonizou os critérios necessarios para a validacdo de diplomas e titulos de
ensino superior emitidos por instituicGes académicas dos Estados Partes, visando facilitar o

processo de incorporacgdo de profissionais da regido aos seus mercados de trabalho.

O segundo (e ultimo) Projeto de Norma aprovado no periodo em questéo, refere-se ao
Acordo sobre Localidades Fronteiricas Vinculadas (Decisdo CMC 13/2019), que harmonizou
as condicdes de admissdo e de permanéncia para todos os residentes algumas areas fronteiricas
entre os Estados Partes e ainda estabeleceu estratégias conjuntas para fomentar a integracéo
nessas regides, incluindo servigos basicos de saude, atendimento de urgéncia e emergéncia e,

assisténcia juridica e consular, quando solicitado.

Em igual medida ao ocorrido no periodo anterior, todos os acordos aprovados o foram
na forma de normativas administrativas-organizacionais do bloco, possibilitando aos Poderes
Executivos nacionais internalizarem tais iniciativas sem precisar submeté-las necessariamente
a apreciacdo dos demais atores domesticos. E, de fato, ambos os acordos foram internalizados
por meio de Decretos Presidenciais e Portarias Ministeriais (ARGENTINA, Disposi¢cdo ME
27717/2018 e Decreto 26523/2019; Brasil, Portaria ME 22/2018 e Decreto 8636/2019).

Vale destacar que o Acordo sobre Localidades Fronteiricas Vinculadas que foi firmado
e implementado em 2019, versa sobre 0 mesmo contetdo que um acordo pendente por duas
décadas, o Acordo sobre o Transito Vicinal Fronteirico do Mercosul (Decisdo CMC 18/99),
que carece da apreciacdo dos Poderes Legislativos dos Estados Partes. Neste caso, o Poder
Executivo ndo langou mao de seus recursos e poderes institucionais no ambito domestico para
dar seguimento a etapa de aprovacdo ou veto no Legislativo, mas langou mao do seu poder de
controle sobre a agenda para reintroduzir a matéria para debate, elaborar um Projeto de Norma
do Mercosul analogo, aprova-lo enquanto medida administrativas-organizacionais do Mercosul

e internaliza-lo, contornando inteiramente os Poderes Legislativos.
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Em paralelo, no decurso do mesmo periodo (2015 — 2019), os grupos de interesse
envolvidos na questdo, dedicaram-se tanto doméstica quanto regionalmente a expandir a agenda
de trabalho do SGT 10 e pressionar o CMC para aprovar novas policies concernentes,
sobretudo, a quatro novos temas: i) institucionalizar e expandir a Declaracdo Sociolaboral do
Mercosul (1999); ii) harmonizar as legislacGes trabalhistas dos Estados Partes (com énfase na
adogdo de um salario minimo comum, garantia do direito & negociacdo coletiva em nivel
regional, cooperacdo em inspecdo do trabalho e criacdo de comissdes sindicais do Mercosul);
iii) desenvolver um plano regional para promover o emprego na regido e; iv) medidas para o
avanco da integracdo fronteirica (CUT, 12° Congresso Nacional, 2015; CGT, Union y Cambio,
2015).

No ambito doméstico, grupos de interesse brasileiros e argentinos, representados pela
Central Unica dos Trabalhadores (CUT) no Brasil e a Confederacio Geral do Trabalho (CGT)
na Argentina, destacavam a necessidade do Mercosul voltar a se concentrar nos trabalhadores
da regido e ndo apenas no deslocamento de pessoas e turistas pelo interior do bloco, em
particular, via: fortalecimento da coordenacdo politica entre os Estados, para ampliar as
oportunidades de emprego na regido, melhorar as condicdes de trabalho e estreitar as relaces
de classe entre os trabalhadores no interior do bloco, além de promover e assegurar a
equalizacdo dos direitos trabalhistas entre os Estados membros, para impedir a precarizacdo das
relacBes de trabalho (CUT, 13° Congresso Nacional, 2015 e 2017; CGT, Declaracién de
intenciones 2015; libertad y lucha, 2017).

No Foro Consultivo Econdmico-Social, os supracitados grupos de interesse submeteram
elevaram as suas preferéncias a consideracdo do Plenario do érgdo, resultando em uma série de
Recomendacdes, Declaracdes e Solicitacdes de Informes ao GMC, visando: i) harmonizar as
condicBes para o exercicio legal de atividades remuneradas na regido (FCES, Recomendacéo
04/15 e 07/17; Declaracdo 14/14); ii) harmonizar os direitos trabalhistas entre os Estados Partes
do bloco (FCES, RE 01/16; DE 02/16; SI 09/17); iii) harmonizar as condi¢Ges de ingresso nos
territorios dos Estados membros do Mercosul (FCES RE 13/16 e 09/17; Sl 12/15); iv)
promover a integracao fisica das areas fronteiricas dos Estados e criar mais oportunidades de
emprego para seus residentes (FCES, RE 12/15; DE 05/15) e; v) revisar a Declaragdo
Sociolaboral do Mercosul para ampliar suas conquistas e torna-la juridicamente vinculante nos
Estados Partes (FCES, RE 03/15).

Além disso, o Foro Consultivo Econdémico-Social também se mobilizou para promover

eventos especificos sobre direitos trabalhistas (FCES, 20 anos da Declarac¢éo Sociolaboral do
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Mercosul e Fortalecimento dos Direitos Trabalhistas no Mercosul) e sobre a necessidade de
progredir com a integracdo das areas fronteiricas dos Estados Partes (FCES, Estratégias de
Integracdo Fronteirica no Mercosul, 2016), bem como publicacBes sobre a importancia de se
harmonizar as condi¢cdes de ingresso de residentes dos Estados Partes em seus respectivos
territorios (FCES, 2015) e, também harmonizacéo das condicGes de trabalho entre eles (FCES,
2017).

A pressdo exercida pelos grupos de interesse e pelo Foro Consultivo Econdmico-Social
teve repercussdes positivas no desenvolvimento da matéria, uma vez que compeliram os
Poderes Executivos nacionais a considerar seus conjuntos de preferéncias durante a etapa de
debate e analise no SGT 10. Contudo, tais avancos foram limitados (somente até o ponto de
intersecdo entre os conjuntos de preferéncias), uma vez que nenhuma das demandas foi

contemplada integralmente.

Os Estados Partes revisaram e ampliaram a Declaracao Sociolaboral do Mercosul (DSL)
de 1999, adicionando a ela novos principios, como a protecdo contra demiss@es, licencas,
descanso, férias e trabalho decente; no entanto, a nova DLS (2015) permaneceu apenas como
uma declaracéo, sem gerar obrigacdes juridicamente vinculantes para os Estados. Ademais, foi
criado um novo Subgrupo de Trabalho (SGT 18) para lidar exclusivamente com a integracao
fronteirica (efetivamente retirando a matéria do dominio do SGT 10), mas o FCES e 0s grupos
de interesse ndo foram incluidos para participar dele — é composto apenas por integrantes do
Poder Executivo.

Em contrapartida, os Poderes Legislativos dos Estados Partes do bloco, durante todo o
periodo em questdo (2015 — 2019), ndo se manifestaram sobre nenhum dos requisitos
necessarios para a liberalizacdo do trabalho intrabloco, nem se posicionaram quanto aos acordos
negociados e implementados pelos Poderes Executivos nacionais e, também ndo lancaram
esforcos para apreciar 0s cinco acordos ainda pendentes — todos sob a posse dos seus Poderes

Executivos nacionais.>

54 camara dos Deputados do Brasil, Portal da Camara dos Deputados, Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/busca-portal/proposicoes/pesquisa-simplificada>, acesso em 10/03/24.

Senado Federal do Brasil, Portal do Senado Federal, disponivel em:
<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/legislacao/legislacao-federal>, acesso em 12/03/24
Argentina, Honorable Céamara de Diputados de la Nacion Argentina. Disponivel em:

< https://www.diputados.gov.ar/proyectos/>, acesso em: 13/02/24.
Argentina, Honorable Senado de la Nacion Argentina. Disponivel em:
< https://www.senado.gob.ar/parlamentario/parlamentaria/>. Acesso em: 14/02/24.
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Ao longo da maior parte do periodo investigado (2015-2017), o Poder Legislativo
brasileiro e argentino dedicou-se principalmente a questdes internas, notadamente em reformas
do regime juridico trabalhista e de imigracdo, ambas exercendo influéncia determinante no

desfecho desses assuntos.

Na Argentina, o Congresso Nacional do pais bloqueou o avanco de uma iniciativa do
Poder Executivo chefiado por Mauricio Macri (Projeto de Lei 392/17), que propunha modificar
diversos pontos da legislacdo laboral vigente (sobretudo, da Lei do Contrato de Trabalho n°
20744/1974 e da Lei do Trabalho, n° 24013/1991) flexibilizando, sobretudo, alguns direitos
trabalhistas individuais (em especial, referente ao processo de contratagdo e demissdo de
trabalhadores, além da eliminacdo/reducdo de beneficios e multas resultantes de ambos os
processos) e outros direitos coletivos (flexibilizar os requisitos para negociacdes coletivas e

modificar alguns requisitos de representacdes sindicais).

Todavia, ante a dificuldade do Poder Executivo argentino em construir uma coalizdo
ampla o suficiente para aprovar a medida (o governo ndo dispunha de maioria tanto na Camara
qguanto no Senado) e a forte oposicdo no Congresso Nacional (capitaneada pelo Partido
Justicialista, de maior representacdo em ambas as Casas do Legislativo) e da Confederagéo
Geral do Trabalho (a maior representacdo sindical do pais), a reforma nunca foi levada a
votacdo no Parlamento, permanecendo sob a posse da Comissdo Parlamentar do Trabalho na

Céamara dos Deputados até que o proprio Executivo optou por retira-la.

Caso fosse aprovada, a reforma trabalhista proposta pelo governo de Mauricio Macri
teria criado obstaculos para a contratacdo de trabalhadores estrangeiros no pais, incluindo
aqueles dos Estados Partes, e teria modificado alguns direitos trabalhistas, tornando mais dificil
a sua harmonizagao com os demais Estados Partes do bloco. Neste caso, o Legislativo argentino
ndo ajudou a promover o processo de liberalizacdo do trabalho intrabloco, mas impediu

retrocessos em tal processo.

No Brasil, o Congresso Nacional se dedicou a analisar duas iniciativas distintas que
teriam impacto sobre a matéria: uma proposta de reforma trabalhista e, uma proposta para

instituir uma nova legislacdo migratoria no pais.

A proposta da “Nova Lei de Migracao” (Projeto de Lei n® 288/2013), foi uma iniciativa
do ent&o Senador Aloysio Nunes Ferreira do PSDB (partido de oposic¢do ao governo de Dilma

Rousseff), que foi introduzida no Congresso Nacional com o propésito de revogar o Estatuto
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do Estrangeiro (Lei 6815/1980) e modernizar a legislagdo brasileira referente ao processo

migratorio no pais.

Entre as principais mudangas propostas pela nova “Lei de Migra¢ao”(Quadro 38),
destaca-se a definicdo de principios® para reger a politica migratéria do Brasil e, o0s
estabelecimento de novos direitos e os deveres aos migrantes no pais, efetivamente tornando o
pais mais receptivo, em algumas circunstancias, a admissdo, permanéncia, circulacdo e ao
exercicio de atividades laborais por estrangeiros, mas mantendo ainda boa parte das mesmas
barreiras para todas as referidas categorias.

Quadro 38. Principais mudangas estabelecidas pela nova Lei de Migragéo: condigdes

de acesso, permanéncia para trabalho e direitos trabalhistas no Brasil.
Condicoes Mudancas promovidas pela nova Lei de Migracéo

Criagdo de um visto temporéario especifico para migrantes em situacdo de
acolhida humanitéria, para pessoas que precisam fugir dos paises de origem, mas
que ndo se enquadram na Lei de Refligio, para pessoas que vém ao pais para
tratamentos de salde e, menores desacompanhados.

Migrantes em situacao irregular no Brasil ndo precisam mais deixar o pais para
fazé-lo, poderdo se regulamentar no préprio pais.

Vistos diplomaticos e oficiais poderdo ser transformados em autorizagdo de
residéncia.

Facilita a concessdo de residéncia temporaria e permanente aos imigrantes,
residentes fronteiricos ou visitantes que tenha oferta de trabalho, j& tenha
possuido nacionalidade brasileira no passado, asilado, seja menor de 18 anos
desacompanhado ou vitima de trafico de pessoas ou escravo.

O apétrida reconhecido que ndo opte pela naturalizacdo imediata terd a
autorizacdo de residéncia outorgada em carater definitivo.

Condices de Egresso Delimitado as condi¢Bes necessarias para a expulsdo, extradicéo e deportacdo de
migrantes.

Direitos Garante o direito dos migrantes de se associar a reunides politicas e sindicatos
Reconhece ao migrante a quem se tenha concedido visto temporario para trabalho
a possibilidade de modifica¢do do local de exercicio de sua atividade laboral.
Fonte: Elaboragdo do proprio autor, com base na Lei 13445/2017.

CondicGes de Admisséo

Condigdes de Permanéncia

A proposta da “reforma trabalhista”, por sua vez, foi introduzida no Congresso Nacional
por iniciativa do governo de Michel Temer (Projeto de Lei n°® 6787/2016), com o objetivo de

modificar mais de cem pontos da Consolidacgao das Leis do Trabalho (CLT) em vigor.

Entre as principais mudancas promovidas pela referida reforma, destaca-se: a

flexibilizac&o das regras de contratacdo e demissdo de trabalhadores, o fim da obrigatoriedade

% Vale destacar: a) a universalidade, indivisibilidade e interdependéncia dos direitos humanos; b) o repldio e prevencéo a
xenofobia, ao racismo e a quaisquer formas de discriminagdo; c) a garantia do direito a reunido familiar; d) a igualdade de
tratamento e de oportunidade ao migrante e a seus familiares; e) incluséo social, laboral e produtiva do migrante por meio de
politicas publicas e; f) acesso igualitario e livre do migrante a servigos, programas e beneficios sociais, bens publicos, educagao,
assisténcia juridica integral publica, trabalho, moradia, servigo bancario e seguridade social (Brasil, Lei 13445/2017, Art. 03)
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da contribuicdo sindical e alteracbes pontuais em um conjunto de direitos individuais,

sobretudo, em relagdo a férias, licenga maternidade e periodos de descanso.

Apesar da resisténcia de uma parte do Poder Legislativo, liderada principalmente pelo
Partido dos Trabalhadores (agora enquanto partido de oposicéo ao governo de Michel Temer),
0 Poder Executivo conseguiu construir uma coalizdo ampla o suficiente para aprovar o projeto
tanto na Camara dos Deputados (296 votos favoraveis ante 177 contrarios) quanto no Senado
Federal (50 votos favoraveis ante 26 contrarios) e a proposta entrou em vigor novembro de
2017 (BRASIL, Lei 13467/2017).

No caso brasileiro, o Poder Legislativo ndo empreendeu esforcos para estabelecer uma
solucdo conjunta para o alcance do livre fluxo de trabalho na regido; no entanto, impactou em
seu andamento, uma vez que, por um lado, teve sucesso em abrandar as condi¢des de ingresso,
permanéncia e de egresso de trabalhadores estrangeiros no pais (incidentalmente
harmonizando-as com os demais Estados Partes do bloco) por meio da aprovacao da nova Lei
de Imigracéo e, por outro lado, efetivamente dificultou o processo de harmonizacédo dos direitos

trabalhistas entre os Estados Partes, com a aprovacao da reforma trabalhista.

No Parlamento do Mercosul, as delegacfes nacionais no 6rgdo até se dispuseram a
mobilizar os seus recursos para 0 avanco do processo de liberalizacdo do fluxo de trabalho
intrabloco, no entanto, ndo houve consenso em relagdo a nenhum dos Projetos de
Recomendacdes apresentados (sobretudo, pela resisténcia apresentada pela Representacéo
Brasileira no Parlamento do Mercosul) e por isso, 0 érgdo nao emitiu nenhum posicionamento

sobre 0 processo.

Ao longo do periodo em questdo (2015-2019), foram apresentados varios Projetos de
Recomendacdo (PRE) para apreciacdo do Parlasul, isto é, iniciativas visando pressionar o
Grupo do Mercado Comum (GMC) a incluir na agenda de debate do SGT 10 questbes
relacionadas a harmonizacao das condi¢cfes de ingresso (PARLASUL, PRE 91/17 e 69/19),
permanéncia e saida do territério dos Estados Partes (PARLASUL, PRE 97/19), e sobre as
condicBes para o exercicio legal de atividades laborais remuneradas entre eles (PARLASUL,
PRE 123/17, 191/17 e 169/17); entretanto, nenhum deles se materializou.

No desfecho, considerando que os requisitos necessarios para alcancar a livre circulacéo
de trabalho no Mercosul exigem a vontade conjugada dos atores politicos domésticos, de todos
os Estados Partes, para serem implementados, e que os Poderes Legislativos dos Estados Partes

se demonstraram indiferentes quanto a sua realizacdo, enquanto os Poderes Executivos
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nacionais ndao se comprometeram inteiramente com o seu alcance; fica evidente o pouco espaco

para que as policies necessérias para esta finalidade fossem implementadas.

Sem a pressdo dos Poderes Legislativos, a iniciativa para dar continuidade ao processo
de liberalizagdo do trabalho intrabloco recaiu inteiramente sobre os Poderes Executivos
nacionais dos Estados Partes e, como resultado, o progresso alcangado na matéria refletiu
amplamente seu proprio conjunto de preferéncias, incorporando as preferéncias dos demais

atores apenas nos limites das intersecGes entre seus conjuntos de preferéncias.

A maior parte dos requisitos necessarios para o alcance da livre circulagéo do trabalho
intrabloco (a liberdade de permanéncia e de saida de trabalhadores entre os Estados Partes, bem
como a equidade de direitos trabalhistas destes) ndo estava contida nos conjuntos de
preferéncias dos Poderes Executivos nacionais, e 0s avangos efetivamente alcancados
concentraram-se na integracao das areas fronteiricas dos Estados e diziam respeito as condi¢es
de admissdo e permanéncia dos nacionais dos Estados Partes em seus respectivos territérios,

com apenas medidas que podem ser implementadas pelo Poder Executivo concretizando-se.

De todo modo, quando medidas necessarias para 0 avanco do processo de integracdo
econdmica regional exigirem a vontade conjunta dos atores politicos domésticos para serem
implementadas, elas s6 o fardo se: i) estiver contida no conjunto de preferéncias dos Poderes
Executivos nacionais dos Estados Partes e; ii) estiver contida no conjunto de preferéncias dos
atores politicos domésticos envolvidos no processo, de todos os Estados Partes. O processo se
estagna se uma das duas condicdes ndo for atendida e s6 avanca até o ponto de interseccdo entre

0S seus respectivos conjuntos de preferéncias.

Considerac0es Finais

A anélise dos requisitos pendentes para a formacao de um mercado comum no Cone Sul
e 0 exame da disposicao dos atores envolvidos em cumprir com tais pendéncias revelam que o
Mercosul ndo se tornou um mercado comum durante o periodo investigado (2015 — 2019), em
virtude da falta de comprometimento destes atores em garantir o livre fluxo de servicos
intrabloco, a plena circulagé@o de capitais e a livre circulagdo de trabalho no interior do bloco

(além de nédo terem consolidado a uni&o aduaneira).

A formacgdo de um mercado comum demanda dos Estados Partes a conclusdo do

processo de liberalizagdo das trés areas mencionadas (alem da consolidacdo da unido



258

aduaneira), sendo necessario adotar e implementar um conjunto especifico de policies, as quais

n&o estiveram, efetivamente, contidas nos conjuntos de preferéncias dos atores envolvidos.

Os modestos resultados alcangcados ao longo do periodo analisado (2015 — 2019), nas
trés referidas areas, devem-se, sobretudo, & atuacdo dos Poderes Executivos nacionais dos
Estados Partes, que, apesar de terem a prerrogativa para iniciar o processo de eliminacéo das
barreiras ou condicionalidades vigentes em cada area, além de uma ampla margem para
conduzir tal processo, deliberadamente optaram por ndo fazé-lo, para a grande maioria dos

Casos.

Em similar medida, porém, de forma menos proeminente, encontram-se os Poderes
Legislativos dos Estados Partes que também contribuiram para os modestos resultados
alcancados no periodo, em virtude da sua indiferenca e do descompromisso com a maioria dos
requisitos necessarios para garantir a livre circulacdo de servicos, capitais e trabalho no interior
do Mercosul, colaborando assim para a estagnacao do processo de integracdo econémica do

bloco.

Os grupos de interesse, embora ndo disponham de nenhum poder institucional e tenham
acesso limitado ao circuito decisério, desempenham um papel importante no andamento do
processo de integracdo, pois sdo capazes de influenciar na composi¢do dos conjuntos de
preferéncias dos atores politicos domésticos, introduzindo para consideracao temas especificos
aos seus conjuntos de preferéncias que de outra forma ndo seriam considerados, ou prevenindo
a inclusdo de temas indesejados. Da mesma forma, podem pressionar os atores politicos
domeésticos a ndo permanecerem indiferentes ao desenvolvimento dos temas que lhes sdo

favoraveis, levando-os a tomar posicao sobre eles.

Entretanto, a influéncia dos grupos de interesse no processo de integracdo econémica
do Mercosul encontra seus limites nos conjuntos de preferéncias dos atores politicos
domeésticos, isto €, ndo sdo capazes de compeli-los a dar seguimento ao processo se isto ja ndo

estiver contido nos seus conjuntos de preferéncias.

Diferentemente do caso da unido aduaneira do Mercosul, cujos elementos foram objeto
de amplo debate, acordos e regulamentacfes tanto entre os Estados Partes quanto com terceiros
Estados (seja por meio de acordos bilaterais, multilaterais ou até mesmo outras organizagdes
internacionais), a maioria dos requisitos para a formagdo de um mercado comum n&o o sao,
nem nunca foram. Ao invés disso, muitos séo considerados assuntos de dominio reservado dos

Estados ou recursos estratégicos e, por conta disso, sdo frequentemente alvos de medidas
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protecionistas e outras barreiras normativas impostas pelos seus Estados. N&o a toa, a maior
parcela dos requisitos necessarios para a sua formac&o requer a vontade conjugada dos atores

politicos domeésticos envolvidos para ser implementada.

DecisOes dessa natureza espelham as preferéncias tanto dos Poderes Executivos quanto
dos Poderes Legislativos, mas aproximam o contelddo das policies implementadas as
preferéncias contidas nos conjuntos dos Poderes Legislativos do Estados Partes e; tais medidas

s0 sao implementadas se 0 ambos 0s conjuntos se sobreporem.

Desta forma, pontua-se que, primeiro, a formacdo de um mercado comum foi
obstaculizada por que os atores envolvidos no processo nao se dispuseram a cumprir com a
maior parcela dos requisitos necessarios para alcancar a livre circulacao de servicos intrabloco

e, deliberadamente, se opuseram a cumprir com outros.

Neste caso, a implementacdo das medidas necessarias para alcancar esse objetivo
dependia inteiramente da vontade conjunta dos atores politicos domésticos de todos os Estados
Partes do bloco, ou seja, que todos mobilizassem seus recursos e poderes institucionais para
liberalizar plenamente os doze setores de servigos selecionados e, nas quatro modalidades
existentes de prestacdo de servicos. No entanto, os conjuntos de preferéncias de todos os atores

envolvidos apenas se sobrepuseram em alguns desses requisitos.

Os Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes, responsaveis em grande parte
pelos modestos resultados alcancados nessa area, ndo dispunham da maior parcela dos
requisitos necessarios para dar continuidade ao processo de liberalizacdo do comércio de
servigos intra-Mercosul em seus conjuntos de preferéncias. Por essa razdo, abstiveram-se de
convocar novas rodadas de negociacfes, ndo se dispuseram a assumir nOvos COMpromissos e
até deixaram de encaminhar as medidas pendentes para analise do Legislativo, concentrando-
se tdo somente em medidas secundarias a0 processo, COmo a expansao de parcerias comerciais

com terceiros Estados e a harmonizacdo de determinados setores de servigos.

A ambivaléncia apresentada pelos grupos de interesse e pelos Poderes Legislativos dos
Estados Partes também contribuiram para os modestos resultados alcancados nesta area, visto
que, tais atores tinham como preferéncia dar continuidade ao processo de liberalizacdo do
comeércio de servicos intrabloco, mas, circunscrevendo-o a apenas alguns setores de servicos,
ndo todos. Assim, ao invés de pressionar os Poderes Executivos nacionais para dar seguimento

a liberalizacdo de todos os setores de servigos e em todas as suas modalidades existentes, estes
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se mobilizaram para pressionar somente pela liberalizagdo de alguns setores especificos de

setores de servigos e, a0 mesmo tempo, salvaguardar outros do processo.

A auséncia de sobreposi¢des significativas nos conjuntos de preferéncias dos atores
envolvidos, especialmente em decisdes que demandam a vontade conjunta de ambos 0s atores
politicos domésticos para serem implementadas, diminuiu consideravelmente as perspectivas
de progresso no alcance da livre circulacdo intrabloco. Ndo é a toa que nenhum novo
compromisso foi assumido, nenhum dos compromissos ja assumidos foi consolidado e os
resultados produzidos ficaram restritos a harmonizacdo de um Unico setor de servigos (0 setor

de servigos financeiros).

Em segundo lugar, a formacao de um mercado comum no Mercosul foi comprometida
porque os atores envolvidos no processo preferiram ndo cumprir com nenhum dos requisitos
necessarios para o alcance da livre circulacdo de capitais intrabloco, optando por manter as
condicionalidades vigentes e a liberdade para estabelecer novas barreiras, ao invés dar

seguimento ao processo de integracdo econémica do bloco.

Neste caso, a implementacdo das medidas necessarias para assegurar o livre fluxo de
capitais dentro do bloco requereria a vontade conjunta dos atores politicos domésticos de todos
os Estados Partes, abrangendo todos 0s seus setores integrantes (o setor financeiro, mercado de
cambio, investimentos e mercado de capitais), 0 que ndo ocorreu porque todos os atores
envolvidos nesse processo tinham preferéncias diametralmente opostas as necessarias para a

implementacdo dessas medidas.

Destaca-se 0 caso da liberalizacdo dos investimentos intrabloco, no qual os grupos de
interesse efetivamente mobilizaram-se para promover o avanco do processo; no entanto, 0s seus
esforcos esbarraram em um Poder Legislativo indiferente ao progresso da matéria e em um
Poder Executivo hesitante em assumir novos compromissos a esse respeito. Como resultado, as
poucas mudancas implementadas apenas tangenciaram os requisitos necessarios para liberalizar
0 setor, mantendo o controle das condigdes de acesso, ingresso e egresso de investimentos entre
os Estados Partes do Mercosul sob a responsabilidade dos préprios Poderes Executivos

nacionais.

Nos demais setores (setor financeiro, mercado de caAmbio e mercado de capitais), 0s
atores envolvidos no processo de liberalizagdo mobilizaram-se apenas para garantir que os
requisitos necessarios para essa liberalizacdo ndo fossem implementados, manter a liberdade

para estabelecer novas barreiras/condicionalidades se assim preferissem e/ou, garantir
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condicBGes mais favoraveis para a atuagdao das suas instituicdes/residentes em detrimento aos

demais.

Por ultimo, a formacdo de um mercado comum no Mercosul foi inviabilizada porque
nenhum dos atores envolvidos no processo se dispds a cumprir 0s requisitos necessarios para a
realizacdo da livre circulagéo de trabalho no interior do bloco, abstendo-se deliberadamente de

assumir determinados compromissos e aderindo apenas parcialmente a outros.

A implementacdo das medidas necessérias para alcancar o referido objetivo requereria
a vontade conjugada dos atores politicos domésticos de todos os Estados Partes, isto é, que
todos os atores envolvidos mobilizassem 0s seus poderes institucionais e recursos disponiveis
para estabelecer um arcabouco normativo conjunto disciplinando as condi¢cfes de ingresso,
permanéncia e egresso de residentes do bloco em seus respectivos territdrios, alem de
harmonizar as condi¢des para o exercicio legal de atividades laborais remuneradas e equalizar
os direitos trabalhistas entre eles. Todavia, a maior parte desses requisitos ndo estava contida
no conjunto de preferéncias desses atores, e nem eles estavam dispostos a arcar inteiramente

Com esses Compromissos.

Neste caso, a pressdo exercida pelos grupos de interesse, dispostos a se mobilizarem em
prol da continuidade do processo de liberaliza¢éo, contemplando todos os requisitos necessarios
para o seu alcance, confrontou-se com atores politicos domésticos reticentes, cujos conjuntos
de preferéncias eram mais restritos, estando estes dispostos apenas a contemplar uma parte dos
requisitos necessarios do processo, a saber, sobre as condi¢es de admissao e sobre as condi¢des
do exercicio legal de atividades remuneradas em seus territorios, e, para ambos 0S casos,

circunscrever tais avancos apenas nas areas fronteiricas.

Em virtude disso, a livre circulacdo de trabalho entre os Estados Partes do Mercosul ndo
avancou além do ponto de intersecdo entre os conjuntos de preferéncias de todos os envolvidos;
consequentemente, os resultados alcangados foram bastante modestos, sendo que metade dos

requisitos ndo foi contemplada e a outra metade apresentou apenas avancos limitados.

Por conseguinte, destaca-se que a consecu¢do de um mercado comum exige uma
dedicacéo consideravel e continua por parte dos atores politicos domésticos de todos os Estados
Partes do Mercosul e alteragdes no delicado equilibrio entre os seus respectivos conjuntos de

preferéncias, pode promover o seu avango ou interrompé-lo categoricamente.
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O avanc¢o do processo de formacdo de um mercado comum serd assegurado se 0sS
requisitos necessarios para sua realizacdo estiverem incluidos nos conjuntos de preferéncias de
todos os atores envolvidos, de todos os Estados Partes do bloco, ou apenas nos conjuntos de
preferéncias dos atores politicos domésticos de todos eles. Neste caso, as policies necessarias
para seu progresso podem ser debatidas, elaboradas, negociadas e implementadas, resultando
no avanco do processo — desde que ndo haja mudanca nos atores politicos domésticos

envolvidos, nem alteracdes em seus conjuntos de preferéncias durante o referido processo.

N&o havera progresso algum na formacdo de um mercado comum se 0s requisitos
necessarios para sua realizacdo nao estiverem contidos nos conjuntos de preferéncias dos atores
politicos domésticos, dos paymasters do bloco ou de todos os seus membros. Neste caso, as
medidas necessarias para 0 seu avango serdo interrompidas em alguma etapa do referido
processo — ndo serdo introduzidas para debate, ndo sera elaborado um projeto a respeito, ndo
serdo negociadas, ndo serdo encaminhadas ao Poder Legislativo, seréo rejeitadas pelo Poder

Legislativo ou simplesmente ndo serao ratificadas pelo Poder Executivo.

O processo de formacao de um mercado comum pode avangar, porém de forma limitada,
se 0S requisitos necessarios para sua realizagdo estiverem presentes nos conjuntos de
preferéncias dos atores envolvidos, mas esses conjuntos estiverem em dissonancia entre si.
Neste caso, 0 processo avancara somente até 0s pontos de intersec¢cdo entre os conjuntos de

preferéncias dos envolvidos.

Ademais, se os atores politicos domésticos de todos os Estados Partes do bloco nédo
estiverem dispostos a perseguir 0s requisitos necessarios para a formacao do mercado comum,

qualquer progresso alcancavel sera apenas marginal.

Por concluinte, apds analisar as instituicbes politicas do Mercosul e de seus dois
paymasters, bem como mapear a estrutura das preferéncias de ambos em relacdo a formacao de
um mercado comum, este estudo avancga em direcdo ao seu desfecho ao se lancar ao exame dos
conjuntos de vitdrias do Brasil e da Argentina , investigando como as instituicbes domesticas,
a estrutura de distribuigé@o de informacdes entre os atores envolvidos no processo de formacao
de um mercado comum, as preferéncias e as possiveis coalizbes domesticas, além das
estratégias utilizadas pelos negociadores, influenciaram no atual (2015 — 2019) estado
integrativo do Mercosul. Ao fim, munido das informacdes ja levantadas e das informacdes
adicionais, serdo respondidos os motivos pelos quais o Mercosul ainda ndo se tornou um

mercado comum.
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5 Conjunto de Vitérias e o Mercado Comum

A presente tese tem por finalidade analisar o impeto integrativo do Mercado Comum do
Sul (Mercosul), entre 2015 e 2019, por meio do exame das disposicdes domésticas — as
institui¢Oes politicas domésticas, a distribui¢do de informacdes entre os atores domésticos e as
preferéncias destes atores — e dos conjuntos de vitorias existentes entre Brasil e Argentina, para

entender por que o Mercosul ainda néo se tornou um mercado comum.

Este capitulo tem como objetivo examinar o conjunto de vitdrias do Brasil e da
Argentina e, com base nas informacBes previamente reunidas, responder a pergunta de
investigacao, esclarecendo todos os motivos pelos quais 0 Mercado Comum do Sul ainda ndo

se tornou um mercado comum.

Nesse sentido, avalia-se 0 impacto que as instituicdes politicas domésticas e regionais,
as preferéncias e possiveis coalizbes domésticas no Brasil e na Argentina, as estratégias
adotadas pelos negociadores no ambito regional e a estrutura distributiva de informacdes entre
os atores envolvidos no processo integracdo econémica do Mercosul exerceram sobre o status

integrativo do bloco e a formacdo de um mercado comum.

Para que o Mercado Comum do Sul progrida em dire¢cdo a um mercado comum, é
necessario que os atores envolvidos nesse processo, tanto domesticamente quanto
regionalmente, estejam dispostos a utilizar seus recursos disponiveis e seus poderes
institucionais para firmar e implementar um conjunto especifico de policies, particularmente
aquelas necessarias para consolidar a unido aduaneira do Mercosul e garantir a livre circulacdo

de servicos, capitais e trabalho intrabloco.

Todavia, para que tais politicas sejam adotadas e posteriormente implementadas, é
imperativo que os negociacdes sejam bem-sucedidas na etapa de barganha entre os seus pares
(nivel I), de modo a aprovar um Projeto de Norma do Mercosul, e igualmente obtenham sucesso
em sua aprovacao no ambito domestico, na etapa de discussdes entre os atores envolvidos no
processo de ratificagdo (nivel Il), por meio de uma coalizdo politica ampla o suficiente para
garantir a aprovacao do referido projeto, além da sua subsequente implementacéo.

Caso ndo se alcance em qualquer uma dessas duas etapas, em qualquer um dos Estados

Partes do bloco, a policy em questdo ndo sera adotada ou implementada, comprometendo assim
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um dos requisitos essenciais para a formagdo de um mercado comum no Mercosul. Por isso

este estudo se langa ao exame do conjunto de vitérias de ambos os paymasters do bloco.

Conforme j& pontuado, os conjuntos de vitorias se referem ao conjunto de todos 0s
acordos possiveis do Nivel I que seriam vitoriosos (ou seja, capazes de construir uma coalizéo
de apoio ampla o suficiente para serem aprovados) quando submetidos a votagdo, ou, mais
precisamente neste caso, 0 conjunto de todos 0s possiveis Projetos de Norma do Mercosul que
seriam aprovados no ambito do Conselho do Mercado Comum e também conseguiriam obter
sucesso (construindo uma base de apoio ampla o suficiente para sua implementagéo) tanto no

Brasil quanto na Argentina, se submetidos & votacdo em ambos os Estados mencionados.

Quanto maior for a quantidade de acordos possiveis no nivel | e, a0 mesmo tempo,
passiveis de aprovacao no nivel 11, maiores serdo 0s conjuntos de vitorias; sendo a contrapartida
igualmente valida, isto €, quanto menor for a quantidade de acordos possiveis no nivel | e

passiveis de ratificacdo no nivel 11, entdo, menores serdo 0s conjuntos de vitoria.

Neste caso, a auséncia de sobreposicao entre os conjuntos de vitdrias dos paymasters do
bloco significa: a) a impossibilidade dos seus negociadores em firmar um acordo entre si (0
Projeto de Norma do Mercosul ndo sera elaborado ou bem-sucedido em sua negociacdo); b) a
incapacidades dos negociadores em construir uma coalizdo politica doméstica ampla o
suficiente para aprovar o acordo firmado (sera vetado pelo Legislativo ou permanecera sob a
sua posse sem ser apreciado) ou; ¢) a indisposicdo de se implementar o projeto aprovado
(permanecendo sob posse do Poder Executivo, sem que seja ratificado). Em qualquer um destes
trés cenarios, a policy em questdo ndo entrara em vigor, deixando pendente uma matéria
necessaria para a formacdo de um mercado comum no Mercosul, e restringindo o avanco do

bloco apenas aos temas em que de fato 0s seus conjuntos de vitdrias se sobrepdem.

A medida que os conjuntos de vitéria se expandem, aumentam com eles as
probabilidades de um acordo ser alcan¢ado no ambito regional e/ou implementado no ambito
doméstico, destacando a importancia da analise dos fatores que compdem 0s conjuntos de
vitdria dos principais financiadores do bloco. Por isso, este estudo se lanca também a analise
dos seus elementos constituintes, isto é: a) institui¢cdes politicas domésticas; b) as preferéncias

e coalizOes domésticas e; iii) as estratégias utilizadas pelos negociadores no ambito regional.

Ao longo deste estudo, foram identificados os atores institucionalmente aptos a
participar do processo decisorio relativo a integracdo econdémica do Mercado Comum do Sul,

bem como 0s recursos e poderes institucionais que esses atores possuem para intervir nesse
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processo, evidenciando no seu decurso que, no caso do Brasil e da Argentina, em virtude de
suas instituicBes politicas, os Poderes Executivos nacionais passaram a concentrar muitos
recursos e poderes institucionais, os quais foram mobilizados para garantir sua prevaléncia
decisoria regional, resultando em amplo dominio e controle sobre 0s rumos do processo

integrativo do bloco.

Com base nos resultados encontrados, a andlise concentra-se no impacto que as
instituicGes politicas exercem sobre as vitdrias do Brasil e da Argentina e no papel que elas
desempenham sobre o desenvolvimento do processo de integracdo econdmica do Mercosul

como um todo e, em particular, para com a formacdo de um mercado comum do bloco.

O presente estudo também identificou todos os requisitos necessarios para se estabelecer
um mercado comum no Mercosul e mapeou 0s conjuntos de preferéncias de todos os atores
domeésticos e regionais envolvidos nesse processo, revelando que o processo de integracao
econémica do bloco simplesmente ndo avanca quando todos os atores envolvidos ndo dispdem
de tais preferéncias — o que se verificou na maioria dos casos — e, da mesma forma, o processo
avanca quando todos os envolvidos dispdem das preferéncias para tal — o que se observou em

uma fragdo menor dos casos.

Nos casos intermediarios, em que o0s atores envolvidos no processo integrativo
apresentavam preferéncias divergentes, observou-se que o avango do processo dependia
fortemente das preferéncias dos Poderes Executivos nacionais, ocorrendo apenas até o ponto
em que suas preferéncias se intersectavam com as dos demais atores ou, alternativamente, ndo
avancando se 0s requisitos para tal avanco ndo estivessem contemplados nos conjuntos de

preferéncias dos Poderes Executivos.

Dessa forma, a analise se ampara nos resultados encontrados e concentra-se em
examinar o impacto que as referidas preferéncias e as possiveis coalizes domésticas exercem
sobre o conjunto de vitorias do Brasil e da Argentina, bem como na influéncia que essas
variaveis tém sobre o processo de integracdo econémica do Mercosul em geral e, na formacao

de um mercado comum no Mercosul, em particular.

Ademais, ao longo deste estudo, evidenciou-se que a estrutura de distribuicdo de
informagdes relevantes sobre o processo de integracdo regional entre os atores envolvidos é
altamente assimétrica, favorecendo amplamente os Poderes Executivos nacionais em
detrimento dos demais, e que esses dispdem de controle e influéncia sobre quase todas as etapas

do processo de integracdo econdmica do Mercosul — desde a introdugdo da matéria, passando
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pela elaboracdo de recomendacdes e projetos, até a sua aprovacdo e implementagdo — o que lhes
permite mobilizar uma série de estratégias para aprimorar as probabilidades de sucesso (ou

fracasso) ao longo do processo.

Assim, pautando-se nos resultados alcangados, a analise se lanca a compreender 0s
impactos que uma estrutura assimétrica de distribuicdo de informagfes sobre o processo de
integracdo econémica do Mercosul e as estratégias empregadas pelos negociadores durante as
etapas do processo integrativo possuem sobre a conformacéao dos conjuntos de vitorias do Brasil
e da Argentina, bem como na influéncia de ambos sobre a formagdo de um mercado comum no

Mercosul.

Ao fim, ap6s o exame dos conjuntos de vitorias do Brasil e da Argentina, o estudo se
fundamentara nas evidéncias coletadas para fornecer uma resposta assertiva sobre por que o

Mercado Comum do Sul ainda ndo se tornou um mercado comum.

Este capitulo encontra-se dividido em trés secGes, além da presente introdugdo e de uma
secdo subsequente de consideraces finais. Cada se¢do aborda um dos elementos que compdem
0s conjuntos de vitdrias do Brasil e da Argentina, com a finalidade de esclarecer sua influéncia
sobre o processo de formacdo de um mercado comum no Mercosul. A primeira se¢do dedica-
se a andlise das instituicdes politicas domésticas e regionais; a segunda parte examina as
preferéncias e possiveis coalizdes domésticas; e a terceira aborda as estratégias utilizadas pelos
negociadores no &mbito regional.

5.1. InstituicBes Politicas e 0 mercado comum

Conforme ja pontuado, as institui¢fes politicas correspondem ao conjunto formal de
regras que determinam a distribuicdo dos recursos e poderes institucionais na estrutura deciséria
do Estado entre os atores politicos domésticos, orientando seu comportamento na busca de seus

préprios interesses/preferéncias.

No caso do Brasil e da Argentina, em virtude de um conjunto particular de experiéncias
historicas, ambos os referidos paises desenvolveram instituicdes politicas bastante singulares,
as quais conferiram consideraveis poderes institucionais (derivadas diretamente das suas
Constituicdes nacionais) e recursos (sobretudo, derivados do sistema politico-partidario) a um

determinado conjunto de atores domésticos, a saber, 0s seus respectivos Poderes Executivos
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nacionais, e ao longo do tempo, ao invés destes se diluirem e descentralizarem, tais poderes e

recursos foram se acumulando e concentrando neles.

Além de serem bastante habeis e institucionalmente poderosos, os referidos Poderes
Executivos nacionais se tornaram também altamente coesos e internamente congruentes, uma
vez que compete aos proprios Chefes do Executivo a construgdo de seus proprios ministérios,
com ampla margem para nomear ou exonerar seus respectivos ministros, além do poder de
iniciativa sobre a criacdo, alteracao e extin¢do de seus proprios ministérios (CFA, Art. 99; CFB,
Art. 61).

Com o decorrer do tempo, essa gradual concentracdo de recursos e poderes culminou na
preponderancia decisoria dos Poderes Executivos nacionais sobre os demais atores domésticos,
sobretudo em questBes relacionadas a politica externa em geral e a integracdo regional em
particular, sendo essa primazia a razéo pela qual as organizacGes regionais sul-americanas,
criadas por iniciativa e sob o controle total dos proprios Poderes Executivos nacionais, se

tornaram institui¢Ges politicas tdo particulares.

Sendo tais particularidades uma referéncia a formacao de uma organizacao regional com
baixo grau de institucionalizacdo, caracterizada por uma estrutura decisoria centralizada que
concentra a maioria dos recursos e poderes institucionais em um numero restrito de érgaos (0s
quais sdo inteiramente compostos e controlados pelos Poderes Executivos nacionais dos
Estados Partes), com poucos canais institucionalizados de comunicacdo e coordenacao entre
eles, e que propositadamente minimizou os recursos disponiveis, as atribuicdes e 0s espacos de

atuacdo para os demais atores envolvidos.

De todo modo, para que o Mercosul avance rumo a formacao de um mercado comum,
¢ imperativo que os atores institucionalmente habilitados a participar desse processo se
disponham a firmar e implementar um conjunto especifico de policies, em particular, aquelas
necessarias para consolidar a unido aduaneira e garantir a livre circulagédo de servicos, capitais

e trabalho intrabloco.

Assim, ao examinar as atuais (2015 — 2019) disposicOes institucionais do Mercosul,
observa-se que a organizacdo burocratica-institucional do bloco permaneceu inalterada,
nenhuma proposicdo ou tentativa de reforma foi realizada, apesar das frequentes demandas de
outros atores envolvidos no processo, em particular do Foro Consultivo Econémico-Social e do

Parlamento do Mercosul.
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Em consonancia com Malamud (2003), destaca-se que as institui¢cbes politicas do
Mercosul continuam a favorecer amplamente a atuacdo dos Poderes Executivos nacionais as
custas da participacdo dos demais atores envolvidos, atribuindo a estes Gltimos apenas
prerrogativas de consulta e recomendacdo, enquanto aos primeiros é estendido total controle
sobre a iniciativa do processo, além de amplo dominio sobre seu ritmo, rumo e desfecho, e, em

determinadas situagdes, até mesmo o controle total sobre todo o processo.

No ambito doméstico, as Constituicdes Federais de ambos os Estados conferem aos
Poderes Executivos nacionais a competéncia privativa de estabelecer e manter relagdes
diplomaéticas com outros Estados, participar de organismos internacionais e celebrar acordos,
convencoes, tratados e atos internacionais (CFA, Art. 99, 81 e 11; CFB, Art. 21 e 84), 0 que
significa que qualquer iniciativa para promover a integracdo econdmica do bloco precisa,

necessariamente, originar-se do Poder Executivo ou ser canalizada atraves dele.

No Mercosul, em virtude das suas proprias instituicdes politicas (Protocolo de Ouro
Preto, 1994), a prevaléncia dos Poderes Executivos nacionais torna-se ainda mais evidente, uma
vez que os loci institucionais apropriados sdo todos compostos por membros dos Poderes
Executivos nacionais dos Estados Partes, desde os 6rgdos auxiliares do bloco, onde ocorrem os
debates e o processo de elaboracdo de recomendacdes (0s SGTs e os CTs), até os Orgaos
executivos-deliberativos responsaveis por avaliar sua viabilidade (CCM e GMC) e conduzir

suas negociagdes (no CMC).

Compete ainda aos Poderes Executivos nacionais, tanto do Brasil quanto da Argentina,
estabelecer o desfecho do processo de integracdo econémica do Mercosul, isto é, se e quando
uma normativa sera implementada ap6s o Legislativo té-la aprovado, visto que é atribuicao
privativa dos referidos Chefes do Executivo ratificar o acordo, comunicé-lo a Secretaria do
Mercosul, promulga-lo e, em seguida, publica-lo no Diario Oficial da Unido, ndo havendo
nenhum dispositivo institucional que possa ser invocado pelos demais atores para forca-los a
tal ou os impedir de tal (CFA, Art. 99; CFB, Art. 84).

O controle exercido pelos Poderes Executivos nacionais sobre as supracitadas etapas do
processo de integracdo econémica do Mercosul compele os demais atores envolvidos a
ajustarem suas preferéncias ao conjunto de preferéncias do Executivo; caso contrario, 0

processo sequer sera iniciado ou ndo sera concluido.

Todavia, essa significativa influéncia dos Executivos sobre o processo de integracdo do

bloco pode ser minorada, sobretudo quando as decisdes necessarias para seu avango exigem a
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vontade conjugada dos atores politicos domésticos, visto que os forga a construir uma coalizéo
politica ampla o suficiente para aprovar a medida e, para isso, torna-se necessario contemplar
as preferéncias dos demais atores envolvidos; caso contrario, ela ndo sera apreciada (pendente
ad eternum de um Parecer em uma comissdo interna do Congresso ou nunca sendo postas a

votacdo no Plenario da Casa) ou sera vetada.

Nestes casos, 0s Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes do Mercosul também
precisam ajustar seus conjuntos de preferéncias para acomodar as preferéncias dos Poderes
Legislativos; todavia, diante do acimulo sistemético de poderes e de vantagens oriundas das
particularidades dos seus respectivos sistemas politico-partidarios, os Poderes Executivos
nacionais dos Estados Partes do Mercosul dispdem de uma ampla gama de meios para
conquistar o apoio dos seus respectivos Poderes Legislativos em determinadas matérias, quando

normalmente ndo o obteriam.

Os referidos Poderes Executivos nacionais podem lancar mao da sua iniciativa
legislativa em diversas areas, seu poder de veto (total e parcial), sua iniciativa via Decreto
Presidencial, sua capacidade de definir a agenda legislativa, seu amplo controle sobre os
recursos da Unido e, o seu total controle para nomear e destituir individuos para cargos publicos
do alto escaldo do governo (notadamente o de Ministro de Estado), como meios para congquistar
0 apoio dos atores indiferentes a sua agenda e/ou dos opositores a ela, visando estabelecer uma

coalizdo politica ampla o suficiente para aprova-la.

De todo modo, o resultado do processo de integracdo econdmica do Mercosul envolve
sempre um delicado equilibrio entre todos os atores envolvidos, mas em virtude das instituicdes
politicas vigentes, os Poderes Executivos nacionais emergem amplamente favorecidos nesse

processo.

A extensdo exata do favorecimento institucional dos Executivos em relagcdo aos demais
atores envolvidos depende também das condicBes conferidas a estes Gltimos e das relagdes
estabelecidas entre todos atores ao longo de todo percurso integrativo. Assim, o estudo analisa
a extensdo dos poderes institucionais de cada ator, a complexidade e extensdao dos
procedimentos necessarios para efetivar o processo de integracdo econémica do Mercosul e, 0

grau de autonomia decisional de cada um ao longo desse processo decisorio.

As institui¢Bes politicas influenciam no tamanho dos conjuntos de vitorias dos Estados
em questdo a medida em que alteram o equilibrio existente entre estes dois fatores e impactam

sua capacidade de firmar um acordo no ambito regional e implementar esse acordo no &mbito
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domeéstico, isto é: i) se concentram ou dispersam atribuicdes, recursos e poderes institucionais
entre os atores envolvidos no processo de integracdo econdmica; ii) se complexificam ou
estendem os procedimentos necessarios para realizar as etapas desse processo e; iii) se afetam

0 grau de autonomia decisoria dos atores participantes.

Quanto maior for a concentracdo de atribuicdes, recursos e poderes institucionais em
um unico ator envolvido no processo de integracdo econémica do Mercosul, maior tende a ser
o0 tamanho dos conjuntos de vitdrias dos Estados e as perspectivas de sucesso do processo, quer
seja da aprovacdo de um Projeto de Norma do Mercosul no ambito do bloco ou da
implementacdo desse projeto no ambito doméstico, devido a reducdo do nimero de veto players

ao longo do circuito decisorio.

Em similar medida, quanto mais simples e curtos forem os procedimentos necessarios
para se firmar acordos integrativos e para implementé-los, maiores sdo as chances de todas as

suas respectivas etapas serem realizadas.

Ademais, quanto maior for a autonomia deciséria dos atores envolvidos no processo de
integracdo econdmica do Mercosul, maiores sdo as chances de o processo ser concluido, visto
gue sdo menores 0s prospectos de ingeréncia ou de reversdo das decisdes tomadas (seja para
firmar um acordo integrativo, seja para implementa-lo) devido a pressdo exercida pelos demais

atores envolvidos.

O percurso institucional estabelecido pelo Tratado de Assuncdo (1991) e pelos seus
Protocolos Adicionais (sobretudo, o Protocolo de Ouro Preto de 1994 e o Protocolo Constitutivo
do Parlasul de 2007), que delineou todas as etapas do processo de integragdo econdémica do
Mercosul, conferiu a titularidade da iniciativa e do desfecho do processo aos Poderes
Executivos nacionais, enquanto reservou aos Poderes Legislativos a capacidade para aprovar
ou rejeitar o seu andamento; embora nem sempre esse seja 0 caso, 0 processo foi concebido

para depender da vontade conjugada dos atores politicos domésticos para prosseguir.

A prerrogativa dos Poderes Executivos nacionais de iniciar o processo de integragao
Ihes confere o controle total sobre todas as etapas até a assinatura dos Projetos de Norma do
Mercosul, o que inclui a introdugdo das matérias concernentes no &mbito do bloco, o controle
do debate sobre o que pode ser apreciado (e também o que ndo pode), a determinacdo das
alternativas que podem ser consideradas, a propria elaboracdo dos Projetos de Norma do
Mercosul, a sua negociagdo e a aprovacdo de tais projetos — tornando obrigatéria a sua

implementacéo.
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Ademais, compete ainda aos Poderes Executivos nacionais concluir o processo de
implementacdo dos projetos aprovados, isto é, ratificar as normativas (apos serem aprovadas
pelos seus respectivos Poderes Legislativos), comunicar tal ratificacdo a Secretaria do Mercosul
(SM), promulga-las ap6s a aquiescéncia da SM e, publica-las no Diario Oficial da Unido,
permitindo a entrada em vigor da medida (ap6s todos os Estados Partes concluirem o mesmo

processo).

Aos Poderes Legislativos domésticos, no ambito regional, foram atribuidas poucas
competéncias formais para que estes possam influenciar diretamente na elaboracéo de Projetos
de Norma do Mercosul, sendo-lhes permitido apenas participar dos debates nos Subgrupos de
Trabalho e nos Comités Técnicos mediante autorizacdo dos titulares desses 6rgaos e somente
durante as reuniBes preparatorias; ademais, sua atuacdo se limita a proposi¢oes (facultativas),

consultas (quando solicitadas) e recomendages (ndo juridicamente vinculantes).

Em contrapartida, no ambito doméstico, aos Poderes Legislativos dos Estados Parte do
Mercosul foi conferido o poder institucional de aprovacao ou veto, o que lhes permite validar
os acordos firmados pelos Poderes Executivos, autorizando-o0s a dar seguimento ao processo de
integracdo do bloco, ou rejeitar o acordo proposto, encerrando em definitivo o referido

processo.

Embora os Poderes Legislativos dos Estados Partes disponham de mais poderes
institucionais para engajar-se no processo de integragdo econdmica do Mercosul, como a
capacidade de convocar consultas publicas e estabelecer compensacfes paralelas com o0s
demais atores envolvidos, tais poderes ndo lhes conferem vantagens significativas para
influenciar o andamento do processo e extrair mais beneficios dele, seja ao longo das etapas
que levam a aprovacdo de Projetos de Norma, seja nas etapas de sua implementacao.

Quanto ao poder institucional de convocar consultas publicas, na Argentina, por forca
da Lei 25.432/2001, projetos relacionados a tratados internacionais, incluindo acordos de
integracdo econdmica regional, ndo podem ser objeto de consultas publicas e, no Brasil, embora
ndo haja nenhum impeditivo normativa que impossibilite a convocagdo de uma consulta publica
tendo como objeto o Mercosul, inexiste consenso sobre se € permitido fazé-lo e, nunca houve

nenhuma tentativa realizada para tal, inclusive durante o periodo analisado (2015 — 2019).

No que tange ao poder institucional de estabelecer compensagdes paralelas, devido as
particularidades dos sistemas politico-partidarios brasileiro e argentino, e a primazia dos

Executivos no processo decisorio, os “termos de troca” para o estabelecimento de novas
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parcerias, sobretudo com os Poderes Executivos, sdo onerosos e os beneficios derivados do
processo de integracdo econémica do Mercosul ndo sdo facilmente convertiveis em vantagens

imediatas que Ihes facilitem o alcance dos seus interesses.

Os Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes do Mercosul dispdem de recursos,
cargos publicos e acesso a informagdes, mas carecem de apoio nos seus respectivos Congressos
Nacionais para dar seguimento a sua agenda, ao passo que os Poderes Legislativos carecem
desses recursos, cargos e informac6es, mas dispdem do apoio que o Executivo necessita e sdo
altamente disciplinados para compensa-los por tal — como resultado, torna-se possivel
estabelecer novas relagdes entre ambos, que ndo ocorreriam naturalmente na auséncia de

compensacoes.

Aos legisladores da base aliada é estendida, sobretudo, a possibilidade de admisséo a
cargos de primeiro escaldo do governo (permitindo-lhes participagdo no processo decisério
integrativo durante as etapas de ado¢do de normas), apoio para integrar comissdes internas do
Congresso envolvidas no circuito decisério, acesso a informacdes relevantes que lhes
proporcionam vantagens politicas, uma maior plataforma para a projecéo das suas preferéncias
aos demais atores envolvidos no processo e, acesso a recursos para auxiliar no alcance de seus

interesses.

Todavia, devido a concentracdo e ao amplo controle que os Presidentes exercem sobre
tais recursos e a influéncia que as liderancas partidarias dispdem sobre a sua alocacdo entre 0s
parlamentares, estabelece-se uma relacdo entre Executivo e Legislativo que favorece mais aos
primeiros do que aos segundos, de modo que se exige compromisso e disciplina com a agenda
politica do Executivo, sob pena de remocao/substituicdo do cargo, perda de acesso aos recursos
e informacdes fornecidas, e consequentemente, a diminuicdo da sua influéncia no circuito

decisorio integrativo.

Dessa forma, destaca-se que o principal instrumento de influéncia sobre o processo de
integracdo econdémica do Mercosul que as instituigdes politicas conferem aos Poderes
Legislativos reside no seu poder institucional de aprovar ou vetar os acordos integrativos
estabelecidos, uma etapa intermediaria desse processo que consiste na validacdo dos acordos
firmados pelos Poderes Executivos nacionais (sobre os quais estes tém pouca influéncia) e, que
0s habilita a dar seguimento ao seu desfecho (para o qual ndo ha mecanismos institucionais que
os impecam ou induzam a realizar), sendo ainda suscetivel a influéncia dos Executivos por meio

de compensacGes paralelas.
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Em situacdo similar encontram-se os grupos de interesse, que somente podem participar
e exercer influéncia direta sobre o processo de integragdo econdémica do Mercosul durante as
suas etapas iniciais, por intermédio do Foro Consultivo Econémico-Social, mas, em igual
medida, dispbem de limitados recursos e atribui¢cbes para fazé-lo, lhes sendo permitido
participar dos debates nos Subgrupos de Trabalho e nos Comités Técnicos mediante autorizacdo
prévia dos seus integrantes e apenas durante as reunides preparatorias, além de projetar as suas
preferéncias, oferecer consultas (quando solicitadas) e recomendacdes (ndo séo juridicamente

vinculantes).

Por ultimo, ao analisar o papel que as instituicdes politicas exercem sobre os conjuntos
de vitorias do Brasil e da Argentina, constata-se um impacto positivo efetuado sobre o tamanho
de ambos, isto por que seus elementos constituintes se reforcam mutuamente, ampliando
consigo tanto as chances de sucesso da negociacdo e ado¢do de normas no ambito regional

quanto na sua aprovacao e implementacdo no &mbito doméstico.

Assim, em linhas gerais, a concentracdo de atribuicdes, recursos e poderes institucionais
nos Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes do bloco, aliada a relativa simplicidade,
concisdo e flexibilidade dos procedimentos necessérios para firmar Projetos de Norma do
Mercosul e para implementa-los, somados ao elevado grau de autonomia dos atores envolvidos
no processo e ao elevado nivel de disciplina partidaria, contribuem todos para a expansdo dos
conjuntos de vitorias do Brasil e da Argentina e para 0s prospectos de sucesso do processo de
integragdo econémica do bloco.

Em primeiro lugar, a concentracdo de atribuicdes, recursos e poderes institucionais nos
Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes favorece a expansdo dos conjuntos de vitérias
dos paymasters do bloco porque ela reduz o nimero de veto players (atores coletivos cujo
consentimento é necessario para alterar o status quo) ao longo de todo o circuito decisorio
integrativo, tanto durante as etapas de adog¢do de normas quanto durante as etapas de

implementacéo.

Em virtude das instituigdes politicas do Brasil e da Argentina e do proprio Mercosul, a
prevaléncia decisoria dos Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes sobre o processo de
integracdo econdmica se estende por todas as etapas do processo de adocdo de Projetos de
Normas, se reproduz em sua influéncia sobre as etapas iniciais de implementacéo dos projetos
firmados e abarca também o seu dominio integral sobre as Ultimas etapas desse mesmo

processo.
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No que se refere ao processo de adocdo de Projeto de Normas do Mercosul, destaca-se
0 inteiro controle dos referidos Executivos sobre todas as suas respectivas etapas, 0 que abarca:
i) a iniciativa de introduzir temas para analise no ambito do Mercosul; ii) o controle sobre o
debate e as propostas apresentadas; iii) a formulacdo de recomendac6es sobre procedimentos;

IV) a negociacéo dos projetos propostos; e v) a aprovacao dos referidos projetos.

Ao longo de todo este percurso institucional, somente os membros dos Poderes
Executivos nacionais, por meio do CCM, do GMC e do CMC, dispdem de capacidade decisoria,
enquanto os demais atores envolvidos dispdem apenas de prerrogativas consultivas e

recomendativas.

A etapa subsequente do processo de integracdo econémica do Mercosul, de aprovacao
ou de veto, é uma atribuicdo exclusiva dos Poderes Legislativos nacionais, sendo a Unica fase
na qual os Poderes Executivos ndo estdo envolvidos diretamente, todavia, devido aos recursos

substanciais a sua disposicdo, estes sdo capazes de influenciar nos seus resultados.

Essa prerrogativa que 0os Poderes Executivos nacionais dispdem de utilizar seus recursos
para integrar atores indiferentes e opositores a sua agenda integrativa em uma coalizao de apoio,
reforca essa tendéncia criada. Nesse caso, 0s Executivos conseguem aumentar as chances de
aprovacao do projeto firmado, durante essa fase inicial do processo de implementacdo, ao

reduzir o nimero de atores capazes de obstrui-lo.

Além disso, o controle integral dos Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes do
Mercosul sobre as quatro Gltimas etapas do processo de implementacdo de normativas
integrativas — a ratificacdo do Projeto de Norma do Mercosul (ap6s aprovacdo pelos
Legislativos), a comunicacdo desse ato a Secretaria do Mercosul, a promulgacdo da medida
(ap6s conclusdo do processo por todos os Estados Partes) e sua publicacdo no Diario Oficial da
Unido — reforca essa mesma tendéncia, recaindo privativamente sobre os Presidentes a deciséo
sobre se e quando um acordo serd implementado, sem que existam meios institucionais
dispostos aos demais atores envolvidos no processo, para obrigar os Executivos a tomar essa

deciséo.

Em segundo lugar, os procedimentos instituidos para a adogao e para a implementacéo
de normas relativas ao processo de integracdo econdémica do Mercosul igualmente contribuem
para a expansao dos conjuntos de vitorias dos paymasters e para ampliar os prospectos do
avanco do processo de integracdo econdmica do Mercosul, isto porque 0S percursos

institucionais estabelecidos para ambos sdo relativamente simples, concisos e flexiveis,
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facilitando o processo de adocdo de Projetos de Norma do Mercosul e também a sua
subsequente implementacéo, se assim preferido.

No que tange aos procedimentos estabelecidos para a adoc¢ao de Projetos de Norma do
Mercosul, a complexidade e a quantidade de etapas envolvidas no processo dependem
inteiramente dos proprios Estados Partes, isto é, do consenso alcangado no Grupo do Mercado
Comum ou no Conselho do Mercado Comum quanto a prioridade atribuida ao Projeto de Norma

e a maturidade do debate em torno do objeto da proposicao.

Se o Projeto de Norma do Mercosul em questdo ndo for considerado prioritario e o
consenso for de que ele requer amplo debate e coordenacéo entre as delegacdes participantes,
0 percurso institucional inteiro serd composto por trés etapas: o projeto deve ser primeiro
introduzido em um Subgrupo de Trabalho ou Comité Técnico, onde sera discutido até que seja
possivel elaborar uma recomendacao aceita por todos. Em seguida, esta recomendacao deve ser
elevada ao Grupo do Mercado Comum para aprecia¢do, demandando um novo consenso entre
0s participantes de cada delegacdo. Se aprovada, sera encaminhada ao Conselho do Mercado
Comum para negociacao, exigindo novamente consenso entre as quatro delegac6es envolvidas

para que o referido projeto seja assinado.

Em contrapartida, quando o Projeto de Norma do Mercosul for considerado de elevada
prioridade e o consenso alcangado for de que o debate ao redor da proposta esta suficientemente
consolidado, o percurso institucional inteiro serd composto por apenas uma Unica etapa: o
projeto deve ser introduzido diretamente no Conselho do Mercado Comum, iniciando assim o
processo de negociacdo, que requer apenas 0 consenso dos Sseus representantes para que seja

firmado.

Uma vez aprovado pelo CMC, o acordo firmado deve ser implementado por todos os
Estados Partes do bloco para que possa entrar em vigor, o que exige deles: i) 0 encaminhamento
do projeto adotado para 0s seus respectivos Legislativos para a realizacdo da etapa de aprovacéo
ou de veto e; ii) se aprovado pelos Legislativos, compete ainda aos Poderes Executivos ratifica-
lo, comunicar tal decisdo a Secretaria do Mercosul, promulgar o acordo e publica-lo no Diario

Oficial da Uni&o, efetivamente implementando a policy em questéo.

Os procedimentos estabelecidos para a etapa de aprovacdo ou de veto nos Poderes
Legislativos sdo também simples, concisos e flexiveis, isto €, o percurso institucional inteiro é
composto por até sete etapas, das quais se exige um parecer favoravel pela sua continuidade de

até trés comissdes internas de cada uma das duas Casas do Congresso Nacional, além da
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aprovacao por parte dos seus respectivos Plenarios, requerendo apenas uma maioria simples em

cada uma das referidas fases para que 0 processo ser aprovado e seguir para a etapa seguinte.

Todavia, em casos especificos, conforme ilustrado no Quadro 39 abaixo, a
complexidade e o0 nimero de etapas necessarias para a conclusdo da fase de aprovagdo ou veto
conduzida pelos Poderes Legislativos dos Estados Partes do Mercosul podem ser drasticamente
reduzidas, estes sendo: i) quando o projeto adotado tramitar em regime preferencial pelo
Congresso; ii) quando sua tramitacdo ocorrer em regime de urgéncia (apenas no caso do Brasil);
iii) quando este tramitar em regime de Mocidn de sobre Tablas (somente no caso argentino); e

Iv) quando sua tramitacdo ocorrer sob regime de apreciacdo terminativa.

Quadro 39. Processo de aprovagao ou de veto legislativo: percursos institucionais.

Procedimento Percurso Institucional
Requisito para
- - aprovacao
Argentina Brasil
Tramitagdo em Regime | - Duas comissGes internas | - Uma Unica comissdo interna
Preferencial
Maioria
- Aprovacdo nos dois - Aprovagdo nos dois simples
Plenarios do Congresso Plenérios do Congresso
- Torna opcional os Pareceres
das Comissdes Internas
Tramitacdo em Regime X Maioria
de Urgéncia .
simples
- Aprovagdo nos dois
Plenérios do Congresso
- Torna opcional 0s
) ) Pareceres das Comissoes
Tramitagdo em regime Internas Maioria de
de “Mocidn de sobre X dois tercos dos
Tablas” ¢
x . votos
- Aprovagdo nos dois
Plenérios do Congresso
Tramitac&o sob regime - Até trés Comissoes - Até trés Comissoes Internas Maioria
de Apreciagdo Internas de cada Casa do de cada Casa no Congresso Absoluta
Terminativa Congresso Nacional Nacional

Fonte: Elaboracéo do proprio autor

Nos casos supracitados, os procedimentos necessarios para a concluséo do processo de
aprovacao ou de veto nos Legislativos, que ordinariamente podem envolver até sete fases (todas
realizadas por veto players), podem ser significativamente abreviados para: i) até trés fases do

Congresso brasileiro ou quatro fases no caso do Congresso argentino, exigindo apenas uma
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maioria simples para aprovacdo, quando se trata de um regime de tramitacdo preferencial; ii)
apenas duas fases, requerendo somente a aprovacdo dos Plenérios de cada Casa do Legislativo,
qguando em regime de urgéncia no Brasil e de 'mocion de sobre tablas' na Argentina e; iii) até
trés fases, dependendo apenas de pareceres favoraveis das comissdes internas de cada Casa do
Congresso Nacional de ambos os paises, mas neste caso, exigindo uma maioria absoluta dos

votos em cada.

Por fim, os procedimentos estabelecidos para concluir o processo de implementacéo de
normas integrativas séo igualmente simples e curtos, pois requerem apenas a aprovacao dos
Presidentes dos Estados Partes, tanto para a ratificagdo das normas aprovadas pelos Legislativos
guanto para a comunicacéo da referida ratificacdo a Secretaria do Mercosul, bem como para a

promulgacéo e a publicacdo da norma no Diario Oficial.

Em todo caso, o habitual é que os acordos entrem em vigor somente ap6s a conclusao
das quatro referidas etapas, em todos os Estados Partes do bloco, mas, caso haja consenso entre
eles durante a etapa de negociacao, é possivel abreviar esse percurso, ao definir que ele pode

entrar em vigor apos a conclusdo do processo em apenas dois ou trés dos Estados Partes.

Em terceiro lugar, o elevado grau de autonomia decisoria que os atores envolvidos no
processo de integracdo econémica do Mercosul dispdem também influencia positivamente na
amplitude dos conjuntos de vitorias dos paymasters do bloco, pois minimiza a ingeréncia dos
demais atores sobre os resultados alcancados durante as etapas de adocéo e implementacao de

normas integrativas, ampliando as chances de sucesso de ambas.

Em virtude do desenho institucional do Mercado Comum do Sul, ao longo de todas as
etapas que culminam com a aprovacdo de um Projeto de Norma do Mercosul, os Poderes
Executivos nacionais, atuando por meio dos trés 6rgdos executivos-deliberativos do bloco,
acabam efetivamente insulados da influéncia dos demais atores envolvidos no decurso de todo
0 circuito decisorio, sobretudo, do Foro Consultivo Econdmico-Social e do Parlamento do

Mercosul.

Como a maior parcela das atribuicdes e dos recursos disponiveis do Mercosul é
destinada a esses trés 6rgdos (0 CCM, o GMC e o CMC), e os demais atores ndo podem
participar neles se ndo convidados, além de haver poucos mecanismos institucionalizados para
coordenacdo e dialogo entre eles e 0s demais, as decisfes acabam recaindo somente sobre esses

trés orgaos, enquanto os demais 6rgédos do bloco apenas oferecem sugestdes ou recomendagdes,
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sem qualquer compromisso por parte dos primeiros em considera-las ou penalidades por ndo o

fazerem.

Em contrapartida, no @mbito doméstico, durante a etapa inicial de implementacdo de
normas integrativas, em virtude das instituicdes politicas dos Estados analisados e, sobretudo,
dos seus respectivos sistemas politico-partidarios, as decisdes estabelecidas pelos Poderes
Legislativos dos Estados Partes encontram-se suscetiveis a influéncia dos demais atores
domésticos, sobretudo, dos Poderes Executivos nacionais, que dispdem de amplos recursos e
poderes institucionais para construir uma coalizdo politica ampla o suficiente para aprovar as

medidas de sua preferéncia.

Por outro lado, as quatro ultimas etapas do processo de implementacdo de normas
relativas ao processo de integracdo econémica do Mercosul séo atribuicbes privativas dos
Presidentes dos Estados Partes, compete a eles decidirem se e quando dardo cumprimento a
elas, e ndo ha nenhum mecanismo institucional de que os demais atores envolvidos possam

lancar méo para forca-los a tal ou impedi-los.

Em todo caso, vale destacar o impacto positivo que o grau de disciplina partidaria
apresentado no Brasil e na Argentina exerce sobre a conformacao dos conjuntos de vitorias de

ambos e sobre 0s prospectos de sucesso do processo de integracdo econdmica do Mercosul.

Conforme ja pontuado, tanto o Brasil quanto a Argentina apresentam, historicamente,
elevados niveis de disciplina partidaria (ver Anexo 1), decorrentes principalmente da alta
concentracdo de recursos e poderes pelos Poderes Executivos nacionais, combinada com as
particularidades de seus sistemas politico-partidarios, o que sempre dificultou com que
legisladores atuem individualmente e obtenham sucesso em suas carreiras politicas (sem acesso
a verbas, outros recursos e cargos, reduzem-se seus prospectos de manutencdo no cargo e
progressdo na carreira), levando-os a seguir as posicOes estabelecidas por seus respectivos
partidos politicos e as diretrizes definidos pelas suas liderancas partidarias.

Durante o periodo analisado, que inclui os governos de Dilma Rousseff (2015-2016) e
Michel Temer (2016-2018) no Brasil, e Mauricio Macri (2015-2019) na Argentina, essa
tendéncia histdrica persistiu, com uma taxa media de disciplina partidaria de 87,08% nos dois
anos de governo Dilma, 89,75% nos dois anos de governo Temer e 79,65% nos quatro anos de

governo Macri (Guimarées, 2020; Bonvecchi & Cherny, 2020).
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Como resultado, o elevado grau de disciplina partidaria apresentado por todos os
referidos governos alarga a conformacdo dos conjuntos de vitorias dos Estados analisados e
amplia os prospectos de sucesso do processo de integracdo econdmica do Mercosul, pois reduz
significativamente as chances de defeccéo involuntaria em relacdo aos acordos aprovados no
ambito do Mercosul (a incapacidade de concluir o compromisso de implementar a normativa
acordada devido ao fracasso em alguma de suas etapas) e, a0 mesmo tempo, amplia a extenséo
dos acordos alcancaveis entre os negociadores, que também sdo passiveis de aprovagao no

ambito doméstico.

Por fim, ap6s examinar o papel exercido pelas institui¢des politicas, tanto domésticas
guanto regionais, sobre os conjuntos de vitdrias dos paymasters do bloco e sobre o processo de

integracdo econdmica do Mercosul, evidencia-se os seus efeitos positivos sobre ambos.

Os efeitos positivos sobre a conformacdo dos conjuntos de vitérias do Brasil e da
Argentina derivam da concentracdo de atribuicdes, recursos e poderes institucionais nos
Poderes Executivos nacionais, assegurando-lhes ampla autonomia ao longo de todo o circuito
decisorio e estabelecendo um percurso integrativo relativamente simples, curto e flexivel para

0 desenvolvimento do processo.

As caracteristicas mencionadas favorecem tanto o processo de integracdo econdmica do
Mercosul quanto a formagdo de um mercado comum, porque ampliam as perspectivas de
sucesso de ambos ao promover a fruicdo de acordos regionais, isto é: i) simplificando,
encurtando e flexibilizando as etapas do processo integrativo, 0 que aumenta as chances de
negociacdo bem-sucedida, aprovacdo legislativa e posterior implementacdo dos Projetos de
Norma do Mercosul; ii) limitando a quantidade de atores capazes de paralisar o processo,
minimizando as probabilidades de estagnacdo ou falha ao longo do circuito decisorio e; iii)
promovendo a autonomia decisoria e a disciplina dos atores envolvidos, prevenindo

interferéncias indesejadas e eventualidades ao longo do processo.

Ao fim, é crucial observar que, em um processo que ja favorece amplamente os Poderes
Executivos nacionais em relagdo aos demais atores envolvidos, em certas circunstancias, as
instituicdes politicas podem amplia-lo ainda mais, conferindo-lhes ndo apenas controle
abrangente das fases que conduzem a aprovagdo de Projetos de Norma do Mercosul, mas
também completo controle sobre a sua implementacéo, efetivamente contornando os demais

atores participantes do processo.
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Nas circunstancias previstas pelo Protocolo de Ouro Preto (1994) e, igualmente,
conforme estabelecido pelo Tratado de Montevidéu (1980), h& casos em que normas relativas
ao processo de integracdo econémica do Mercosul podem ser implementadas seguindo um
outro “conjunto formal de regras” que ndo as supracitadas. Nesses casos, compete apenas aos
Poderes Executivos nacionais fazé-lo, deixando todas as etapas do processo a seu encargo, sem
a necessaria participacdo dos demais atores, sobretudo dos Poderes Legislativos domésticos.

Em primeiro lugar, conforme estabelecido pelo Protocolo de Ouro Preto (Art. 42) e
regulamentado posteriormente por Decisdo do Conselho do Mercado Comum (23/2000), os
Estados Partes do bloco podem decidir, em comum acordo, que determinadas normas — uma
Diretriz publicada pelo CCM, uma Resolucdo expedida pelo GMC ou uma Decisdo emitida
pelo CMC — ndo precisam ser incorporadas aos seus respectivos ordenamentos juridicos,
quando entendem que o seu conteldo: i) trata de assuntos relacionados ao funcionamento
interno do Mercosul ou; ii) for igual a de uma norma j& contemplada pela suas legislacGes

nacionais.

O detalhe, neste caso, € que a decisdo para aprovar uma norma em uma dessas duas
condic@es fica inteiramente a cargo dos proprios Poderes Executivos nacionais dos Estados
Partes, por meio dos 6rgdos executivos-deliberativos do Mercosul (CCM, GMC e CMC). Tanto
o referido protocolo quanto a mencionada decisdo ndo especificam as situacbes ou
circunstancias necessarias para que isso ocorra; basta apenas o consenso entre os Estados Partes

para tal.

Como resultado, os Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes do Mercosul, além
de exercer amplo controle sobre todas as etapas que levam até a aprovacdo dos Projetos de
Normas do Mercosul, passam também a ter inteiro controle sobre todas as etapas da sua
implementacdo, que é realizada via Decreto Presidencial ou Portaria Ministerial, sem
necessidade da apreciacdo por parte dos seus respectivos Poderes Legislativos, conforme

amplamente utilizado nos casos de livre circulacdo de bens e de trabalho intrabloco.

Em segundo lugar, conforme previsto pelo Tratado de Montevidéu (1980), os Estados
da América Latina interessados em promover uma maior integracdo econémica e comercial, até
a formacédo de um mercado comum regional, podem fazé-lo por meio da Associac¢do Latino-
Americana de Integragdo (ALADI), sobretudo via Acordos de Complementagcdo Econdmica

(ACE), estabelecendo compromissos setoriais/tematicos mais especificos entre um pequeno
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namero de integrantes dessa organizacgdo, ou por meio de Acordos de Alcance Parcial (AAP),

estabelecendo compromissos mais abrangentes entre eles.

Tanto os ACE quanto os AAP firmados e protocolados no ambito da ALADI sao
reconhecidos institucionalmente como atos de implementacdo do Tratado de Montevidéu de
1980, permitindo aos Presidentes dos Estados integrantes do bloco sua promulgacdo e
publicacdo direta no Diario Oficial da Unido, sem a necessaria apreciacdo por parte dos

respectivos Poderes Legislativos.

Considerando que todos os Estados Partes do Mercosul séo igualmente integrantes da
ALADI, um novo percurso institucional se forma, visto que os membros do Mercosul podem
celebrar um dos dois tipos de acordos via ALADI, seguindo todos os protocolos de
internalizacdo estabelecidos pelo Tratado de Montevidéu (1980), ao invés de fazé-lo por meio
do Mercosul, seguindo os protocolos estabelecidos pelo Tratado de Assunc¢do (1991). Assim,
uma vez implementado o acordo celebrado via ALADI, os mesmos Estados podem celebrar um
novo acordo, de conteldo idéntico, mas agora via Mercosul, acionando o 42° artigo do
Protocolo de Ouro Preto e aprovando-o enquanto medida que ndo requer internalizagdo no
ordenamento juridico nacional, pois a norma ja se encontra contemplada pelas suas respectivas

legislacBes nacionais.

Como resultado, neste segundo caso, 0s Poderes Executivos nacionais podem,
novamente, contornar inteiramente a participagdo dos demais atores no processo e exercer
controle sobre todas as etapas do processo de integracao regional, habilitando-os a implementar
diretamente os acordos aprovados (por eles mesmos no CMC), via Decreto Presidencial ou
Portaria Ministerial e, fica inteiramente a critério dos préprios Executivos decidir fazé-lo ou
ndo — exatamente conforme realizado no caso da liberalizagdo dos bens do setor automotivo

intrabloco e dos bens oriundos de aduanas especiais.

De todo modo, em ambos 0s casos supracitados, as institui¢des politicas reforcam ainda
mais todos os elementos apresentados conformadores dos conjuntos de vitorias de ambos os
Estados analisados, isto é, ao remover inteiramente 0s demais atores envolvidos do circuito
decisorio integrativo as instituicdes politicas reforcam ainda mais o grau de concentragédo de
atribuicdes, recursos e poderes ao redor dos Poderes Executivos nacionais, da mesma forma
gque maximizam o grau de autonomia destes e, além disso, encurtam e reduzem drasticamente
a complexidade dos procedimentos necessarios para se aprovar um Projeto de Norma do

Mercosul e sua subsequente implementacéo.
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Por concluinte, ao examinar o papel exercido pelas instituicdes politicas sobre os
conjuntos de vitorias dos paymasters do bloco e sobre o préprio processo de integragdo do
bloco, é possivel extrair uma importante conclusdo a respeito dos motivos pelos quais o bloco
ainda ndo ter se tornado um mercado comum durante o periodo analisado (2015 — 2019), isto
é: 0 processo de integracdo econdmica do Mercosul, por forca das institui¢cBes politicas dos seus
integrantes e do proprio desenho institucional do bloco, é amplamente dependente da iniciativa,
do controle e da disposicdo dos Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes e, como
resultado, o processo pode avancar com grande facilidade se assim preferidos por eles, mas

certamente ndo o fard se assim néo for de sua preferéncia.

5.2. Preferéncias e Possiveis Coaliz6es: mercado comum

Conforme ja apresentado, as preferéncias dos atores analisados remetem ao melhor
curso de acdo possivel para alcancar os seus objetivos fundamentais (0s seus interesses), neste
caso, através do seu envolvimento no processo de integracdo econdmica do Mercosul, enquanto
a estrutura das preferéncias domésticas refere-se ao conjunto das posicdes relativas das
preferéncias de cada um dos atores habilitados a participar do processo decisorio, em relacdo

aos temas pertinentes a formacéo de um mercado comum.

Ao longo do presente estudo, foram identificadas as questdes ainda pendentes,
necessarias para a formacdo de um mercado comum no Mercado Comum do Sul, e foram
mapeadas as estruturas das preferéncias do Brasil e da Argentina (2015-2019) em relacdo a
essas pendéncias, com o objetivo de avaliar a disposicdo dos atores envolvidos nesse processo

em cumprir tais cCompromissos.

Uma vez mapeado 0s conjuntos de preferéncias dos atores envolvidos no processo de
integracdo econdmica do Mercosul (2015 — 2019), observou-se que, entre 0s quatro requisitos
necessarios para a formagdo de um mercado comum (a livre circulacdo de bens, servicos,
capitais e trabalho intrabloco), os atores envolvidos demonstram pouca ou nenhuma disposi¢éo

para efetivamente alcancga-los, destarte as suas posic¢des discursivas a respeito de alguns deles.

Assim, a analise subsequente voltou-se para o impacto que as referidas preferéncias e
as possiveis coalizbes domésticas exerceram sobre o conjunto de vitérias do Brasil e da
Argentina, bem como para seu papel na formacgdo de um mercado comum. As preferéncias dos

atores envolvidos no processo indicam sua disposicdo para promover a aprovacdo e/ou a
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subsequente implementacdo dos Projetos de Norma do Mercosul, enquanto as possiveis
coalizBes entre esses atores envolvidos revelam a probabilidade de obtengdo dos requisitos

necessarios para assegurar a sua aprovacao ou implementacao.

Se os atores envolvidos no processo de integracdo econdmica do Mercosul nédo
dispuserem das preferéncias necessarias para avancar nas questfes pendentes da formacéo de
um mercado comum, ndo serd possivel aprovar e/ou implementar o Projeto de Norma
correspondente. Da mesma forma, se tais atores nao conseguirem formar uma coalizao politica
de apoio ampla o suficiente para aprovar o projeto em voga, ele também néo entrard em vigor,

apesar das preferéncias dos atores envolvidos.

A conformacdo do conjunto de vitorias serd determinada pela resultante entre o tamanho
relativo das coaliz6es de apoio e o tamanho relativo das coalizGes de oposi¢cdo em relacdo a
matéria integrativa em questéo, isto €, quanto maior for o tamanho da coalizdo de apoio em
comparacdo ao tamanho da coalizdo de oposicdo, maior serd 0 conjunto de vitorias
correspondente, porque maiores serdo as probabilidades do acordo entrar em vigor, ao passo
que, quanto maior for o tamanho da coaliz&o de oposi¢do em relacdo a coalizdo de apoio, menor
sera o conjunto de vitdrias em questéo, visto que maiores serdo as probabilidade do acordo ser

rejeitado ou ndo apreciado em uma das referidas etapas.

Vale rememorar também que quanto mais homogénea forem as preferéncias dos grupos
de atores envolvidos no processo de integracdo econdmica (isto €, mais coesos ou consensuais
entre si) maiores tendem a ser o tamanho relativo dos conjuntos de vitdrias e, em contrapartida,
guanto mais heterogénea forem tais preferéncias entre os referidos grupos de atores em questéo,

menores tendem a ser o tamanho relativos dos conjuntos de vitdrias.

Nesse sentido, para que o Mercado Comum do Sul de fato se torne um mercado comum,
é necessario que as preferéncias dos atores envolvidos nesse processo correspondam as policies
necessarias para o seu alcance, isto €, que todos os requisitos ainda pendentes quanto a
consecucdo da livre circulagédo de bens, servicos, capitais e trabalho no interior do bloco sejam
realizados; e ainda, que estes consigam construir coalizdes politicas de apoio amplas o

suficientes para que tais medidas possam entrar em vigor.
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5.2.1. A consolidagdo da Unido Aduaneira

O primeiro passo necessario para formar um mercado comum no Mercado Comum do
Sul, consiste na consolidacdo da sua unido aduaneira, 0 que exige dos Estados Partes: i) a
eliminacdo dos gravames comerciais a circulacao de todos os bens originarios intrabloco, em
particular, dos bens do setor sucroalcooleiro, do setor automotivo e oriundos de aduanas
especiais; e ii) a implementacdo do Codigo Aduaneiro do Mercosul (CAM) pelo Brasil e, a
eliminacdo de todas as excecdes a livre circulacdo de bens de livre prética intrabloco, isto &,
dos bens incluidos nas Listas de Exce¢des Nacionais e dos bens de capital, informatica e

telecomunicacdes.

Neste caso, em virtude das institui¢cbes politicas do Brasil, da Argentina e do préprio
Mercosul, todas as medidas necessarias para a aprovacao de Projetos de Norma do Mercosul
relativos a consolidacdo da unido aduaneira, e para a subsequente implementacdo destes,
ficaram inteiramente a cargo dos Poderes Executivos nacionais, com excegdo ao caso dos bens
do setor sucroalcooleiro e da implementacdo do CAM pelo Brasil, que requer a vontade

conjugada dos atores politicos envolvidos para serem implementadas.

Consolidar a unido aduaneira do Mercosul significa alcancar a circulagdo plena de bens
intrabloco e exige dos Estados Partes a garantia do livre fluxo de bens originarios entre 0s

membros do bloco, além da livre circulacdo de bens de livre pratica.

5.2.1.1. A livre circulacao de bens originérios

Primeiro, no caso da livre circulacdo de bens originarios intrabloco, os Estados Partes
haviam assumido o compromisso de eliminar todas as barreiras que obstassem o pleno transito
de bens produzidos pelos préprios Estados Partes entre si. Todavia, ao término do periodo
analisado (2019), trés grupos de bens ainda eram acometidos por tais gravames: os bens do

setor automotivo, os bens oriundos de aduanas especiais e 0s bens do setor sucroalcooleiro.

No tocante aos bens do setor automotivo, durante o periodo analisado (2015 — 2019), o
resultado alcancado pelos atores envolvidos no processo de liberalizagdo deste setor foi a
prorrogacdo do acordo que proporcionou o0 estabelecimento e a continuidade dos gravames
incidentes sobre este conjunto de bens, em franca oposicdo ao compromisso assumido de
eliminar essa pratica e incorporar 0 comércio e de circulacdo interna desses bens ao regime

comum do Mercosul.
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A deciséo, que competia inteiramente aos Poderes Executivos nacionais, foi tratada
diretamente pelos Ministérios das RelacGes Exteriores de ambos os Estados analisados e
protocolada por meio da ALADI (ACE 14), exigindo apenas 0 consenso entre eles para ser
aprovada, além da chancela dos seus respectivos Presidentes, sendo implementada via decreto

presidencial.

Antes de o referido acordo expirar, 0s grupos de interesse envolvidos se articularam e
construiram uma posicao conjunta, sinalizando a sua preferéncia pela manutencao das barreiras
vigentes do setor para 0s seus respectivos atores politicos domésticos, ao passo em que
mobilizaram os seus recursos disponiveis para pressionar os Poderes Executivos nacionais para

adotar tal posicionamento.

Na sequéncia, os Poderes Legislativos do Brasil e da Argentina se engajaram na defesa
do mesmo conjunto de preferéncias, exercendo pressdo sobre os seus respectivos Poderes
Executivos nacionais para prorrogar o acordo (prestes a expirar) e assegurar a continuidade das
barreiras vigentes no setor automotivo. Para p6r fim a esta pratica, bastaria que os Poderes
Executivos revogassem o acordo em questdo ou simplesmente o deixassem expirar; entretanto,

ambos preferiram prorroga-lo em duas ocasides (tanto em 2015 quanto em 2016).

De todo modo, o resultado do processo ilustra por que as barreiras que regem o setor
ndo foram eliminadas: o Unico ator apto a participar do processo decisorio ndo o tinha como
preferéncia, ao passo que os demais atores domésticos trataram prontamente de endossar o
mesmo conjunto de preferéncias (ndo revogar o acordo, ndo deixa-lo expirar e prorroga-lo),

defendendo a manutencdo dos gravames.

Assim, ao examinar 0s conjuntos de vitdrias do Brasil e da Argentina, observa-se que
ambos ndo atendem a nenhum dos requisitos necessarios para por fim a tal pratica. Dadas as
preferéncias dos Poderes Executivos nacionais, torna-se evidente que os negociadores nao
estariam dispostos a negociar a eliminacao das barreiras vigentes no setor automotivo e, mesmo
que tal iniciativa fosse apresentada, estes ndo alcangariam consenso para a aprovagao de um
Projeto de Norma do Mercosul para tal fim (um dos dois paymasters se recusaria a apoia-lo);
além disso, os Presidentes ndo estariam dispostos a implementa-lo, mesmo se aprovado, e a

pressdo exercida pelos demais atores apenas reforgou esse cenario.

Ademais, a homogeneidade das preferéncias de todos os atores envolvidos, estritamente

antitética ao necessario para por fim a tal gravame, tornou improvavel a criacdo de aliangas
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transnacionais entre eles para pressionar pelo término da préatica, ao passo em que a posi¢do
hawkish adotada por todos tornou essa possibilidade impossivel.

No caso dos bens do setor sucroalcooleiro, os atores envolvidos no processo de
liberalizacdo nédo registraram nenhum avango ao longo do periodo analisado, resultando na
manutengdo dos gravames comerciais vigentes e na persisténcia de uma situagao irresoluta, o
que contrasta com o0 compromisso assumido de regulamentar o comércio e a circulacdo interna

desses bens dentro do regime comum do Mercosul.

A auséncia de resultados no desenvolvimento dessa matéria, que dependia da vontade
conjunta dos atores politicos de todos os Estados Partes para entrar em vigor, decorreu da
incapacidade dos atores politicos brasileiros em alcancar consenso com 0s atores politicos
argentinos, uma vez que o0s primeiros estavam dispostos a prosseguir com a liberalizagdo dos

bens em questdo, enquanto os segundos se opuseram veementemente a qualquer avango.

Os grupos de interesse brasileiros impactados pelas barreiras impostas pela Argentina
no setor sucroalcooleiro coordenaram-se e mobilizaram seus recursos visando derruba-las,
sinalizando as suas preferéncias aos seus atores politicos domésticos para tal, ao passo que na
Argentina, os grupos de interesse do pais prontamente se mobilizaram para evitar a adocao de

quaisquer medidas relacionadas a disciplina e liberalizacdo do setor.

Diante da elevada politizacdo da matéria na Argentina, tanto o seu Poder Legislativo
guanto o Poder Executivo nacional se mobilizaram para advogar em prol do mesmo conjunto
de preferéncias, posicionando-se a favor do “ndo-acordo”, isto €, favoraveis a manutengdo das
condic@es vigentes e contrarios a qualquer tentativa de liberalizagdo do setor, e logo formou-se

uma ampla coalizdo politica capaz de barrar qualquer tentativa de progresso.

No Brasil, dada a pressdo dos seus grupos de interesse, o Poder Executivo nacional
chefiado por Dilma Rousseff (2015 — 2016) até empenhou-se inicialmente em revisitar a
materia e reintroduzi-la para debate no &mbito do bloco, porém, devido & intensa oposic¢éo do
Executivo argentino, sequer foi possivel encontrar um locus decisorio apropriado para discutir
0 seu avanco, esforco este que ndo foi retomado pelo governo Temer, resultando na persisténcia

da irresolucdo da materia

De todo modo, o desfecho dessa situacéo ilustra os motivos pelos quais os gravames
comerciais que incidem sobre os bens do setor sucroalcooleiro ainda ndo foram removidos: 0s

atores envolvidos no seu alcance, de ambos os paymasters do bloco, possuem preferéncias
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opostas entre si, e em virtude disso, a matéria permaneceu irresoluta durante todo o periodo

analisado.

Neste caso, as preferéncias dos atores brasileiros eram irremediavelmente inconciliaveis
as preferéncias dos atores argentinos, inviabilizando o alcance de qualquer consenso entre 0s
negociadores (0s préprios Poderes Executivos) para aprovar um Projeto de Norma do Mercosul
concernente a liberalizacdo do setor sucroalcooleiro e, ainda que o alcancasse, ndo seria
possivel construir uma coalizdo politica de apoio maior do que a coalizdo politica de oposicéo

e ampla o suficiente para aprové-lo no Congresso Nacional argentino, que certamente o vetaria.

No Brasil, caso necessario, o Poder Executivo chefiado por Michel Temer contava com
uma base aliada ampla o suficiente no Congresso Nacional para garantir a aprovagdo desse
hipotético projeto e, em similar medida, o Executivo chefiado por Dilma Rousseff também a
detinha, até o inicio de 2016, quando sua base aliada comegou a se fragmentar. O problema, no
entanto, seria na Argentina, visto que ndo apenas o Poder Legislativo se opds ao avanco da
matéria, mas o Poder Executivo de Mauricio Macri também dispunha de recursos®® para

inviabilizar o seu avanco.

De todo modo, embora 0 conjunto de vitorias brasileiro fosse maior do que o conjunto
argentino, ambos ndo se sobrepunham neste caso, tornando impossivel o alcance de um acordo,

por isso a matéria permaneceu irresoluta.

Ademais, a homogeneidade “antagdnica” dos conjuntos de preferéncias dos atores de
ambos os Estados tornou improvavel a criacdo de aliancas transnacionais entre eles e,
adicionalmente, a posicdo hawkish adotada por todos os atores argentinos envolvidos no

processo tornou tal aliangca impossivel.

No que tange aos bens provenientes de aduanas especiais, durante o periodo analisado,
os resultados alcancados pelos Estados Partes do Mercosul em relacgéo a circulacdo intrabloco
e as barreiras estabelecidas para tais bens, foram: a institucionalizagdo da pratica e sua

regulamentacdo no ambito regional, o que implicou na reproducéo e continuidade de um énus

56 O governo dispunha de maioria na Comissdo Permanente de Assessoramento do Mercosul na Camara dos
Deputados da Argentina e na Comissao de Relagdes Exteriores e Culto no Senado, bastando um Parecer contrario
a sua aprovacao para impedir o seu avancgo ou, alternativamente, como o Vice-Presidente da Republica é também
o0 Presidente do Senado Federal e integrante da Comissdo de Labor Parlamentar da Casa, bastaria simplesmente
ndo o encaminhar para apreciagéo.
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comercial que sequer deveria existir, dado o compromisso assumido de trata-los como bens de

livre prética.

Os resultados contraproducentes alcancados se devem, sobretudo, aos Poderes
Executivos nacionais analisados, 0s quais detinham o controle de todas as etapas do processo,
mas dispunham de preferéncias antitéticas aos requisitos necessarios para por fim a tal prética.
Na auséncia de grupos de interesse para sinalizar as suas preferéncias, informar os atores
envolvidos e endossar uma posicao, a atuacdo dos Poderes Legislativos domésticos se tornaram

deveras dependentes das diretrizes estabelecidas pelo seu partido e as suas liderancas politicas.

Neste caso, a base aliada dos respectivos governos permaneceu alinhada com as
preferéncias do Executivo, enquanto a base opositora, particularmente carente de recursos e
informacdes relevantes sobre 0 andamento do processo, encabecou a mobilizagdo em favor da
posicdo de “ndo-acordo”, ou seja, pela manutengdo das aduanas especiais e continuidade da

pratica de isentar alguns de seus bens da aplicacdo imediata da TEC.

Os Poderes Executivos nacionais, por sua vez, a quem competia encerrar tal préatica,
revogando os acordos bilaterais que a habilitavam, e instituir sua vedacgdo institucional,
preferiram ndo revogar acordo algum e ainda institucionalizaram essa pratica ao aprovar e

implementar uma normativa regulamentando-a.

Dadas as preferéncias dos Poderes Executivos nacionais de ambos os paymasters do
bloco, 0s negociadores (0s proprios integrantes dos Executivos) ndo alcangcariam um consenso
para a aprovacao de um acordo contrario a posicao adotada, e igualmente os Presidentes ndo se
disporiam a implementa-lo, mesmo com uma possivel aprovacdo. Novamente, 0s conjuntos de
vitdrias de ambos néo se sobrepuseram quanto esta matéria, o que impossibilitou a remocao dos

gravames comerciais estabelecidos.

Além disso, a homogeneidade dos conjuntos de preferéncias de todos os atores
envolvidos, em ambos os Estados, somada a postura hawkish dos Poderes Executivos (0s Unicos
aptos e dispostos a atuarem), inviabilizando a formagéo de aliangas transnacionais entre eles,

reforgando os resultados alcangados.

Por fim, ao analisar as preferéncias e as possiveis coalizdes entre os atores envolvidos
no alcance do livre fluxo de bens originarios no Mercosul (Quadro 40), acrescenta-se a lista de

evidéncias que os motivos para 0 ndo cumprimento desse compromisso, necessario para a
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consolidacdo da unido aduaneira, residem inteiramente no desinteresse dos atores
institucionalmente habilitados a participar da estrutura deciséria desses Estados, sobretudo dos
Poderes Executivos nacionais, em perseguir e alcancar tal objetivo — a policy que maximiza o

alcance dos seus interesses ndo € a mesma que resulta na realizacdo desse objetivo.

No caso do setor automotivo, essa conclusdo € inequivoca, enquanto no caso dos bens
do setor sucroalcooleiro a conclusao se desloca e se concentra puramente nos atores argentinos
envolvidos e, no caso dos bens oriundos de aduanas especiais, destaca-se que este desfecho se
deve, de sobremodo, a atuacdo dos Poderes Executivos nacionais.

Quadro 40. Estrutura das preferéncias do Brasil e da Argentina (2015 — 2019): livre
circulacéo de bens originarios no Mercosul.

Encarregado Conjunto de Preferéncias
N Poder Executi Poder Legislativo | Grupos de Int Realizacao
Anci 5 oder executivo oder Legislativo rupos de Interesse
Pendéncias Implementacéo
ARG BR ARG BR ARG BR
Setor Poder Executivo Manter Manter Manter Manter Manter Manter Nao
Automotivo Barreiras Barreiras Barreiras Barreiras
Barreiras Barreiras
Setor Vontade Manter Eliminar Manter Indiferente Manter Eliminar Nao
Sucroalcooleiro Conjugada ) ) ) _ )
Barreiras Barreiras Barreiras Barreiras Barreiras
Aduanas Poder Executivo Manter Manter Manter Manter Indiferente | Indiferente N&o
Especiais Barreiras Barreiras
Barreiras Barreiras

Fonte: Elaboragao do proprio autor.

5.2.1.2. A livre circulacdo de bens de livre préatica

Segundo, no caso do livre fluxo de bens de livre prética, os Estados Partes do Mercosul
comprometeram-se a permitir a circulacdo de mercadorias provenientes de terceiros Estados no
interior do bloco somente apds o cumprimento das formalidades exigidas para a importacao,
incluindo a conformidade com o Codigo Aduaneiro do Mercosul (CAM) e o pagamento da
Tarifa Externa Comum (TEC).

Todavia, ao fim do periodo analisado, persistiam trés notaveis excegdes gquanto ao
pagamento da Tarifa Externa Comum (TEC) para determinados grupos de bens, a saber: o0s
bens incluidos nas Listas de Excec¢Bes Nacionais (LEN), os bens de capital (BK) e os bens de
informatica e telecomunicacdes (BIT); e o Cédigo Aduaneiro do Mercosul (CAM) ainda ndo

havia entrado em vigor.




290

No que tange aos bens isentos da aplicacdo imediata da TEC, abrangendo os listados
nas LENs, bem como os BK e os BIT, que exemplificam situagdes essencialmente idénticas em
termos de concepcdo, suas condi¢des de submissdo e reproducdo, desenvolvimento e desfecho,

razdo pela qual estes serdo analisados conjuntamente.

Para por fim as referidas excegdes vigentes, competia aos Estados Partes do Mercosul
apenas ndo prorrogar as Decisfes do Conselho do Mercado Comum que possibilitaram tais
praticas, deixando-as expirar ou revogando-as antes da data limite, dezembro de 2015 para

todos os referidos casos.

Em todos os trés casos, por se tratarem de prorrogacdes de medidas previamente
aprovadas por todos os atores envolvidos e ndo da elaboracdo de novos acordos, essas foram
consideradas pelos Estados Partes como "normas que regulamentam aspectos internos do
funcionamento do Mercosul" (Protocolo de Ouro Preto, Art. 42) e, portanto, ndo exigem
medidas adicionais para sua internalizacdo no ordenamento juridico interno, podendo ser
implementadas por decreto presidencial, sem a necessidade de apreciacdo pelos Poderes
Legislativos dos Estados Partes; o que implica que a responsabilidade para eliminar as referidas
excecdes recaiu inteiramente sobre os Poderes Executivos nacionais, por meio da sua atuacao

no Conselho do Mercado Comum.

Antes do prazo das referidas decisdes expirarem, os grupos de interesse do Brasil e da
Argentina se coordenaram, sinalizaram suas preferéncias e passaram a pressionar, tanto
domesticamente quanto regionalmente, seus respectivos atores politicos para que prorrogassem
os acordos, endossando a posicdo de manutencdo das excecdes vigentes, visto que alterar o
regime de aplicagdo da TEC para tais bens impactaria diretamente seus interesses, ou seja,
afetaria a conformacao de seus patriménios liquidos, seja por meio do aumento das estruturas
de custos (como argumentado no caso dos BK e dos BIT) ou pela reducdo das receitas (como

pontuado no caso dos bens incluidos nas LENS).

Em igual medida, os Poderes Legislativos de ambos os Estados, pressionados por seus
respectivos grupos de interesse, mobilizaram seus recursos disponiveis e poderes institucionais,
tanto doméstica quanto regionalmente, para advogar pela manutencdo das excecdes vigentes
para todos os trés casos (os bens incluidos nas LENs, os BK e os BIT), sinalizando essas
preferéncias ao seus respectivos Poderes Executivos e pressionando-os a prorrogarem as

decisdes que possibilitam a continuidade dessas exceg¢des "temporarias".
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Os Poderes Executivos nacionais, impelidos a eliminar de vez a prética de tais excegdes
e responsaveis pela decisdo final quanto a este respeito, sob intensa pressdo dos demais atores
domeésticos, prontamente sinalizaram aos demais seu conjunto de preferéncias, que também era
antitético ao objetivo em voga, destacando que tais excecdes eram mecanismos importantes
para o controle e estimulo de suas economias e, portanto, empenharam-se em prorrogar as

decis@es que habilitavam a continuidade dessa pratica.

No desfecho, dado que nenhum dos atores envolvidos no processo de eliminacdo das
excecOes a aplicacdo da TEC para os bens listados nas LENs, BK e BIT, tanto no Brasil quanto
na Argentina, tinha a remogao desses gravames como preferéncia, os resultados obtidos foram
opostos ao objetivo estabelecido, isto €, ao invés de eliminadas elas foram mantidas: os

Executivos prorrogaram a decisdo por mais seis anos.

Ao analisar os conjuntos de vitorias do Brasil e da Argentina, observa-se suas amplas
dimens@es e que ambos até se sobrepunham, na intersecdo de suas preferéncias, todavia, tais

preferéncias ndo estavam alinhadas com o objetivo estabelecido de eliminar tais excecdes.

Como a decisao de eliminar as exce¢des cabia exclusivamente aos Poderes Executivos
nacionais, que estavam pressionados pelos demais atores a prorroga-las e compartilhavam
efetivamente dessa mesma preferéncia, um dos seus negociadores introduziu a medida junto ao

CMC antes da expiracdo das decisdes e pressionou 0s demais negociadores para prorroga-las.

Se aprovados pelo CMC, ambos os Presidentes estariam dispostos a implementar tais
medidas (como assim o fizeram) e, ainda que fosse necessario a aprovacao dos Legislativos,
uma vez que todos os atores envolvidos dispunham das mesmas preferéncias, os negociadores
teriam a capacidade para construir uma coalizdo politica de apoio ampla o suficiente para

aprova-las.

Ademais, a homogeneidade dos conjuntos de preferéncias de todos os atores envolvidos,
em ambos os Estados, somado a postura dovish dos dois Poderes Executivos nacionais (0s
unicos aptos e dispostos a atuarem) analisados, tornaram possivel a formacdo de uma alianca
transnacional entre eles, facilitando o processo de negociacdo das medidas e reforcando os

resultados alcancados.

Por ultimo, no tocante ao Codigo Aduaneiro do Mercosul (CAM), visto que apenas a
Argentina havia concluido o seu processo de internalizagdo ap6s 0 mesmo ter sido aprovado

em 2010, restava ao Brasil tambhém fazé-lo.
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Para que o Brasil implementasse o CAM, o Poder Executivo nacional deveria,
primeiramente, encaminhar o projeto ao Poder Legislativo para apreciacdo pelo Congresso
Nacional. Se aprovado, o projeto deveria ser remetido de volta ao Executivo para que este
ratificasse o acordo, comunicasse a Secretaria do Mercosul a referida ratificacéo e, finalmente,

que fosse promulgado e publicado no Diério Oficial da Unido.

O primeiro passo exige somente a chancela do Presidente, que, por sua vez, condicionou
sua concordancia ao parecer positivo de trés dos seus ministérios (Ministério do
Desenvolvimento, Indudstria, Comércio e Servi¢os, Ministério da Fazenda e Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestédo). Posteriormente, uma vez encaminhado o acordo ao Poder
Legislativo, o negociador deve construir uma coalizdo politica ampla o suficiente para garantir
sua aprovacdo no Congresso Nacional, cabendo ainda, para concluir o processo de

implementacdo, o Presidente finalizar as quatro etapas subsequentes mencionadas.

Os grupos de interesse brasileiros envolvidos, desde a aprovacdo do CAM em 2010, ja
se posicionavam favoraveis a sua implementacdo, fundamentando sua posicdo na premissa de
que ele reduziria a arbitrariedade das autoridades aduaneiras e minimizaria a imprevisibilidade
resultante de alteragcdes frequentes nas normativas de administracdo e controle aduaneiro,

impactando positivamente seus patriménios liquidos.

O Poder Legislativo brasileiro demonstrou total indiferenca quanto ao avango da
matéria, ndo se manifestando sobre o tema nem em ambito nacional nem regional, e tampouco
exerceu pressdo sobre o Poder Executivo durante sete anos para que este encaminhasse 0

Projeto de Norma que estava sob sua posse.

O Poder Executivo nacional sob a lideranca de Dilma Rousseff (2011-2016) herdou o
compromisso de implementar o CAM do governo anterior e foi responsavel por manter o
projeto sob analise durante a maior parte dos sete anos subsequentes, até receber, poucos meses
antes da abertura do processo de impeachment que a removeu do cargo, o aval dos ministérios

e encaminha-lo ao Legislativo.

Uma vez no Congresso Nacional, o projeto do CAM tramitou nas duas Casas
Legislativas por cerca de quatorze meses, € a coalizdo politica de apoio, formada e liderada pelo
Partido dos Trabalhadores (o partido da entdo presidente Dilma), conseguiu manter-se
numerosa o suficiente para aprova-lo; o projeto ndo encontrou resisténcia dos partidos

opositores, mas recebeu apoio exclusivamente dos representantes da coalizao ja estabelecida.
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ApOs a sua aprovacdo pelo Poder Legislativo brasileiro, o0 CAM foi rapidamente
encaminhado de volta ao Poder Executivo nacional, todavia, este agora era chefiado por Michel
Temer (2016 — 2018), que optou por ndo dar seguimento ao seu processo de implementacéo,

efetivamente obstando a entrada em vigor do Codigo Aduaneiro do Mercosul.

Ao analisar o conjunto de vitérias do Brasil, observa-se a alteracdo na sua conformagao
a partir das mudancas nos atores politicos domésticos envolvidos no processo (um novo
Legislativo em 2013 e um novo Executivo em 2015), uma vez que 0s negociadores brasileiros
responsaveis pela aprovacdo do CAM entre seus pares (em 2010), ndo foram os mesmos que
atuaram para garantir sua aprovacao entre os grupos domésticos de apoio (em 2018), e, apés a

aprovacao no Legislativo, um novo Presidente ja se encontrava empossado (desde 2016).

Nesse contexto, o projeto do CAM, que era passivel de aprovacdo no Legislativo e de
implementacdo pelo Executivo durante o governo da entdo Presidente Dilma Rousseff, apos a
abertura do processo de impeachment em 2016 e a sua subsequente substituicdo, tornou-se
inviavel de implementar, visto que 0 mesmo ndo estava incluido no conjunto de preferéncias
do novo Poder Executivo e ndo ha nenhum mecanismo institucional no Brasil que possa ser

utilizado para induzir o Presidente a fazé-lo.

Por concluinte, ao analisar as preferéncias e as possiveis coalizGes entre os atores
envolvidos na implementacédo do livre fluxo de bens de livre pratica no Mercosul (Quadro 41),
evidencia-se que a falta de empenho dos Estados Partes em eliminar os regimes de isencdo a
aplicacdo da TEC, bem como a ndo implementacdo do CAM, mesmo apds décadas desde a
assuncdo deste compromisso, deve-se inteiramente ao desinteresse dos atores envolvidos em
atingir tais objetivos, pois as policies que maximizam seus interesses ndo s&o as mesmas que

asseguram a concretizacdo desse compromisso.

No caso dos bens incluidos nas LENSs, dos BK e dos BIT, essa concluséo € inequivoca,
ao passo que no caso do CAM, destaca-se que este desfecho se deve, de sobremodo, ao

Presidente brasileiro em exercicio durante a sua etapa de implementac&o.
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Quadro 41. Estrutura das preferéncias do Brasil e da Argentina (2015 —2019): livre
circulacao de bens de livre pratica no Mercosul.

Encarregado Conjunto de Preferéncias
da - - - Realizagéo
Pendéncias . Poder Executivo Poder Legislativo Grupos de Interesse
Implementacéo
ARG BR ARG BR ARG BR
LEN Poder Executivo Manter Manter Manter Manter Manter Manter Nao
Barreiras Barreiras Barreiras Barreiras
Barreiras Barreiras
BK Poder Executivo Manter Manter Manter Manter Manter Manter N3&o
Barreiras Barreiras Barreiras Barreiras
Barreiras Barreiras
BIT Poder Executivo Manter Manter Manter Manter Manter Manter Nao
Barreiras Barreiras Barreiras Barreiras
Barreiras Barreiras
CAM Vontade Né&o Implementar Implementar Nao
Conjugada Implementar

Fonte: Elaboragdo do préprio autor.

Os demais passos indispensaveis para a formacdo de um mercado comum no Mercosul,
além da consolidagdo da unido aduaneira, consistem em alcancar a livre circulacdo de servicos
intrabloco, assegurar o livre fluxo de capitais entre os Estados Partes e viabilizar a livre

mobilidade de trabalhadores dentro do Mercosul.

5.2.2. Formacéao de um mercado comum: a livre circulacéo do comércio de servigcos

No que concerne ao livre fluxo de servicos no Mercosul, destaca-se que, durante o
periodo analisado (2015 — 2019), os atores responsaveis por sua liberalizacdo obtiveram
resultados deveras escassos, apenas tangenciando 0s requisitos para o avan¢o da matéria, sem
abordar os elementos necessarios para sua efetivacdo, a saber: a convocacao de novas rodadas
de negociacOes, a implementacdo do acordo ja aprovado na sétima rodada e a harmonizagédo

normativa dos doze setores de servicos estabelecidos.

Neste caso, cumprir 0s mencionados requisitos exigiria a vontade conjugada dos atores
politicos, tanto do Brasil quanto da Argentina, para que tais medidas fossem implementadas,
isto é, que os Poderes Executivos nacionais (por meio do Grupo do Mercado Comum)
convocassem novas rodadas de negociagdes para que Novos COmpromissos pudessem ser
assumidos e que estes se dispusessem a concluir sua implementacdo (encaminhando-os aos
Poderes Legislativos e implementando-os apds a aprovacao destes), além de incluir na agenda

0 debate sobre a harmonizagdo normativa dos doze setores de servigos correspondentes,
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enquanto aos Legislativos caberia a prerrogativa de apreciar todos os acordos alcangados e

habilitar os Executivos a dar sequéncia a sua implementacao.

Os escassos resultados referidos derivam diretamente da indisposicdo dos atores
envolvidos no processo de liberalizacdo do comércio de servicos intrabloco, tanto do Brasil
quanto da Argentina, em perseguirem todos 0s requisitos necessarios para seu alcance, e da

dissonéncia entre seus respectivos conjuntos de preferéncias.

Os Poderes Executivos nacionais ndo tinham como preferéncia assumir novos
compromissos, implementar os acordos j& estabelecidos e tampouco harmonizar todos 0s
setores de servicos existentes, enquanto os Poderes Legislativos preferiam apenas a
harmonizacéo de alguns setores, mas se opunham ao avanco do processo em outros, e 0S grupos
de interesse envolvidos dispunham de preferéncias diversas, algumas distintas entre si e outras

antitéticas ao avanco da matéria em questao.

Assim, em decorréncia das estruturas de preferéncias de cada Estado, a maioria dos
requisitos necessarios para o avanco da matéria sequer foi abordada e, entre as propostas
correspondentes, a maior parte delas nao era passivel de aprovacédo pelos Poderes Legislativos
dos Estados Partes no ambito doméstico, nem de aprovacao entre os negociadores no ambito

do Mercosul, tampouco de implementacdo pelos Presidentes.

Os grupos de interesse envolvidos no processo de liberaliza¢do do comércio de servigcos
intrabloco endossavam a mesma posicao em relacdo a dois dos trés requisitos necessarios para
0 avango desse processo, a saber: eram favordveis a convocacdo de novas rodadas de
negociacles e a implementacdo do acordo prévio, ainda pendente; todavia, no que concerne a
harmonizacdo normativa (fiscal, tributaria e regulatéria) dos doze setores de servigos

estabelecidos, suas preferéncias divergiam significativamente.

No Brasil, 0s grupos de interesse pressionavam pela priorizagdo da convocacgéo de novas
rodadas de negociagdes e somente depois proceder com a harmonizagdo normativa, que deveria
se restringir a apenas trés setores — servicos de construgdo e engenharia, servicos financeiros,
e Servigos recreativos, culturais e desportivos — enquanto os demais, especialmente 0s servicos
sociais e de salde e os servicos de comunicacdo, deveriam ser excluidos do processo de
liberalizagcdo. Na Argentina, os grupos de interesse pressionaram para que a harmonizagdo
normativa fosse priorizada antes de avangar com novas rodadas de liberalizagéo, limitando essa
harmonizacéo a apenas trés setores de servigos — servicos financeiros, servigos de transporte

e servicos de comunicacdo — e opondo-se veementemente ao avango do processo nos demais
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setores, especialmente 0s servi¢os educacionais, servigos sociais e de saude, e servicos

recreativos, culturais e desportivos.

Em contrapartida, os Poderes Legislativos do Brasil e da Argentina demonstraram total
indiferenca em relagéo aos dois requisitos mencionados — a convocagao de novas rodadas de
negociacdo e a implementacdo do acordo pendente — mobilizando-se apenas para pressionar
pelo avanc¢o do processo de harmonizagdo normativa, embora restrito a um conjunto especifico

de setores de servigos que variavam entre os dois paises.

O Poder Legislativo brasileiro dedicou-se & promogdo da liberalizacdo de apenas trés
setores de servicos — servicos financeiros, servicos de construcdo e engenharia, e servicos
recreativos, culturais e desportivos — enquanto também se mobilizou para proteger os demais
setores do processo, especialmente os servigos de producao e distribui¢do de energia elétrica,

servicos ambientais e transporte aéreo, ferroviario e rodoviario de cargas.

Na Argentina, o Poder Legislativo do pais, em similar medida, empenhou-se em
promover 0 avango do processo de liberalizacdo de apenas trés setores de servigos —
comunicacdo, servigos financeiros e servicos de transportes — enguanto também se dedicou a
proteger os demais setores dos efeitos do processo, em particular, os servicos audiovisuais, de
producdo e distribuicdo de energia elétrica, os servicos de construcdo e engenharia e 0s servigos

de informética.

Os Poderes Executivos nacionais, por sua vez, apresentavam preferéncias antitéticas em
relacdo aos dois primeiros requisitos necessarios para o avanco do processo de liberalizagdo do
comércio de servicos no Mercosul, manifestando-se contrarios & assuncdo de novos
compromissos por meio da convocacdo de novas rodadas de negociacdes, bem como a

implementacdo do acordo estabelecido na sétima rodada de negociacdes.

O Unico ponto de intersec¢do entre os conjuntos de preferéncias dos Poderes Executivos
nacionais dos Estados Partes e os conjuntos dos demais atores envolvidos no referido processo
era a preferéncia pela harmonizagéo normativa de alguns setores especificos de servigos, sendo
estes: 0s servicos de comunicacdo (demanda somente do Executivo argentino) e 0s servicos

financeiros (demandados pelos Executivos brasileiro e argentino).

Dessa forma, ao examinar 0s conjuntos de vitdrias do Brasil e da Argentina, observa-se

suas dimensdes diminutas, com ambos se sobrepondo em apenas um ponto, isto é, no tocante a
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harmonizac&o normativa dos doze setores de servicos estabelecidos e havendo interseccéo entre

0s conjuntos apenas em um setor especifico: o setor de servicos financeiros.

Dado as preferéncias dos Poderes Executivos nacionais, observa-se que ndo seria
possivel alcangcar um consenso entre 0s negociadores no &mbito do Grupo do Mercado Comum
para convocar novas rodadas de negociagdes entre todas as partes e, mesmo que iSSo 0corresse,
0s Presidentes ndo encaminhariam os resultados para andlise dos Poderes Legislativos,
efetivamente impossibilitando a ado¢do de novos compromissos no setor e inviabilizando a

concluséo do processo de liberalizagéo.

Quanto a implementacdo do acordo relativo aos resultados da sétima rodada de
negociacdes, a situacdo era ainda mais emblematica, pois, diante da indiferenca dos
Legislativos e da auséncia de sua participacdo ativa para pressionar os Executivos a darem
andamento ao processo, ndao ha nenhum mecanismo institucional que possa induzi-los a
encaminhar o acordo para apreciacdo. A combinacdo entre a indiferenca, de um lado, e o
desinteresse, do outro, tornou impossivel o cumprimento desse requisito e, mais uma vez,
contribuiu para a inviabilizagdo do processo de liberalizacdo do comércio de servicos

intrabloco.

No que tange a harmonizacdo normativa para a prestacdo de servicos intrabloco, deve-
se destacar que, embora tenha ocorrido progresso em relacdo a este requisito especifico,
nenhum dos atores envolvidos demonstrou a preferéncia por liberalizar o comércio de todos o0s
doze setores de servicos previstos; em vez disso, eles optaram por pressionar pela liberalizacdo

de apenas alguns setores, ao passo que se opuseram frontalmente a liberalizacdo dos demais.

Neste contexto, avangos somente poderiam ocorrer até os limites dos conjuntos de
preferéncias dos atores politicos envolvidos, de forma que setores de servicos gque nao
estivessem incluidos nas preferéncias dos Poderes Executivos e Legislativos dos Estados
analisados nao seriam aprovados, seja durante a negociacdo de um Projeto de Norma do

Mercosul correspondente, seja na etapa de aprovacdo ou veto pelos Legislativos.

Os setores de servicos ndo incluidos no conjunto de preferéncias dos Poderes Executivos
ndo eram passiveis de consenso e aprovacgdo pelos negociadores durante a etapa de negociacao
no ambito do Mercosul (uma simples abstencéo seria suficiente para inviabilizar a negociacao)
e, mesmo que aprovado, a ndo implementacdo pelo Presidente impediria sua entrada em vigor

— exatamente o que ocorreu com o setor de servicos de comunicagdo, que estava contido
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apenas no conjunto de preferéncias do Poder Executivo argentino, e, por isso, foi removido do
Projeto de Norma correspondente durante sua elaboracao.

De maneira analoga, se o setor de servicos em questdo nao estiver incluido no conjunto
de preferéncias de ambos os Poderes Legislativos, ou se for um dos setores aos quais estes se
opuseram a liberalizacdo, o Projeto de Norma correspondente sera vetado por eles ou sequer

sera apreciado.

Os grupos de interesse, embora ndo participem diretamente do circuito decisorio,
desempenharam um papel importante nos resultados alcangados por meio de sua atuagao
doméstica e regional, delineando os limites dentro dos quais o processo de harmonizacao
normativa deve ser conduzido (ndo abrangendo todos os doze setores de servigos, incluindo
determinados setores e excluindo outros do processo) e ao moldar o conjunto de preferéncias
de seus respectivos atores politicos, informando-os sobre as opcGes disponiveis e suas

respectivas consequéncias.

N&o contemplar nenhuma das preferéncias endossadas pelos grupos de interesse e/ou
incluir alternativas diametralmente opostas a essas preferéncias acarretaria na perda do seu
apoio ou, pior ainda, na alocacdo de seus recursos em favor de seus adversarios, o que
enfraqueceria a coalizdo de apoio e fortaleceria a coalizdo de oposi¢éo ao projeto em questéo,
dificultando sua aprovacéo.

Neste caso, o conjunto de preferéncias dos Poderes Legislativos dos Estados Partes foi
moldado pelas posi¢des endossadas pelos grupos de interesse, enquanto o conjunto dos Poderes
Executivos nacionais o foram a partir do seu contraste, isto é, ndo contemplando todas as
preferéncias endossadas pelos seus respectivos grupos de interesse, mas também ndo incluindo

nenhuma a qual estes se opunham.

O setor de servicos que efetivamente estava incluido no conjunto de vitoérias tanto do
Brasil quanto da Argentina era o Unico presente no ponto de intersecdo entre os conjuntos de
preferéncias de todos os atores envolvidos: o setor de servigos financeiros; todos os demais
setores ndo seriam passiveis de uma negociacdo bem-sucedida, de aprovacdo ou de

implementacéo.

Ademais, a elevada especificidade dos conjuntos de preferéncias dos atores envolvidos

no processo de livre circulacdo de servicos no Mercosul dificultou a formacao de uma alianca
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transacional entre os atores e, juntamente com a postura hawkish de ambos os Poderes

Executivos, tornou essa alianca inviavel.

Por concluinte, dado que o comércio de servicos representa um segmento crucial da
economia dos Estados Partes, cujo processo de liberalizagdo ja avancara a ponto de incluir todos
0s setores estabelecidos, atingindo o limite das estratégias tracadas de progredir com o processo
sem causar grandes disrupgdes ou alteracGes significativas nas suas legislacdes nacionais, 0s
governos em exercicio se lancaram a perseguir outros objetivos, os quais nao incluiam a livre
circulacdo de servigos intrabloco; por isso, seus conjuntos de preferéncias ndo dispunham dos
requisitos necessarios para alcanca-los e estes perseguiram apenas a manutencao do status quo.

Ao analisar as preferéncias e possiveis coalizGes entre os atores envolvidos na
implementacdo da livre circulacdo do comércio de servicos no Mercosul (Quadro 42),
evidencia-se o desinteresse total dos Poderes Legislativos dos Estados Partes e dos Poderes
Executivos nacionais em assumirem novos compromissos de liberalizacdo e em consolidar o0s
ja assumidos, uma vez que tais policies ndo maximizam o alcance dos seus interesses, 0 Unico
ponto que o faz remete & harmonizacdo normativa de um Unico setor de servico.

Quadro 42. Estrutura das preferéncias do Brasil e da Argentina (2015 — 2019): livre
circulacdo de servi¢os no Mercosul.

Encarregado Conjunto de Preferéncias
da i - _ Realizado?
Pendéncias . Poder Executivo Poder Legislativo Grupos de Interesse
Implementagéo
ARG BR ARG BR ARG BR
Convocar novas Convocar, Convocar NE
rodadas de . 3 ; ] ) mas
negociagtes Poder Executivo | N&o convocar Nao Indiferente | Indiferente | harmonizar
convocar primeiro
Harmonizar Harmonizar Harmonizar | Harmonizar | Harmonizar Harmonizar | Sim, mas
alguns setores alguns alguns alguns alguns alguns somente
Harmonizagdo Voptade somente setores setores setores setores setores de um
normativa Conjugada somente somente somente somente somente "
setor
Implementacéo Vontade Néo Néo Indiferente | Indiferente | Implementar | Implementar Nao
dos acordos Conjugada implementar implementar
aprovados

Fonte: Elaboracéo do préprio autor.

5.2.3. Formacéao de um mercado comum: a livre circulacéo de capitais

No que tange ao livre fluxo de capitais no Mercosul, destaca-se que os atores

responsaveis pelo seu alcance obtiveram resultados infimos nos quatro setores que o compdem,
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isto é: os sistemas financeiros dos Estados Partes, seus respectivos mercados de cambio, 0s

investimentos e 0s seus mercados de capitais correspondentes.

Os singelos resultados alcancados durante todo o periodo analisado (2015-2019)
decorrem da completa indisposic¢do de todos os atores envolvidos, tanto do Brasil quanto da
Argentina, em perseguir 0s requisitos necessarios para 0 seu cumprimento, o que vai de
encontro ao compromisso estabelecido de alcancar liberdade plena de acesso, ingresso,

conversao e egresso de capitais nos quatro referidos setores.

Neste caso, a auséncia de progresso na livre circulagdo de capitais intrabloco deve-se
principalmente aos Poderes Executivos nacionais que, ao ndo disporem de tais preferéncias,
deliberadamente ndo introduziram os requisitos necessarios para o debate da matéria (e, em
alguns casos, até os retiraram da agenda) no ambito do Mercosul, resultando na falta de
formulacédo de Projetos de Normas correlatos e, consequentemente, na estagnacéo do processo

inteiro.

Ademais, sem a participacdo ativa dos demais atores envolvidos (que também néo
dispunham de tais preferéncias) para pressionar e promover o desenvolvimento da matéria,

reforcou-se a inércia entre todas as partes, assentando os escassos resultados alcangados.

Ao longo de mais de duas décadas de existéncia do Mercosul, a livre circulacdo de
capitais intrabloco consolidou-se como o componente do mercado comum com O menor
progresso relativo em comparacdo as demais areas, ainda requerendo medidas estruturantes
basicas para sua efetivacdo, cuja implementacdo depende fundamentalmente da vontade

conjunta dos atores politicos envolvidos no processo.

O sistema financeiro, 0 mercado de cambio, 0s investimentos e 0 mercado de capitais
dos Estados Partes do Mercosul sdo segmentos fundamentais para 0 crescimento e a
estabilidade de suas respectivas economias nacionais, sendo compostos por um pequeno
namero de grandes grupos de interesse, em uma estrutura de mercado fortemente oligopolizada,
com regulamentacao bastante flexivel e uma estreita relacdo entre os 6rgéos reguladores desses

mercados e as institui¢cdes neles atuantes.

Assim, quaisquer propostas ou decisbes que envolvam tais setores resultam
invariavelmente na mobilizagdo dos atores particularmente afetados, sendo estes, sobretudo, 0s

Poderes Executivos nacionais, que controlam os orgaos reguladores e tém interesse direto no
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bem-estar geral da economia, além dos grupos de interesse cujos patriménios liquidos s&o
impactados diretamente pelas alteragdes nesses setores.

Os grupos de interesse de ambos os Estados, representados por influentes agremiagdes
de instituicdes financeiras, organizaram-se e mobilizaram-se sistematicamente para resistir a
qualquer tentativa de regionalizacdo de seus respectivos segmentos de atuacdo, de
harmonizacdo normativa e de outras medidas que pudessem impactar negativamente seus
patrimonios liquidos, sob a premissa de que o0 avanco dessas medidas aumentaria sua exposicao
a concorréncia externa, eliminaria determinados mecanismos de salvaguarda comercial
domestica e comprometeria sua autonomia operacional, elevando a estrutura de seus custos e/ou

diminuindo o influxo de suas receitas.

Como resultado, em ambos os Estados analisados, os grupos de interesse adotaram uma
postura constante e persistente de oposicdo a qualquer politica relativa a liberalizacdo de
capitais no Mercosul em trés dos quatro setores que o compdem, a saber, o setor financeiro, o
mercado cambial e 0 mercado de capitais de seus respectivos Estados, mostrando-se receptivos
e mobilizando-se apenas para pressionar pelo avango do processo no setor de investimentos
intrabloco, sob a premissa de que este € um setor subexplorado entre os membros do bloco e

gue ndo haveria concorréncia direta entre eles.

Os Poderes Legislativos do Brasil e da Argentina, por sua vez, demonstraram total
indiferenca quanto a livre circulacdo de capitais intrabloco, dado que nenhum deles dispunha
de tais preferéncias e diante da forte oposicdo apresentada pelos demais atores envolvidos
guanto ao avango dessa matéria; inércia que também se estendeu ao Parlamento do Mercosul,
onde nenhuma das representacGes nacionais no 6rgdo se posicionou ou se mobilizou para

pressionar pelo avanco de qualquer medida correlata ao progresso da mateéria.

As iniciativas promovidas por ambos os Legislativos focalizaram unicamente a
implementacao de medidas internas com o objetivo de aprimorar a transparéncia e a seguranca
juridica dos seus respectivos atores domésticos nos quatro setores destacados, proporcionando
aos envolvidos uma maior liberdade operacional e flexibilidade normativa para atuar em seus
respectivos mercados, refletindo de forma ampla as posi¢Ges apoiadas pelos grupos de interesse

e as preferéncias dos Poderes Executivos nacionais.

Quanto aos Poderes Executivos nacionais, estes mantiveram suas posi¢Oes e
preferéncias constantes ao longo do periodo analisado, mobilizando-se diligentemente para

impedir quaisquer avancos na liberalizagdo do fluxo de capitais intrabloco em trés dos quatro
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setores necessarios para 0 avango da matéria, excetuando apenas o setor de investimentos, onde
dispunham de tais preferéncias e eram pressionados pelos seus respectivos grupos de interesse

para atuarem.

Por considerarem a persecucdo do livre fluxo de capitais intrabloco um processo incerto
(em virtude das suas possiveis externalidades negativas), complexo (regido por uma miriade de
normativas domeésticas, das mais distintas hierarquias entre si) e bastante burocratico
(disciplinado por uma série de distintos 6rgdos reguladores), o qual exigiria a mobilizacdo de
muitos recursos® e a cessdo de controle ou influéncia direta sobre ferramentas de politica
monetéria e fiscal para realizar os objetivos estabelecidos para o setor, os Poderes Executivos

nacionais analisados se opuseram a dar-lhe seguimento.

Para assegurar que nenhuma proposta relacionada aos requisitos necessarios para
promover o livre fluxo de capitais intrabloco — como a regionalizagdo do setor financeiro,
mercado de cdmbio, investimentos e mercado de capitais, ou a harmonizacao de suas condi¢bes
de acesso, ingresso e egresso — obtivesse sucesso e fossem aprovadas, os Poderes Executivos

nacionais langaram mao dos seus recursos e poderes para impedir seu avango.

As iniciativas relativas a liberalizacdo dos sistemas financeiros e dos mercados de
capitais entre os Estados Partes do Mercosul ndo prosperaram porque os Poderes Executivos
nacionais ndo as introduziram para debate no &mbito do Subgrupo de Trabalho sobre assuntos
financeiros (SGT 04), o 6rgdo responsavel por estabelecer o projeto referente a sua
liberalizacdo. Em similar medida, projetos relacionados ao mercado de cambio também néo
avangaram porque o0s Executivos nacionais optaram por remové-las completamente da agenda

de trabalho desse subgrupo.

A Unica iniciativa que efetivamente prosperou ocorreu no setor dos investimentos, isto
porque a temaética ja se encontrava na agenda de trabalho, era endossada pelos grupos de
interesse envolvidos e encontrava-se contida no conjunto de preferéncias dos Poderes

Executivos por ndo ser muito ambicioso, isto é, ndo versava sobre os elementos necessarios

57 Conforme pontuado, dado o escasso progresso no livre fluxo de capitais até hoje, a maior parte das condigoes
de acesso, ingresso, convertibilidade e egresso de capitais € regulamentada pelos prdprios Estados Partes e
fiscalizada por diversos 6rgdos reguladores, cuja modificagdo exigiria alterar uma série de leis e regulamentos
distintos (portarias, leis complementares, leis ordinarias, leis provinciais e leis constitucionais), demandando uma
mobilizacdo dos poderes e recursos dos Executivos que estes ndo estavam dispostos a realizar.
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para a liberalizagdo do setor (condi¢des de acesso, ingresso e egresso, estes ficaram a cargo dos
proprios Estados Partes), apenas disciplinava aspectos complementares a eles.

Dessa forma, ao examinar o conjunto de vitdrias do Brasil e da Argentina, observa-se
que ambos ndo se sobrepdem em nenhum dos requisitos necessarios para o alcance do livre
fluxo de capitais intrabloco, e isso por que nenhum dos atores envolvidos se dispds a persegui-
los, a saber, os Poderes Legislativos se mantiveram indiferentes a sua realizacdo, ao passo em
que os Poderes Executivos nacionais, endossados pelos grupos de interesse envolvidos, se

prostraram frontalmente contrarios a tais avangos.

Dadas as preferéncias dos Poderes Executivos nacionais, destaca-se que ndo seria
possivel alcancar um consenso entre os negociadores para aprovar um Projeto de Norma do
Mercosul concernente a todos os requisitos em questdo — sistema financeiro, mercado de
cambio, investimentos e mercado de capitais — e, da mesma forma, certamente ndo seriam

implementados pelos seus respectivos Presidentes, mesmo se tivessem sido aprovados.

No contexto dado, a indiferenca manifestada pelos Poderes Legislativos em relagdo ao
progresso dessa matéria reafirmou os resultados alcangados (ou a auséncia deles); isto €, sem
uma participacdo ativa, seja por meio de proposices, recomendacfes ou apenas pressdes
(solicitacdo de informacdes, declaragdes, pareceres, convocagéo de eventos, etc.), o controle do
processo de liberalizacdo ficou inteiramente a cargo da iniciativa dos Poderes Executivos
nacionais dos Estados Partes, com os resultados alcancéveis restritos aos seus conjuntos de

preferéncias.

Ademais, ante a indiferenca dos referidos Legislativos, a tarefa dos negociadores de
assegurar uma coalizdo politica ampla o suficiente para aprovar as medidas no ambito
domeéstico torna-se mais dificil e onerosa, visto que atrair os atores indiferentes a sua coalizdo
politica de apoio se exige deles o dispéndio adicional de recursos e a mobilizacdo dos seus

poderes institucionais.

Neste caso, considerando que os grupos de interesse apenas endossaram a posi¢ao
favoravel a liberalizacdo para o setor de investimentos, adotando uma posicéo diametralmente
oposta nos demais setores, e que 0s Poderes Executivos nacionais ndo dispunham de tais
preferéncias para nenhum dos quatro setores mencionados, uma aprovacao pelos Poderes
Legislativos de um eventual Projeto de Norma do Mercosul correlato seria uma tarefa inviavel,

Visto que 0s primeiros apoiariam a posi¢do de ndo-acordo, os segundos ndo mobilizariam suas
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bases para formar uma coalizao politica de apoio em nenhum dos casos, e os atores indiferentes

a matéria simplesmente ndo se posicionariam quanto ao seu resultado.

Os negociadores, que ja ndo se disporiam a negociar projetos relativos ao sistema
financeiro, mercado de cAmbio e mercado de capitais, também ndo conseguiriam construir uma
coalizdo politica de apoio maior do que a coaliz&o politica de oposicao, nem ampla o suficiente
para assegurar a aprovacao de tais medidas nos seus respectivos Congressos, da mesma forma
em que nao se proporiam a negociar projetos relativos ao setor de investimentos, se 0sS mesmos

fossem mais ambiciosos do que o projeto efetivamente implementado.

Em dltima anélise, vale pontuar que a homogeneidade dos conjuntos de preferéncias dos
atores envolvidos somado a postura hawkish de ambos os atores politicos domésticos, de ambos
os Estados, tornaram impossivel a construcdo de uma alianca transnacional de atores para

pressionar pelo progresso da matéria.

Por concluinte, dado a importancia atribuida ao setor de capitais, em todos 0s quatro
segmentos que o compdem, pelos atores que o integram (sobretudo, um conjunto pequeno de
grandes grupos de interesse e 6rgaos reguladores do Estado) e a influéncia que ele exerce sobre
a economia nacional dos seus respectivos Estados, qualquer proposta de mudanca estrutural se
deparava com ceticismo, resisténcia e salvaguarda, razdo pela qual as diretrizes adotadas para
sua liberalizagcdo foram a parciménia e o protecionismo, a ponto de refrear significativamente

0 avango da matéria.

Essa tendéncia persistiu durante o periodo analisado e ilustra por que nenhum dos atores
envolvidos no alcance do livre fluxo de capitais no Mercosul, de ambos os paymasters do bloco,
se dispds a persegui-lo (Quadro 43). Suas preferéncias sdo eminentemente domésticas e a
estratégia que maximiza o alcance dos seus interesses consiste na defesa e manutencéo do status

quo, complementado por altera¢cdes pontuais e incrementais em um Gnico segmento.
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Quadro 43. Estrutura das preferéncias do Brasil e da Argentina (2015 —2019): livre
circulacédo de capitais no Mercosul.

Encarregado Conjunto de Preferéncias
da - - - Realizado?
Pendéncias 3 Poder Executivo Poder Legislativo Grupos de Interesse
Implementacéo
ARG BR ARG BR ARG BR
Setor Vontade Oposicéo Oposicéo Indiferente Indiferente Oposicédo Oposicédo N3o
Financeiro Conjugada
Mercado de Vontade Oposicéo Oposicéo Indiferente Indiferente Oposicédo Oposicédo Nao
Céambio Conjugada
Sim,
Investimentos Vontade Apoio Apoio Apoio Apoio Apoio Apoio medidas
Conjugada complem
entares
Mercado de Voptade Oposicédo Oposicédo Indiferente Indiferente Oposicédo Oposicédo Nao
Capitais Conjugada

Fonte: Elaboragéo do préprio autor.

5.2.4. Formacao de um mercado comum: a livre circulacéo de trabalho

Por ultimo, no que concerne a livre circulagdo de trabalho entre os Estados Partes do
Mercosul, destaca-se que os resultados alcangados pelos atores envolvidos nesse processo
também foram bastante modestos, uma vez que 0s responsaveis em ambos os Estados
analisados ndo se dispuseram a cumprir todos 0s requisitos necessarios para o seu alcance (livre
ingresso, permanéncia, exercicio legal de atividades remuneradas e direitos trabalhistas iguais)
limitando-se a perseguir apenas uma parte deles e, mesmo entre estes, a contempla-los apenas

parcialmente.

Durante o periodo em questdo (2015-2019), de fato houve avanc¢os; no entanto, as
medidas adotadas ndo foram muito ambiciosas e se concentraram em apenas dois dos trés
requisitos necessarios para o progresso da matéria, a saber: i) sobre as condi¢fes de ingresso e
de circulacdo no territorio dos Estados Partes do bloco, mas ndo incluindo a todos os residentes
dos Estados Partes e; ii) sobre as condi¢des necessarias para o exercicio legal de atividades
remuneradas nos Estados do Mercosul, entretanto, aplicavel apenas para um determinado grupo
de residentes; ao passo que nenhuma medida relativa & harmonizacdo dos direitos trabalhistas

entre os Estados Partes do bloco foi empreendida.

A modéstia de tais resultados decorre, principalmente, do desinteresse dos atores

politicos de ambos os Estados em perseguir todos 0s requisitos necessarios para o avango do
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livre fluxo de trabalho intrabloco, da sua indiferenca quanto a implementacgao das medidas ainda
pendentes e da dissonancia entre os conjuntos de preferéncias de todos os atores envolvidos.

Considerando que o “setor de trabalho” se trata de uma area de desenvolvimento tardio,
sem um arcabouco normativo regional estabelecido para orientar seu progresso e ainda regido
por uma miriade de normativas domésticas, cada uma determinada unilateralmente pelos
Estados Partes e distintas entre si, bem como por normativas internas de cada Estado com
diferentes hierarquias (como portarias ministeriais, leis ordinarias, leis constitucionais, etc.), as
mudangas necessarias para alcancar o livre fluxo de trabalho intrabloco dependem da vontade
conjugada dos atores politicos dos Estados analisados para que sejam implementadas.

Os grupos de interesse envolvidos, representados pelas principais associa¢fes sindicais
de trabalhadores de ambos os Estados analisados, mobilizaram-se prontamente para pressionar
seus respectivos atores politicos, tanto doméstica quanto regionalmente, endossando posices
ambiciosas que abrangem dois dos trés requisitos necessarios para o alcance do livre fluxo de
trabalho intrabloco, a saber: i) o aprimoramento das condi¢cGes do exercicio de atividades
remuneradas entre os Estados Partes do bloco e para todos os trabalhadores da regido; e ii) a
harmonizacéo dos direitos trabalhistas entre eles.

Os Poderes Executivos nacionais, no inicio do recorte temporal analisado (2015-2016),
ja dispunham de um conjunto de preferéncias bastante restrito, que comportava apenas dois dos
trés requisitos necessarios para o progresso da matéria em questdo, isto €: a) pela simplificacdo
e abrandamento das condicdes de ingresso e de circulacdo de pessoas (ao invés de
trabalhadores) em seus respectivos territorios e; b) pela harmonizacéo dos direitos trabalhistas

entre os Estados Partes do bloco.

Todavia, findado o processo de impeachment e com a subsequente substituicdo do Poder
Executivo em exercicio no Brasil, a agenda de trabalho e os seus respectivos conjuntos de
preferéncias sobre a matéria tornaram-se ainda mais restritivos, isto €, voltados: i) ao
abrandamento das condigdes de ingresso de pessoas nos seus respectivos territorios, porém,
restritos aos residentes das zonas de fronteiras entre os Estados Partes; ii) a facilitacdo das
condicBes necessarias para o exercicio de atividades remuneradas entre os membros, contudo,
limitado a trabalhadores qualificados, portadores de diploma de ensino superior e; iii) a

simplificacdo das condicGes para a circulacdo de pessoas em seus respectivos territorios,
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visando incrementar o turismo entre eles. Ademais, a harmonizagédo dos direitos trabalhistas na

regido foi inteiramente removida da agenda.

Os Poderes Legislativos, por sua vez, demonstraram total indiferenca quanto ao avanco
do livre fluxo de trabalho intrabloco e aos requisitos necessarios para seu alcance, mobilizando-
se e dedicando os seus poderes e recursos institucionais inteiramente a questdes domésticas
correlatas, em particular, nas reformas dos regimes juridico trabalhista e de imigracdo, dada a
forte pressdo dos grupos de interesse pela reprovacdo de tais projetos e dos seus respectivos

Poderes Executivos nacionais pela aprovacgéo de tais iniciativas.

Ademais, durante todo o periodo analisado, nenhuma outra medida de mesma natureza
foi submetida a apreciacdo dos referidos Poderes Legislativos, tanto em ambito doméstico
quanto regional (via Parlamento do Mercosul), e igualmente ndo houve qualquer esforco
adicional por parte desses poderes para pressionar seus respectivos Poderes Executivos
nacionais a encaminhar-lhes as cinco medidas pendentes de analise, que poderiam ter
promovido o bloco em direcdo a livre circulacdo de trabalho nos trés requisitos necessarios;

entretanto, isso ndo estava entre suas preferéncias.

Dessa forma, ao analisar os conjuntos de vitorias do Brasil e da Argentina, constata-se
que suas dimensdes sdo limitadas, com sobreposi¢do circunscrita a apenas dois pontos — as
condigdes de livre ingresso no territdrio dos Estados Partes e o exercicio legal de atividades
laborais remuneradas —, sendo que a intersec¢do entre ambos é restrita a um elemento
particular em cada caso: a maior liberdade de acesso se limita exclusivamente a determinados
grupos de trabalhadores (os residentes das areas de fronteira), enquanto o abrandamento das
condicBes de trabalho é aplicavel apenas a trabalhadores qualificados, detentores de diploma

de ensino superior.

Dadas as preferéncias dos Poderes Executivos nacionais, ndo seria possivel alcangar
qualquer consenso entre 0s negociadores para aprovar Projetos de Normas do Mercosul
concernentes a equalizacdo dos direitos trabalhistas entre os Estados Partes do bloco (nem
mesmo foi possivel elabora-los); além disso, qualquer projeto mais ambicioso do que 0s
alcangados sobre a liberdade de ingresso no territdrio nacional e sobre o livre exercicio de
atividades remuneradas intrabloco também né&o seria passivel de aprovacdo pelos negociadores

e, mesmo que fosse, ndo seria implementado pelos respectivos Presidentes.
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A indiferenca dos Poderes Legislativos teve um impacto relevante no alcance do livre
fluxo de trabalho intrabloco e nos resultados obtidos. Sem uma participacdo ativa por parte
deles, seja por meio de proposicdes, recomendacdes ou apenas pressdes (solicitacdo de
informacdes, declaracdes, pareceres, convocacdo de eventos, etc.), o controle do processo de
liberalizagdo ficou inteiramente a cargo da iniciativa dos Poderes Executivos nacionais, e 0s

resultados alcangaveis foram circunscritos aos seus conjuntos de preferéncias.

Por um lado, a prerrogativa dos Poderes Executivos nacionais de elaborar projetos de
normas sobre o processo de livre circulacdo de trabalho, negocia-los e aprova-los no ambito do
Mercosul tornou-se mais simples e facil. Por outro, a tarefa de construir uma coalizéo politica
suficientemente ampla para aprova-los no &mbito doméstico tornou-se consideravelmente mais
dificil e onerosa, exigindo destes a mobilizacdo de suas bases aliadas no Congresso e 0 uso de
Seus recursos para atrair os atores indiferentes para sua coalizdo politica de apoio, de modo a

torné-la suficientemente ampla para aprovar os projetos de suas preferéncias.

A resposta encontrada pelos Poderes Executivos nacionais para evitar esse imbréglio
institucional foi contornar inteiramente os Poderes Legislativos, aprovando todas as iniciativas
de sua preferéncia como normas que versam sobre o funcionamento do bloco (por meio do
artigo 42.° do Protocolo de Ouro Preto), as quais ndo requerem medidas adicionais de
internalizacdo nos respectivos ordenamentos juridicos nacionais e podem ser implementadas
diretamente por meio de decreto presidencial, removendo inteiramente a necessidade dessa

etapa do processo de ratificacao.

Os grupos de interesse envolvidos, em ambos os Estados, apesar da sinalizacdo clara de
suas preferéncias, da sua participacao ativa e das pressoes constantes exercidas tanto no &mbito
doméstico quanto regional, perderam espaco e influéncia no processo de liberalizacéo do fluxo
de trabalho intrabloco a medida que perdiam acesso e influéncia sobre seus respectivos atores

politicos ao longo do periodo analisado.

Em adicéo, a indiferenca dos Poderes Legislativos dos Estados Partes em relagdo ao
desenvolvimento da matéria limitou a abrangéncia e a efetividade das pressdes exercidas pelos
grupos de interesse, aos quais reverberavam suas preferéncias (ainda que parcialmente, em

alguns casos) e os auxiliavam em seu alcance.
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Ademais, a ascensdo dos novos Poderes Executivos nacionais no Brasil (governo de
Michel Temer) e na Argentina (governo de Mauricio Macri), caracterizados por uma menor
acessibilidade e receptividade a agenda e as preferéncias desses grupos em comparacao com 0s
governos anteriores, aliada ao amplo controle que exerciam sobre a agenda de trabalho e o
andamento do processo, contribuiu substancialmente para a limitacdo da influéncia dos grupos
de interesse na orientagé@o e na conducéo do livre fluxo de trabalho intrabloco.

Em ultima andlise, ao considerar a indiferenca dos Poderes Legislativos em relacdo ao
processo de livre circulagdo de trabalho no Mercosul, o enfraquecimento progressivo da
influéncia dos grupos de interesse sobre o desenvolvimento dessa matéria e a posicdo e as
preferéncias dos Poderes Executivos nacionais, ressalta-se que a margem para qualquer avango
seria bastante reduzida, circunscrita as preferéncias dos Executivos e passivel de
implementacdo apenas se realizada a revelia da participacdo dos Legislativos. Ndo a toa, 0s
resultados alcancados foram bastante modestos, isto é, a expansdo das condigdes de acesso aos
seus respectivos territdrios, mas apenas dirigida para residentes das zonas fronteiricas e turistas,
e a facilitacdo das condicdes para trabalhar no territério dos Estados Partes, porém tdo somente
para profissionais portadores de diploma de ensino superior; em uma fiel reproducdo dos
conjuntos de preferéncias dos Executivos, acomodando algumas das preferéncias dos grupos

de interesse que se sobrepunham a eles.

Dadas as referidas circunstancias, além da competéncia privativa para iniciar 0 processo
integrativo, elaborar e negociar projetos concernentes a ele, os Poderes Executivos nacionais
passaram a controlar também todo o processo de implementacdo dos projetos adotados,
deslocando a necessidade de barganhar separadamente com o0s grupos domésticos para obter
apoio aos projetos aprovados para simplesmente implementa-los se assim preferirem. Todavia,
como resultado, o processo inteiro de livre circulagdo de trabalho intrabloco se circunscreveu

ao seu conjunto de preferéncias.

Neste caso, dada a heterogeneidade dos conjuntos de preferéncias dos atores envolvidos
em ambos os Estados, até seria possivel estabelecer uma alianca transnacional entre atores
domésticos. Todavia, a completa indiferenca dos Poderes Legislativos dos Estados Partes
dificultou a sua concretizacado, e a postura hawkish de ambos os Poderes Executivos nacionais

tornou tal préatica inviavel.
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Por concluinte, considerando a importancia atribuida ao setor de trabalho pelos Estados
Partes do bloco e os potenciais impactos sociais, politicos, econdmicos e de seguranca
associados a sua liberalizacdo, a questdo tem sido tratada com excessiva apreensdo e
protecionismo, o que resultou na falta de um plano claro e de uma estratégia bem definida para

a implementacéo do livre fluxo de trabalho dentro do Mercosul.

Esse contexto de apreensdo e receio, em um setor fortemente controlado e
regulamentado pelos proprios Estados, aliado a auséncia de um programa definido para efetivar
sua liberalizag&o, ilustra a situacdo enfrentada pelos atores analisados e evidencia 0s motivos
pelos quais eles ndo se dedicam plenamente a promocdo da livre circulacdo de trabalho
intrabloco, optando por concentrar seus esforcos e recursos em temas complementares e

questdes domeésticas relacionadas que Ihes permitiriam maximizar seus interesses.

Ao analisar as preferéncias e possiveis coalizfes entre os atores envolvidos ha promocao
da livre circulacdo de trabalho no Mercosul (Quadro 44), destaca-se que, na auséncia de
participacdo ativa e efetiva dos Poderes Legislativos e dos grupos de interesse, a
responsabilidade pelo progresso da questdo recaiu inteiramente sobre os Poderes Executivos
nacionais, que, neste caso, simplesmente ndao dispunham das preferéncias necessarias para
avancar com a matéria, resultando em progressos apenas nas margens do processo, isto €,
avangos pontuais em questfes de seu interesse e para a preservacdo do apoio dos grupos de
interesse.

Quadro 44. Estrutura das preferéncias do Brasil e da Argentina (2015 — 2019): livre
circulacdo de trabalho no Mercosul.

Encarregado Conjunto de Preferéncias
da i - _ Realizado?
Pendéncias . Poder Executivo Poder Legislativo Grupos de Interesse
Implementagéo
ARG BR ARG BR ARG BR Parcialme
nte
Ingresso e Vontade Apoio, com Apoio, com Indiferente Indiferente Apoio Apoio
Permanéncia Conjugada restricdes restri¢des
Exercicio de Vontade Apoio, com Apoio, com Indiferente Indiferente Apoio Apoio Parcialme
Atividades Conjugada restricdes restri¢des nte
Remuneradas
Harmonizag&o Vontade Oposigéo Oposigéo Indiferente | Indiferente Apoio Apoio Nao
dos Direitos Conjugada
Trabalhistas
Implementag&o Vontade Oposicéo Oposicéo Indiferente Indiferente Apoio Apoio N3ao
das medidas Conjugada
Pendentes

Fonte: Elaboracéo do préprio autor.
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5.3. Estratégias dos Negociadores e Informac6es: mercado comum

Conforme abordado anteriormente, as estratégias dos negociadores referem-se ao
conjunto de técnicas e taticas empregadas por eles para garantir o sucesso do processo de
negociacdo de um Projeto de Norma do Mercosul entre seus pares e/ou a aprovacao deste junto

aos grupos domésticos.

Para garantir o progresso na formacgdo de um mercado comum no Mercosul, os atores
institucionalmente aptos a participar desse processo devem mobilizar seus recursos e poderes
institucionais para aprovar os Projetos de Normas do Mercosul relacionados as tematicas
pendentes, obter sua aprovacdo junto aos Poderes Legislativos dos Estados Partes (quando
necessario) e assegurar a implementacdo dos referidos projetos; caso contrario, ndo havera

avanco algum.

Os negociadores sao responsaveis por conduzir o processo de negociacdo dos Projetos
de Norma do Mercosul e atuam como a Unica conexao formal entre os Estados Partes e seus
respectivos atores domésticos, devendo ndo apenas negociar esses projetos no ambito do bloco,
mas também mobilizar esforcos para formar uma coalizdo politica de apoio que garanta sua

aprovacao pelos legislativos nacionais (quando necessario).

Para garantir o sucesso do processo de integracdo econdmica do bloco e, neste caso, a
formacdo de um mercado comum, o0s negociadores devem: a) atender as suas proprias
preferéncias, caso contrario, o Projeto de Norma do Mercosul ndo sera elaborado, negociado
ou implementado; b) atender as preferéncias dos seus respectivos Poderes Legislativos, caso
contrario, o projeto em questdo ndo serd apreciado ou aprovado e; c) harmonizar essas
preferéncias com as demandas dos outros negociadores, caso contrario, estes ndo aprovardo o

referido projeto.

Tendo em vista a posi¢do e 0 envolvimento direto dos negociadores no processo de
integracdo econdémica do Mercosul, constata-se que esses atores, além de atuarem como veto
players, também dispdem da capacidade de influenciar de maneira decisiva 0s rumos do
processo por meio da mobilizacéo de uma série de estratégias especificas, que Ihes possibilitam
aumentar as chances de sucesso na aprovacao dos Projetos de Normas do Mercosul junto aos
seus pares e/ou na ratificacdo pelos respectivos Poderes Legislativos ou, alternativamente, de
retardar ou inviabilizar completamente a negociacdo de um projeto, bem como potencializar as

chances de fracasso desses projetos no Congresso Nacional.
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Estratégias que sdo eficazes em aumentar as probabilidades de sucesso na aprovagao
e/ou na implementacdo de um Projeto de Norma do Mercosul tém um impacto positivo no
tamanho dos conjuntos de vitdrias dos Estados analisados, aumentando-o0s na propor¢do da sua
eficacia, enquanto estratégias que reduzem as probabilidades de sucesso da aprovacdo e/ou
implementacdo desses projetos diminuem o tamanho dos conjuntos de vitorias desses Estados

na mesma proporgao.

No caso do Mercado Comum do Sul, conforme identificado ao longo do presente estudo,
0s negociadores envolvidos no processo de integracdo econdmica sao 0s proprios integrantes
dos Poderes Executivos nacionais, um grupo institucionalmente muito poderoso, altamente
coeso, internamente congruente, centralizado em torno da figura do Presidente da Republica e,
que dispéem ainda de total controle sobre a iniciativa do processos de integracdo e amplo
dominio sobre a conducdo e composi¢do da agenda de trabalho integrativa — via sua capacidade
para definir a agenda, emendar (via controle das reservas) e de estabelecer compensagoes

paralelas.

Como resultado, todos os 6rgdos executivos-deliberativos do bloco e seus respectivos
orgdos auxiliares foram constituidos exclusivamente por membros dos Poderes Executivos
nacionais dos Estados Partes ou por representantes designados por estes, conforme

demonstrado no Quadro 45 abaixo.

Quadro 45. Principais 6rgaos do Mercosul e seus integrantes.

Mercosul Orgaos do Mercosul Composig&o do Orgéo

- Presidentes
Conselho do Mercado Comum - Chanceleres

- Ministros da Fazenda

Orgaos Executivo- - Chanceleres
Deliberativos

Grupo do Mercado Comum - Ministros da Fazenda

- Presidente do Banco Central

- Ministro apontado pelo Presidente

Comisséo de Comércio do Mercosul Quatro membros titulares apontados pelo Poder Executivo

Subgrupo de Trabalho Conjunto de quinze 6rgdos, cuja 0s seus representantes sao
designados pelos Ministros titulares de suas respectivas pastas

Orgéos Aucxiliares

Comités Técnicos Conjunto de oito 6rgdos, cuja 0s seus representantes sdo
designados pelos Ministros titulares de suas respectivas pastas

Fonte: Elaboracédo do proprio autor
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Assim, por concentrarem a maior parcela dos poderes institucionais e dos recursos
disponiveis e por integrarem todos os 6rgaos supracitados do bloco, os integrantes dos Poderes
Executivos nacionais dos Estados Partes do Mercosul ndo apenas participam do circuito
decisorio integrativo, mas comandam todas as etapas que envolvem o desenvolvimento de um
Projeto de Norma do Mercosul, isto €, desde a sua iniciativa, passando pelo debate, seguindo

pela propria elaboracédo dos referidos projetos, até a sua efetiva negociacao.

Ademais, por se tratar de um grupo de atores com elevada coesdo interna e congruéncia,
coordenado de forma centralizada pelos respectivos Presidentes e Ministérios das Relacdes
Exteriores, os Poderes Executivos nacionais dispdem de ampla sinergia para construir,

coordenar e manter uma posi¢cdo comum ao longo de todo o referido processo.

Nesse sentido, os Poderes Executivos nacionais exercem significativa influéncia sobre
todo o circuito decisorio integrativo no Mercosul e, portanto, tém a capacidade de adotar
estratégias para maximizar suas probabilidades de sucesso, ndo apenas durante o ato formal da
negociacdo de um Projeto de Norma do Mercosul, mas também em todas as etapas que a
antecedem e em algumas das que a sucedem —ampliando ou reduzindo o tamanho dos conjuntos

de vitdrias, conforme a estratégia empregada.

O processo de negociacdo inicia-se formalmente quando um Projeto de Norma do
Mercosul — elaborado por um dos 6rgédos auxiliares do bloco (os Subgrupos de Trabalho ou
pelos Comités Técnicos) — é elevado por um dos seus Orgaos executivo-deliberativos — a
Comissdo de Comércio do Mercosul ou o Grupo do Mercado Comum — para a consideracao do

Conselho do Mercado Comum.

As etapas que antecedem o0 processo formal de negociacdo incluem a iniciativa do
processo de integracédo, a construcdo da agenda de trabalho, a elaboracéo dos Projetos de Norma
do Mercosul e sua efetiva negociacdo, nas quais se concentram as estratégias utilizadas pelos
negociadores para aumentar ou reduzir as probabilidades de aprovacdo de um Projeto de

Norma.

Em contrapartida, as etapas subsequentes envolvem a aprovacao ou veto pelos Poderes
Legislativos dos Estados Partes do Mercosul e a etapa de ratificagdo, conduzida pelos
respectivos Presidentes, nas quais se concentram as estratégias utilizadas para incrementar as

probabilidades de aprovacédo nos Legislativos e de implementacdo dos projetos adotados.
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No que tange ao conjunto de estratégias utilizadas pelos negociadores brasileiros e
argentinos durante o periodo de 2015 a 2019, predominou a tética: i) do "absentismo
institucional”, caracterizada pela deliberada ndo inclusdo de uma matéria necessaria para o
avanco do bloco na apreciacdo no locus institucional apropriado; ii) da "adequacao
programatica”, que remete a modificacdo e ajuste sistematico das matérias apos estas terem
sido introduzidas na agenda de trabalho dos 6rgéos do Mercosul encarregados de aprecié-las; e
iii) da "internalizacdo paralela”, que consiste na perseguicdo de objetivos correlatos aos
estabelecidos pelo Mercosul, mas por outras vias, isto €, por meio de outras organizacGes

regionais e/ou instituicdes politicas mais favoraveis.

Primeiramente, dadas as prerrogativas mencionadas dos Poderes Executivos nacionais
dos Estados Partes do bloco, antes que qualquer Projeto de Norma do Mercosul seja elaborado,
a matéria a que ele ird se referir precisa ser introduzida em um locus institucional apropriado
no bloco por um dos Estados membros (mais especificamente pelos proprios Presidentes ou
seus Ministros de Estado, com a devida chancela do Chefe do Executivo), a fim de que seja
debatida, se alcance um consenso a respeito das providéncias necessarias e se emita uma
Recomendacdo pertinente, que servira de base para o Projeto de Norma do Mercosul a ser

negociado.

Nesse contexto, o primeiro conjunto de estratégias que pode ser empregado pelos
negociadores decorre diretamente da atribuicdo aos Poderes Executivos nacionais de iniciar o
processo de integracdo econémica do Mercosul e abrange a ja mencionada tatica do
"absentismo institucional” e a estratégia da "omissao institucional”, ambas utilizadas para
reduzir ou anular as probabilidades de aprovacéo de Projetos de Norma do Mercosul no CMC,
além de suas respectivas contrapartes, que sdo mobilizadas para aumentar as probabilidades de

sua aprovacao.

Quando os Executivos optam pela estratégia do ‘“absentismo institucional” e
deliberadamente ndo introduzem para considera¢do uma matéria necessaria ao avanco do bloco
rumo a formacgédo de um mercado comum — como ocorreu com todos o0s requisitos para a livre
circulacdo de capitais intrabloco, com a harmonizacdo da maior parte dos setores de servigos
estipulados e com a maioria dos elementos necessarios para assegurar o livre fluxo de trabalho
no Mercosul — torna-se impossivel para os Estados Partes debaterem tais propostas e
alcancarem um consenso sobre possiveis solucdes e alternativas, o que resulta na néo
elaboracdo de uma recomendagdo ou de um Projeto de Norma do Mercosul pertinente e,

consequentemente, impossibilita qualquer negociacdo a seu respeito, anulando as
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probabilidades de aprovacdo no CMC e reduzindo consigo o tamanho do conjunto de vitdrias

dos Estados envolvidos.

Em contrapartida, os Poderes Executivos podem adotar a estratégia oposta ao
“absentismo institucional”, isto é, efetivamente introduzir uma matéria de sua preferéncia no
locus institucional apropriado, em multiplos loci simultaneamente, ou alternativamente, até
mesmo eleva-la a instancia superior do Mercosul, o Conselho do Mercado Comum, para que
seja tratada por negociadores mais experientes, populares e/ou de status mais elevado,

garantindo que a matéria seja apreciada.

A introducdo de uma matéria para a consideracdo dos Estados Partes do Mercosul em
um locus institucional adequado ndo garante a elaboracdo de uma Recomendacgdo ou de um
Projeto de Norma do Mercosul, nem mesmo a sua negociacéo, caso sejam elaborados, mas

assegura a sua apreciacédo pelas suas respectivas delegagdes.

Nesse sentido, a insercdo da matéria em maltiplos loci resulta em efeitos semelhantes,
porém aumenta as probabilidades de que, em ao menos um dos loci, seja elaborado um Projeto
de Norma passivel de aprovacdo no CMC; da mesma forma, elevar a matéria diretamente a um
dos drgdos superiores do Mercosul produz o mesmo efeito de aumentar as probabilidades de
sucesso na aprovacao de um Projeto de Norma, uma vez que reduz o circuito decisério pelo

qual o projeto tramitara e, consequentemente, o nimero de veto players envolvidos no processo.

Ao longo do periodo analisado (2015-2019), a maior parte das matérias encaminhadas
para apreciacdo no Mercosul foi direcionada a apenas um dnico locus institucional e, conforme
apresentado, na maioria dos casos, tratava de temas afins ao processo de formacdo de um

mercado comum, e ndo dos elementos essenciais para sua efetiva constituicao.

Em contrapartida, apenas duas matérias — a integracdo fronteirica e os investimentos
intrabloco — foram introduzidas e apreciadas em mais de um locus institucional, e, em ambos
0S casos, 0s Projetos de Norma do Mercosul relacionados foram devidamente considerados e

aprovados no CMC, sendo subsequentemente implementados.

Ademais, poucas foram as mateérias introduzidas e apreciadas diretamente em instancias
decisorias superiores do bloco, a maioria relativa a livre circulacdo de bens no interior do
Mercosul (o caso das aduanas especiais, das Listas de Exce¢des Nacionais, dos bens de capital
e dos bens de informatica e telecomunicagfes) e, uma unica referente ao livre fluxo de servicos

(sobre a convocacgédo de novas rodadas de negociacdes para a liberalizagdo do comércio de
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servicos intrabloco). Neste caso, apesar de todas as matérias terem sido devidamente
apreciadas, o curso adotado, influenciado pelas preferéncias antitéticas e possiveis coalizGes
existentes, desviou-se inteiramente dos requisitos necessarios para a formacdo de um mercado

comum.

Na auséncia de um locus institucional apropriado no Mercosul para a apreciacdo da
matéria a ser introduzida, os Poderes Executivos nacionais, por intermédio do Grupo do
Mercado Comum, devem necessariamente crid-lo; mas, se ndo o fizerem, ndo havera espaco
para debate, consenso, elaboracdo de Recomendacdes e Projetos de Norma concernentes a ele

e, consequentemente, nenhum projeto a ser negociado.

Os negociadores, neste caso, podem optar pela estratégia da “omissdo institucional”,
isto é, deliberadamente ndo criar um locus institucional e/ou ndo encaminhar a matéria para um
locus ja existente, com o objetivo de evitar o debate, a formacdo de consenso, a elaboragédo de
um Projeto de Norma do Mercosul relativo a matéria e qualquer negociacdo que seja

relacionada.

A referida estratégia foi empregada com sucesso pelos atores argentinos envolvidos no
processo de livre circulacdo de bens do setor sucroalcooleiro pelo Mercosul, que se opuseram
ferrenhamente a recriacdo do grupo ad hoc (GAHAZ) estabelecido especificamente para tratar
dessa matéria, bem como ao seu encaminhamento para um SGT ja existente. Como resultado,
nenhum debate foi conduzido, nenhuma recomendagéo foi elaborada e nenhum projeto foi
negociado; a matéria permaneceu irresoluta, exatamente conforme as preferéncias dos
argentinos, anulando todas as probabilidades de materializacdo de policies relacionadas a essa

tematica.

A estratégia oposta a “omissdo institucional” implica na criagdo de um locus
institucional especifico para a apreciacdo de uma determinada matéria ou na designagédo de um
(ou varios) locus ja existente para tal, o que, por sua vez, resulta nos efeitos opostos, isto é, no
aumento das probabilidades de apreciacdo, elaboracdo de um Projeto de Norma do Mercosul
relativo a referida matéria e de negociacéo desse projeto — expandindo também o tamanho do

conjunto de vitdrias dos Estados envolvidos.

Esse foi novamente o caso da integracdo fronteirica e dos investimentos intrabloco, em
que a pressao se intensificou e as preferéncias de todos os atores envolvidos foram alinhadas
para promover 0 progresso nessas areas, levando os Executivos, por meio do GMC, a optar pela
criagdo de um novo Subgrupo de Trabalho especificamente para apreciar essas matérias, o que
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se traduziu em novos atores, uma nova agenda de trabalho e mais recursos dedicados
exclusivamente a anélise dessas questdes e seus temas afins; ndo a toa, ambos 0s novos
subgrupos elevaram Projetos de Norma concernentes que vieram a ser aprovados e

implementados no decurso do periodo analisado (2015 — 2019).

Em segundo lugar, considerando que uma mateéria relativa ao avango da formacao de
um mercado comum no Mercosul foi devidamente introduzida no locus institucional
apropriado, os Poderes Executivos nacionais podem adotar um conjunto adicional de estratégias
para aumentar ou diminuir as probabilidades de aprovacdo dos Projetos de Norma a serem
negociados, lancando-se a alterar a agenda de trabalho dos 6rgédos responsaveis por aprecia-los.

Dada a participacdo dos Poderes Executivos nacionais em todos 0s 6rgaos executivos-
deliberativos do bloco e em seus respectivos 6rgaos auxiliares (neste caso, em referéncia aos
SGTs e aos CTs), bem como o seu amplo controle sobre a agenda desses 6rgdos, qualquer
matéria devidamente introduzida para apreciacdo no ambito do Mercosul por outro Estado
Parte, pode ser subsequentemente removida da agenda de trabalho, submetida a determinadas

condicionalidades e ainda, ter seu conteddo modificado pelos préprios integrantes do 6rgéo.

Caso os negociadores desejem assegurar que uma Recomendacdo sobre uma matéria
especifica ndo seja elaborada ou que um Projeto de Norma correlato ndo seja elevado ao
Conselho do Mercado Comum para negociagao, eles podem utilizar a estratégia da “remocgao
programatica”, que consiste em solicitar ao Grupo do Mercado Comum a exclusdo da matéria
da agenda de trabalho do Orgdo que a estd apreciando. Assim, sem debate, ndo ha
Recomendacdo; sem esta, ndo ha Projeto de Norma do Mercosul; e sem o referido projeto, ndo
ha o que ser negociado, anulando inteiramente qualquer perspectiva de progresso na tematica e

reduzindo, consequentemente, o tamanho do conjunto de vitérias dos Estados envolvidos.

A delegacéo brasileira, sob a lideranga do recém-empossado Presidente Michel Temer,
empregou com sucesso a supracitada estratégia e removeu a maioria dos temas da agenda de
trabalho do SGT 04 sobre a livre circulagcdo de capitais entre 0s mercados de cAmbio dos
Estados Partes do Mercosul, anulando todo o progresso alcangado até entdo e assegurando que,

até o fim do periodo analisado, nenhum Projeto de Norma correlato fosse aprovado.

Alternativamente, se um dos referidos Poderes Executivos nacionais desejar aumentar
as probabilidades de aprovacdo de um determinado Projeto de Norma do Mercosul e,
simultaneamente, refrear as chances de outro ser aprovado, este pode empregar a estratégia da

"condicionalidade programatica,” que consiste em subordinar a apreciacéo de outras materias
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ao progresso da matéria preferida, bloqueando efetivamente a pauta de discussdes até que esta
seja considerada.

A tatica mencionada foi amplamente empregada pelas delegacdes brasileira e argentina
junto ao SGT 04, com o objetivo de paralisar tanto a introducéo de novas teméticas quanto o
avanco do debate de matérias propostas pelos sécios menores do bloco, Paraguai e Uruguai,
especialmente em questdes relacionadas a livre circulacdo de capitais no setor financeiro e no
mercado de capitais, areas nas quais nenhum dos atores envolvidos tinha como preferéncia em

dar seguimento, o que efetivamente trancou a agenda de trabalho, impedindo novos avancos.

Em similar medida, ao invés de alterar a prépria agenda de trabalho de um 6rgéo, os
Poderes Executivos nacionais podem langar mao da estratégia da “adequagédo programatica”,
que consiste em modificar o contetido de uma matéria ja incluida na agenda, de modo a alinha-
la aos conjuntos de preferéncias dos atores envolvidos, aumentando assim as probabilidades de
elaboracdo de um Projeto de Norma do Mercosul e suas chances de aprovacdo durante o

processo de negociacao.

Modificar uma matéria ja incluida na agenda, seja para torna-la mais ou menos
ambiciosa ou para remover um ponto de descontentamento de uma das delegacdes membros,
pode determinar a diferencga entre a elaboracdo de uma recomendacéo e a aprovacdo de um

Projeto de Norma correlato, assim como suas respectivas rejeigoes.

O mesmo se verificou no caso da livre circulacdo do comércio de servigos, onde, devido
ao conjunto de preferéncias de todos os atores envolvidos, qualquer Projeto de Norma
ambicioso quanto a harmonizacdo normativa dos setores integrantes resultaria inevitavelmente
em sua rejeicdo durante a etapa de negociacdo; somente apos 0s ajustes necessarios na agenda

e no projeto, tornou-se possivel garantir sua aprovacao.

Em terceiro lugar, com a elevacao dos Projetos de Normas do Mercosul ao Conselho do
Mercado Comum, d&-se inicio formalmente ao processo de negociagéo, no qual os negociadores
adotam estratégias para garantir a aprovacdo dos Projetos de Normas do Mercosul de sua

preferéncia e a rejeicdo daqueles que os atendem.

Quando os referidos projetos podem ser implementados apenas por intermédio dos
Executivos, sem a necessaria apreciacdo dos Poderes Legislativos dos Estados Partes, 0s
negociadores envolvidos estdo cientes de que uma unica abstencdo ou o veto de um dos

negociadores pode resultar no fracasso total da iniciativa, que 0s seus respectivos conjuntos de
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vitdrias sdo naturalmente maiores do que seriam caso a aprovacao subsequente dos Legislativos
fosse necessaria, e que ndo é possivel utilizar a incerteza e a intransigéncia dos seus respectivos
Congressos Nacionais como tatica para obter concessdes dos demais negociadores, uma vez
gue ndo € necessario arregimentar o apoio dos grupos domésticos para assegurar a

implementacdo do projeto.

Dessa forma, diante das limitacfes impostas, as estratégias adotadas pelos negociadores
se concentram precisamente em evitar inteiramente a abstencdo ou o veto dos demais
negociadores; para isso, estes empregam um conjunto adicional de taticas que inclui, neste caso,

as estratégias da “redistribui¢ao” e a da “atratividade”.

A estratégia da “redistribuicdo” envolve a reavaliagdo das estruturas de ganhos e custos
oriundas do acordo a ser firmado e sua redistribuicéo entre os Estados Partes até que se possa
acomodar as demandas do negociador descontente ou indiferente ao projeto. Enquanto a
estratégia da “atratividade” consiste em minorar 0S custos ou majorar os beneficios oriundos
do acordo a ser firmado para assegurar a aprovacdo dos negociadores descontentes ou

indiferentes ao projeto.

Ambas as estratégias foram empregadas nos casos em que as decisbes competiam
somente aos Poderes Executivos nacionais, sendo comum a concessao direta dos negociadores
dos Estados paymasters do bloco as demandas dos negociadores dos sdcios menores. No caso
da livre circulagdo de bens intrabloco, isso significou a modulacdo dos prazos para a adogao
e/ou conclusdo dos compromissos firmados entre eles, maior leniéncia quanto aos termos
adotados (como uma taxa menor, maior quantidade de bens isentos, exce¢des normativas, etc.)

e algumas condi¢des especiais temporarias.

Destaca-se que nenhum Projeto de Norma do Mercosul foi reprovado pelo Conselho do
Mercado Comum durante todo o periodo analisado (2015 — 2019), e que, de forma geral, a
reprovacao é incomum, uma vez que projetos com baixas chances de aprovacéo frequentemente

ndo sdo submetidos & apreciagédo do referido Conselho.

Quando os Projetos de Normas do Mercosul requerem a vontade conjugada dos atores
politicos de todos os Estados Partes envolvidos para serem implementados, 0s negociadores
precisam, além de garantir a aprovagdo do referido projeto no CMC, assegurar que 0S Sseus
respectivos Poderes Legislativos também o aprovem no Congresso Nacional; caso contrario, a

policy em questdo ndo entrard em vigor.
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Para evitar que os Poderes Legislativos dos Estados Partes do bloco “engavetem” ou
rejeitem o Projeto de Norma do Mercosul em questdo, os negociadores precisam aproximar-se
dos seus respectivos grupos domésticos, conhecer as suas demandas e assegurar-lhes que o
acordo a ser negociado contemplara o seu conjunto de preferéncias, e a partir dai, construir uma
coalizdo politica de apoio ao projeto, ampla o suficiente para garantir a sua devida aprovacéao
no Congresso.

Durante o periodo de 2015 a 2019, apenas dois Projetos de Norma do Mercosul
referentes aos requisitos necessarios para a formacdo de um mercado comum foram

encaminhados para apreciacdo dos Poderes Legislativos dos Estados Partes do bloco.

Em comum as duas iniciativas supracitadas esta o fato de que todas foram efetivamente
aprovadas pelos Poderes Legislativos dos Estados Partes do Mercosul (embora apenas uma
tenha entrado em vigor) e que os negociadores utilizaram, além da ja referida estratégia da
“atratividade™, a tatica do “quid pro quo” e a estratégia das “compensagdes paralelas” para
aumentar as probabilidades de aprovacdo em seus respectivos Congressos Nacionais €, com

isso, também o tamanho dos conjuntos de vitorias dos Estados envolvidos.

A estratégia do “quid pro quo” envolve a incorporagéo das preferéncias dos legisladores
envolvidos no processo — até o limite do quérum necessario para assegurar a aprovacdo do
projeto — durante a etapa de elaboracdo das recomendagdes ou até mesmo durante a confec¢do
do Projeto de Norma do Mercosul, em troca da adesao destes legisladores a coalizao politica de

apoio ao projeto em voga.

A estratégia das “compensacdes paralelas”, por sua vez, envolve a concessdo de
recursos adicionais (como cargos, novas fontes de financiamento, maior acesso a informacdes
e maior influéncia na estrutura decisoria, etc.) aos legisladores que se comprometem a participar

da coalizdo politica de apoio ao projeto em questao.

Vale relembrar que, devido as instituigdes politicas e aos sistemas politico-partidarios
tanto no Brasil quanto na Argentina, os Poderes Executivos nacionais dispdem de uma grande
quantidade de recursos e poderes institucionais, mas carecem de apoio nos Seus respectivos
Congressos Nacionais, enquanto os Poderes Legislativos sdo carentes dos recursos que 0S
Executivos possuem (cargos, novas fontes de financiamento, maior acesso a informagdes,
maior influéncia na estrutura decisoria estatal, etc.), por isso sdo disciplinados e dispostos a

apoia-los em troca desses recursos.
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Com excecdo do ultimo ano do governo de Dilma Rousseff (2016) e do primeiro ano de
governo de Mauricio Macri (2015), durante todo o periodo de seus mandatos, os Poderes
Executivos nacionais do Brasil e da Argentina conseguiram construir e manter bases politicas
amplas o suficiente para superar eventuais coalizbes de oposi¢do e alcancar o quérum
necessario para a aprovagdo de projetos relacionados ao Mercosul (nos trés casos de maioria
simples), tanto nas comissdes internas dos respectivos Congressos Nacionais quanto nos

Plenérios de suas Casas Legislativas (ver anexo II).

Os dois projetos em questdo se referem ao Codigo Aduaneiro do Mercosul (CAM) e ao
Protocolo de Cooperacao e Facilitagcdo de Investimentos Intra-Mercosul (PCFI), e ambos foram
aprovados entre 2018 e 2019 (ja durante os governos de Michel Temer e no fim do governo de

Mauricio Macri) sem nenhuma intercorréncia.

Vale destacar que, mesmo quando os referidos Poderes Executivos nacionais nédo
conseguem manter uma base aliada abrangente no Congresso Nacional ou se a construgédo de
uma coalizéo politica de apoio a um determinado Projeto de Norma do Mercosul se revelar
excessivamente onerosa para assegurar sua aprovacdo no Legislativo, os Executivos ainda
dispdem da possibilidade de adiar indefinidamente — desde que ndo seja aberto um regime de
tramitacdo preferencial — o encaminhamento do referido projeto ao Legislativo, podendo

aguardar um momento mais oportuno para fazé-lo.

Um aspecto adicional relevante a ser destacado refere-se a composicdo da
Representacdo Brasileira no Parlamento do Mercosul (RBPM), no Brasil, e da Comissdo
Permanente de Assessoramento do Mercosul (CPAM), na Camara dos Deputados da Argentina,
que sdo as comissdes internas do Legislativo responsaveis por estabelecer um regime de

tramitacdo preferencial para Projetos de Norma do Mercosul em seus respectivos parlamentos.

Conforme o Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul (Art. 4, XII), compete
as duas comiss@es internas mencionadas determinar o regime de tramitagdo (preferencial ou
ordinario) que um Projeto de Norma do Mercosul seguira em cada Casa Legislativa, sendo que,
se for estabelecido um regime preferencial, os Poderes Executivos devem encaminhar os
Projetos de Normas do Mercosul aprovados no CMC para apreciacdo legislativa dentro de um
prazo fixo de 45 dias, enquanto o Legislativo deve concluir a tramitagdo em até 180 dias, sob

pena de extingdo do processo.

Esse mecanismo poderia constituir uma ferramenta estratégica bastante util para os

Poderes Legislativos dos Estados Partes do Mercosul, pois serviria como um recurso adicional
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para forgar os Poderes Executivos nacionais a considerar suas preferéncias durante o processo
de elaboracéo de Recomendac6es e Projetos de Norma do Mercosul, além de ser um dispositivo
institucional valioso para que o Legislativo atue de maneira mais incisiva no processo de
integracdo econdmica do Mercosul. Todavia, no periodo analisado, esse mecanismo sequer foi
empregado®®, uma vez que os referidos Poderes Executivos se empenharam em construir uma

maioria legislativa nessas comissoes.

Ademais, é relevante salientar que, mesmo apds a aprovacdo do Projeto de Norma do
Mercosul pelo Poder Legislativo, compete ainda aos Presidentes dos Estados Partes do
Mercosul finalizar o processo de implementacéo, que inclui a ratificacdo do acordo aprovado
no Congresso Nacional (agora na forma de Decreto do Legislativo), a comunicacdo dessa
ratificacdo a Secretaria do Mercosul, e a sua promulgacédo e publicacdo no Diario Oficial da
Unido, para o qual ndo existem mecanismos institucionais que impec¢am ou induzam a sua

realizacéo.

Se houver, no intervalo entre a aprovacao do Projeto de Norma do Mercosul pelo Poder
Legislativo, uma alteragdo no conjunto de preferéncias dos Poderes Executivos nacionais ou
uma alteracdo nos préprios Poderes Executivos nacionais, os Presidentes podem efetivamente
impedir que o referido projeto entre em vigor, exatamente como ocorreu no caso do Codigo

Aduaneiro do Mercosul.

Por altimo, apesar das instituicdes politicas do Mercosul e das preferéncias dos atores
envolvidos no bloco econémico, os Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes podem,
em vez de adotar estratégias para alterar as probabilidades de sucesso ou fracasso de suas
iniciativas dentro do Mercosul, optar por contornar completamente as instituicdes politicas do
bloco e buscar seus objetivos correlatos por meio de outras organizagdes regionais e instituicoes
politicas mais favoraveis, aumentando, assim, as chances de aprovacdo e implementacdo de
acordos de sua preferéncia por vias institucionais alternativas as estabelecidas pelo Tratado de

Assungao (1991), na tatica aqui referida como “internalizacéo paralela”.

Durante o periodo analisado (2015-2019), uma das estratégias mais eficazes e populares

empregadas pelos negociadores para aumentar as probabilidades de sucesso de aprovacéo e de

58 Até o inicio do periodo analisado (2015), seis Projetos de Norma do Mercosul, ja aprovados pelo Conselho do
Mercado Comum, estavam sob a posse dos Poderes Executivos nacionais e aguardavam o encaminhamento aos
Poderes Legislativos dos Estados Partes, o que possibilitava o uso desse mecanismo para assegurar sua apreciagao;
no entanto, ao longo de todo o periodo analisado, essa acdo nao foi concretizada.
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implementacdo de um acordo regional de sua preferéncia, foi persegui-lo por outras vias
institucionais, neste caso, por meio da celebracdo de Acordos de Alcance Parcial via Associacdo
Latino-Americana de Integracdo (ALADI), por meio do quadragésimo segundo artigo do
Protocolo de Ouro Preto e, via estabelecimento de acordos bilaterais entre os proprios Estados

Partes do Mercosul para solucionar problemas correlatos ao proprio Mercosul.

Considerando que os dois primeiros mecanismos encurtam consideravelmente o circuito
decisorio, permitem contornar inteiramente a participacdo dos Poderes Legislativos no processo
de integracéo e, deslocam o controle de todo o processo para os Poderes Executivos (tanto da
aprovacdo quando da sua implementagdo) o impacto positivo exercido sobre conjunto de

vitorias dos Estados envolvidos é substancial.

A estratégia foi habilmente utilizada no caso da livre circulacdo de bens do setor
automotivo no Mercosul, em que 0s negociadores optaram por buscar esse objetivo por meio
de sua internalizacdo via ALADI, seguindo as instituicdes politicas estabelecidas pelo Tratado
de Montevidéu (1980), e obteve efetivamente sucesso; no entanto, dadas as preferéncias de
todos os atores envolvidos, esse sucesso foi na dire¢do diametralmente oposta a necessaria para

a eliminag&o das barreiras no setor.

Em igual medida, o Unico Projeto de Norma do Mercosul aprovado e implementado
durante o periodo analisado (2015-2019) referente a livre circulacdo do comércio de servi¢os
intrabloco, bem como todos os projetos referentes ao livre fluxo de trabalho no Mercosul, o
foram por meio da “internalizagdo paralela”, isto ¢, foram efetivamente implementados e
entraram em vigor porque os proprios Executivos acordaram em fazé-lo via Protocolo de Ouro
Preto (Art. 42), como normas reguladoras do funcionamento interno do Mercosul, o que
permitiu-lhes contornar também a participacdo dos Legislativos no processo e ampliou

enormemente 0s seus conjuntos de vitorias.

No desfecho, o caso dos bens oriundos de aduanas especiais, cuja problematica surgiu
em funcdo dessa estratégia, teve seu desfecho igualmente associado a ela, isto €, por meio da
celebracdo de acordos bilaterais entre os Estados Partes do Mercosul, estabeleceu-se uma
pratica que viola os compromissos firmados no Tratado de Assuncdo (1991), expandindo o
conjunto de vitorias dos Estados envolvidos ndo por contornar a participacdo dos Poderes
Legislativos, mas por proporcionar aos negociadores maior liberdade de atuacéo para barganhar

entre os seus pares, por algo que nem deveria ser permitido.



324

Considerando que nenhum dos atores envolvidos tinha como preferéncia eliminar tal
pratica, a medida foi institucionalizada e, o que era uma estratégia utilizada pelos negociadores
para ampliar as probabilidades de sucesso da aprovacdo de determinados acordos outrora

inviaveis por meio do Mercosul, tornou-se uma pratica institucional legitima para o seu alcance.

Por concluinte, ao avaliar o impacto das estratégias utilizadas pelos negociadores no
processo de formacdo de um mercado comum, revela-se uma nova dimensao sobre as razoes
pelas quais 0 Mercosul ainda ndo consolidou sua unido aduaneira e, da mesma forma, néo se

tornou um mercado comum.

Dada a posicao e a prevaléncia dos Poderes Executivos nacionais na estrutura decisoria
do Mercosul, a sua influéncia acaba permeando todas as fases do processo de integracéo
econémica do bloco, permitindo aos seus respectivos negociadores uma ampla gama de
estratégias que podem moldar diretamente o rumo do processo, abrangendo ndo apenas 0 ato
formal de negociacdo, mas também a iniciativa, o debate, a elaboracdo de recomendacdes e de
projetos de norma, estendendo-se a aprovacdo ou o0 veto no Legislativo e, finalmente, a

implementacédo do acordo.

Consequentemente, as estratégias empregadas pelos negociadores variam amplamente
e podem incluir taticas que resultam desde o retardamento temporario do processo de integracao
em matérias especificas, a modificacdo dréstica dos seus contetdos, passando pela obstrucao
completa da aprovacdo de uma matéria, até a suspensao ou paralisia total de uma agenda, ao
mesmo tempo em que podem ser empregadas taticas que aumentam as probabilidades de
apreciacdo de uma matéria especifica, ampliam moderadamente ou significativamente as

chances desta ser aprovada, até quase assegurar que estas entrem em vigor.

De todo modo, o0 emprego das estratégias mencionadas pode ser extremamente benéfico
para o processo de integragdo econdmica do Mercosul, desde que todos os atores envolvidos,
especialmente os Poderes Executivos nacionais, disponham, em seus respectivos conjuntos de
preferéncias, dos requisitos necessarios para a progressdo do bloco, uma vez que 0s
negociadores podem utilizar maltiplas taticas para aumentar as probabilidades de sucesso;
porém, caso estes ndo disponham de tais preferéncias, qualquer avanco se torna virtualmente
impossivel, dado que os negociadores tém a sua disposicdo uma série de estratégias para

garantir que ndo haja progresso algum ou que este seja apenas situacional.

Ao longo do periodo analisado (2015-2019), ao considerar as preferéncias de todos 0s

atores envolvidos e as possiveis coalizfes, tornou-se evidente que, na maior parte dos casos,
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nenhum deles dispunha de tais preferéncias, especialmente os proprios Poderes Executivos; ndo
atoa, os negociadores empenharam-se diligentemente em empregar estratégias que garantissem
a auséncia de progresso, utilizando taticas para obstruir o avanco do bloco em determinadas
matérias, bem como para assegurar que policies antitéticas a formagéo de um mercado comum

fossem aprovadas e implementadas.

Por dltimo, compete ainda analisar a influéncia que a estrutura de distribuicdo de
informacdes entre os atores envolvidos no processo de integracdo econdmica do Mercosul

exerce sobre a formacdo de um mercado comum no bloco.

Conforme ja pontuado, a estrutura distributiva de informaces refere-se ao arranjo
burocratico-organizacional dos Estados analisados, que confere aos atores acesso as
informacgdes relevantes para o desenvolvimento de uma &rea ou tema especifico de sua
preferéncia, o que, neste contexto, compreende 0 acesso dos atores institucionalmente aptos a
participar do processo de integracdo econémica do Mercosul e as informacdes relevantes para

a formacéo de um mercado comum.

A estrutura de distribuicdo de informacdes desempenha um papel importante no
desenvolvimento do processo de integracdo econémica do bloco, pois afeta o grau de
transparéncia com que as etapas do processo séo realizadas e confere aos atores envolvidos a
capacidade de escolher o curso de acdo que maximiza o alcance de seus proprios

interesses/preferéncias ao longo do processo.

A simetria no acesso a informacdes relevantes ao processo de formagdo de um mercado
comum no Mercosul reduz o grau de incerteza entre os atores envolvidos durante as etapas
desse processo (seja na negociacdo, na aprovacdo do Legislativo ou na sua implementagao),
possibilita a estes a tomada de decisbes mais eficientes (dados seus respectivos
interesses/preferéncias) e aumenta as probabilidades de aprovacéo e/ou implementacdo de um
acordo entre todas as partes; enquanto as assimetrias de informacdes tém o efeito oposto,
aumentando o grau de incerteza entre as partes envolvidas, elevando as chances de tomarem
decisbes subdtimas e reduzindo, com isso, as probabilidades de se aprovar um acordo regional

e/ou implementéa-lo.

No caso do Mercado Comum do Sul, conforme ja mencionado, sua estrutura decisoria

foi concebida e projetada para ser centralizada, concentrando recursos e poderes institucionais
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em poucos 6rgdos do bloco, o que resultou na formacdo de uma estrutura de producédo e
distribuicdo de informagdes altamente assimétrica, favorecendo amplamente os atores que
controlam esses 6rgdos e limitando o acesso a tais informagfes aos demais participantes

envolvidos.

Somente 0s poucos 6rgdos incluidos no percurso decisério integrativo participam
diretamente da producdo de informacdes relevantes ao avanco do processo de integracao
econémica do Mercosul o que inclui os 6rgdos auxiliares do bloco, encarregados do debate e
da elaboracdo de Diretrizes (nos Comités Técnicos) e de Recomendagdes (nos Subgrupos de
Trabalho), bem como seus 6rgdos executivos-deliberativos, responsaveis pela elaboragdo de
Projetos de Norma do Mercosul (como o CCM e o GMC), e o Conselho do Mercado Comum,
incumbido da negociacdo desses projetos. Ademais, somente 0s atores que compdem esses
Orgdos possuem acesso direto as informacgdes produzidas, o que se refere aos integrantes dos
Poderes Executivos nacionais (ou representantes indicados por estes).

Uma vez elaboradas e quando apropriado, tanto as Diretrizes produzidas pelos Comités
Técnicos quanto as Recomendacdes desenvolvidas pelos Subgrupos de Trabalho do Mercosul
sdo encaminhadas diretamente aos seus respectivos 6rgdos subordinadores (0 CCM no caso dos
CTs e 0 GMC no caso dos SGTs), seguindo um percurso que ndo concede acesso institucional

direto as informac6es geradas aos demais 6rgdos do bloco nem aos seus integrantes.

Os demais atores envolvidos no processo de integracdo econémica do Mercosul, como
os legisladores dos Estados Partes do bloco (atuando por meio do Parlamento do Mercosul) e
0s grupos de interesse (por meio do Foro Consultivo Econémico-Social), podem solicitar acesso
as informacGes produzidas e participar das reuniées dos 6rgdos mencionados; no entanto, sua
participacao esta sujeita a aprovacao direta do 6rgdo subordinador responsavel, restringindo-se
as etapas preliminares de esclarecimento e discussdo, sem influéncia sobre as Diretrizes, as

Recomendacdes e os Projetos de Normas do Mercosul produzidos.

De todo modo, a menos que haja uma instrugdo formal de um dos 6rgéos executivo-
deliberativos do Mercosul para que seus respectivos 0rgaos subordinados atuem conjuntamente
ou compartilhnem as informac6es produzidas entre si e/ou com os demais 6rgéos do bloco, ndo

ha disposicao institucional nem obrigacao expressa para que 0s 0rgaos auxiliares assim o fagam.
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A Unica via institucional formal e direta prevista para o intercambio de informagdes
entre os 6rgdos do Mercosul existe tdo somente entre o Grupo do Mercado Comum e 0
Parlamento do Mercosul, de modo que, uma vez elaborado o Projeto de Norma do Mercosul e
pronto para consideracdo do Conselho do Mercado Comum, o projeto deve também ser
remetido ao Parlamento do Mercosul para apreciacdo, podendo este elaborar um parecer a

respeito, embora tal parecer ndo seja juridicamente vinculante.

Ademais, somente as solicitacdes de informes realizadas pelo Parlasul tém previséo de
resposta obrigatdria (com prazo de até 180 dias, mas ndo ha penalidades previstas para o caso
de descumprimento), enquanto ndo ha previsdo para obrigatoriedade no caso das solicitacdes

dos demais 6rgdos, como no caso do FCES.

Mesmo nesse contexto, o Parlamento do Mercosul tem acesso direto apenas aos Projetos
de Norma do Mercosul ja produzidos e ndo ao conjunto de informacdes que sustentou sua
elaboracdo, enquanto os demais atores envolvidos no processo, como o Foro Consultivo
Econdmico-Social e seus integrantes, ndo dispdem de acesso institucional direto e automatico
a nenhuma informacdo desse circuito decisorio — ndo é por acaso que, ao longo de quase trés
décadas de atuacdo do Mercosul, a principal demanda desses dois 6rgaos é obter maior acesso
as informacdes produzidas e uma participacdo mais significativa na estrutura deciséria do

bloco.

No ambito doméstico, o acesso dos atores envolvidos no processo de integracao
econbmica do Mercosul as informacgtes relativas a formacdo de um mercado comum ¢é
igualmente limitado, uma vez que 0s canais institucionais projetados para esse fim sdo apenas
0s mencionados, além de alguns outros mecanismos suplementares dispostos aos Poderes
Legislativos dos Estados Partes (em virtude de suas instituicdes politicas domésticas), que lhes
permitem obter informaces adicionais sobre 0 andamento do processo a partir dos respectivos

Poderes Executivos nacionais.

Considerando que as institui¢Bes politicas do Brasil e da Argentina conferem aos seus
respectivos Legislativos a competéncia para convocar Ministros de Estado e os titulares dos
orgdos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem depoimento ou
fornecerem informacgdes sobre matérias previamente estabelecidas, torna-se possivel, neste

caso, obter informacGes adicionais sobre 0 andamento do processo de formacgdo de um mercado
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comum no Mercosul por intermédio desses atores; entretanto, a extensdo do acesso as

informac0es se restringiria aos limites da atuagéo e do conhecimento do ator convocado.

Vale destacar que o Parlamento do Mercosul, assim como os Poderes Legislativos do
Brasil e da Argentina, dispde de meios institucionais e recursos proprios para gerar informacdes
sobre matérias de sua preferéncia, seja por meio da conducdo de investigacdes, pesquisas e
estudos proprios, seja através das comissdes internas dos respectivos Congressos Nacionais e
seus 6rgdos de consultoria legislativa. Todavia, a medida que as informacdes produzidas se
dissociam do processo de integracdo econémica do Mercosul e dos requisitos necessarios para
a formagdo de um mercado comum, menor serd sua relevancia para o avanco do proprio
processo, isto €, tornar mais transparentes as relacdes entre os atores envolvidos e mais
eficientes as decisdes tomadas, de modo a favorecer a aprovacgéo e implementacéo de policies

concernentes.

Na auséncia de acesso as informac@es relevantes ao processo de integracdo econémica
do Mercosul e quando os recursos previamente mencionados nao forem mobilizados (situacédo
que ocorre quando se adota uma postura de indiferenca), os Poderes Legislativos dos Estados
Partes do bloco ainda contam com as orientacdes apontadas pelas liderancas partidarias e o0s

posicionamentos endossados dos grupos de interesse envolvidos para determinar suas acoes.

Em medida similar, mas em uma situacdo ainda mais desfavoravel, encontram-se 0s
grupos de interesse, que, atuando por meio do Foro Consultivo Econémico-Social, também
ficam a margem da producdo e do acesso as informacgdes relevantes para a formacdo de um
mercado comum no bloco, uma vez que ndo integram nem participam diretamente dos 6rgéos
encarregados para tal (exceto quando convidados), dispondo apenas das informacdes a que tém
acesso, bem como daquelas produzidas por iniciativa propria, por meio da mobilizacdo de seus

recursos em investigacdes, pesquisas, estudos e eventos concernentes.

Domesticamente, no que tange ao acesso a informacdes relevantes para o processo de
integracdo econémica do Mercosul, 0s grupos de interesse envolvidos encontram-se em
situacdo igualmente desvantajosa, uma vez que nenhum dos dois Estados analisados dispde de
foruns ou canais institucionais proprios para encaminhar suas demandas, notifica-los dos
avancos produzidos, ampliar a sua participacdo no circuito decisorio integrativo ou conceder-
Ihes as informacgdes de seus interesses/preferéncias, sendo somente possivel fazé-lo por

intermédio do FCES e nas condigdes apresentadas.
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Todas as informagdes utilizadas pelos grupos de interesse provém da produgéo e do
acesso que lhes é concedido por meio do FCES, através da construgdo de relagdes interpessoais
com 0s seus respectivos atores politicos domeésticos ou de elaboracdo prépria pelos grupos
envolvidos, por meio de investigacdes, pesquisas, estudos e eventos — essas informacoes
substanciam os seus respectivos posicionamentos, que sdo entdo sinalizados para os demais

atores envolvidos.

De todo modo, ao examinar o impacto que a estrutura de distribuicdo de informacdes
exerce sobre o processo integragdo econdmica do Mercosul, observa-se uma estrutura altamente
assimétrica que afeta negativamente o desenvolvimento do processo, ha medida em que o quasi
monopolio da producdo de informacgGes relevantes pelos Poderes Executivos nacionais e as
limitac@es institucionais impostas a sua disseminacdo conferem uma vantagem informacional
substancial a um grupo de atores em detrimento dos demais, 0 que, por si S0, ndo contribui para
aumentar o grau de transparéncia entre todas as partes envolvidas, nem para reduzir as
incertezas durante as etapas necessarias para que um acordo entre em vigor, ou para capacitar

os atores envolvidos a tomar as decisdes mais eficientes que conduzam a esses resultados.

Todavia, destarte o impacto negativo prevalente, ha de se destacar trés elementos
importantes que atuam de modo a atenuar os efeitos nocivos da estrutura assimétrica de
informac@es sobre o desenvolvimento do processo de integracdo econdémica do Mercosul, isto
é: i) a capacidade dos atores mais bem informados de contornar inteiramente a participacdo dos
atores menos informados no decurso do processo; ii) o sistema politico-partidario e as relacdes
estabelecidas entre os Poderes Executivos nacionais e 0s seus respectivos Poderes Legislativos

e; iii) a ampla presenca e a forte atuacdo dos grupos de interesse no processo.

Dado que uma parcela relevante do processo de integracdo econémica do Mercosul
depende da vontade conjugada dos atores politicos domésticos dos Estados membros do bloco
para se concretizar, os Poderes Executivos nacionais inevitavelmente se defrontam com o
imbroglio de que a auséncia do acesso as informaces relevantes pelos Poderes Legislativos
domeésticos tornara o processo inteiro vulneravel as incertezas e decisdes subotimas, que podem
inviabilizar a aprovacdo e/ou implementacdo de acordos regionais que, em circunstancias

contrérias, definitivamente seriam aprovados e implementados.

N&o obstante, os amplos recursos e poderes institucionais conferidos aos Poderes

Executivos nacionais dos Estados analisados permitem a esses atores mobiliza-los para
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construir e sustentar uma base politica extensa e coalizdes de apoio amplas o suficiente para
aprovar suas agendas no Congresso Nacional ou, alternativamente, excluir inteiramente o Poder

Legislativo do processo, se assim possivel e conveniente.

Ao contornar a participacdo dos Poderes Legislativos domésticos no circuito decisorio
do processo de integragdo econdmica do Mercosul, os Poderes Executivos nacionais, como 0s
atores mais bem informados, podem evitar que os atores menos informados (os Legislativos)
adotem decisGes subdtimas que coloquem o processo em risco ou o paralise devido as incertezas

inerentes.

Em similar medida, por serem capazes de utilizar seus recursos para construir e manter
amplas bases e coalizBes politicas de apoio em seus respectivos Congressos Nacionais, 0s
Poderes Executivos (os atores mais bem informados do processo de integracdo econdmica do
Mercosul) conseguem aprovar suas agendas e matérias integrativas de sua preferéncia, apesar
das incertezas decorrentes da falta de acesso as informacdes relevantes sobre o processo e das

possiveis decisdes subotimas adotadas pelos atores menos informados a respeito.

Vale pontuar que os parlamentares que integram a base aliada do governo, ou tém cargos
gue lhes concedem acesso formal as informacdes relevantes sobre o processo de integracao
econémica do Mercosul e por isso podem tomar decisGes eficientes, ou tém acesso direto aos
membros do Poder Executivo nacional que dispdem de tais informagdes e por isso podem obté-
las apesar de ndo possuirem acesso formal a elas, ou ainda sdo orientados por suas respectivas
liderancas partidarias no Congresso quanto as posicdes e preferéncias a serem adotadas, mesmo

ndo tendo acesso algum as informacgdes necessarias.

Em contrapartida, os representantes do Legislativo que ndo integram a base aliada do
Poder Executivo nacional, sejam da oposicdo ou indiferentes ao desenvolvimento de uma
materia especifica, enfrentam de forma mais acentuada os efeitos negativos da assimetria
informacional, tornando-se mais propensos a rejeitar um acordo que, em outras circunstancias,
aprovariam; todavia, mesmo nesses casos, 0s Poderes Executivos dispdem de recursos para
atrai-los, podem também langar mao de uma série de taticas para aumentar as probabilidades
do acordo ser aprovado ou, em uma situacdo extremamente desfavoravel, simplesmente nao
encaminhar o acordo ao Legislativo até que seja possivel construir uma coalizéo politica de

apoio ampla o suficiente para aprové-lo.
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Por ultimo, destaca-se que a presenca e a atuagdo dos grupos de interesse no processo
de integracdo econdmica do Mercosul contribuem para mitigar os efeitos negativos de uma
estrutura informacional assimétrica, ao passo que eles préprios passam a fornecer informacdes
relevantes aos demais atores envolvidos e a reduzir as vantagens politicas dos Poderes

Executivos nacionais oriundas dessa assimetria.

Vale ressaltar que os grupos de interesse em questdo correspondem as principais
representacdes dos atores societais de ambos os Estados analisados em seus respectivos
segmentos de atuacdo (representacdes sindicais, financeiras, comerciais, agricolas e
industriais), sendo entidades com capacidade de mobilizar recursos substanciais para produzir
informac@es relevantes sobre matérias de seu interesse e para pressionar os atores politicos a

abordarem e considerarem tais matérias.

Durante todo o periodo analisado (2015-2019), grupos de interesse brasileiros e
argentinos estiveram ativamente envolvidos em todas as questdes relacionadas a formacao de
um mercado comum no Mercosul (com excecdo dos bens oriundos de aduanas especiais),
prontificando-se, em todos 0s casos, a produzir informacdes sobre as matérias de seu interesse,
endossar posicoes alinhadas com seus respectivos conjuntos de preferéncias e mobilizar-se para
sinaliza-las aos seus respectivos atores politicos, informando-os sobre as consequéncias de suas
decisbes, pressionando-os a se envolver (sobretudo aos atores indiferentes) e orientando-0s

sobre como proceder.

A producdo de informacdes relevantes pelos grupos de interesse e a sua distribuicdo
eficiente entre os atores envolvidos tém um efeito positivo sobre o processo de integracao
econémica do Mercosul, na medida em que reduzem as incertezas entre as partes ao longo do
circuito decisério e, conforme capacitam o0s seus participantes a adotar as decisdes mais

eficientes durante o processo.

Os Poderes Legislativos, sendo os atores menos informados do processo integrativo,
foram os principais beneficiarios das informacGes fornecidas pelos grupos de interesse, obtendo
uma fonte estavel e eficiente de dados para fundamentar suas posi¢des e defender os seus
proprios interesses/preferéncia, a0 mesmo tempo em que reduziram as incertezas relacionadas
a atuacao dos Poderes Executivos nacionais no processo, especialmente para os parlamentares

oposicionistas.
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Quando os Poderes Legislativos se mostravam indispostos ou incapazes de agir, a
pressdo exercida pelos grupos de interesse, especialmente quando respaldada por uma posicéo
hawkish em relacéo ao avango do mercado comum, os compeliu a agir e, ao fazé-lo, tornou os

resultados menos favoraveis ao Executivo e mais alinhados com as preferéncias de ambos.

Na Unica situa¢do em que ndo houve participacdo de grupos de interesse regionais, como
no caso dos bens oriundos de aduanas especiais, a atuacdo dos Poderes Legislativos analisados
tornou-se fortemente dependente das informacdes fornecidas por seus partidos politicos e das
diretrizes estabelecidas por suas liderangas, resultando na reproducdo completa das preferéncias
e do posicionamento adotado pelo Poder Executivo nacional.

Além da funcdo de provedor de informacGes relevantes, a atuacdo dos grupos de
interesse dos paymasters do Mercosul também exerceu outro efeito positivo sobre o
desenvolvimento da integracdo econémica do bloco, isto €, reduzir (ainda que de forma
limitada) as vantagens politicas dos Poderes Executivos sobre o processo integrativo, oriundos

da estrutura informacional assimétrica.

Dado o amplo controle dos Poderes Executivos nacionais sobre a producdo de
informacdes relativas ao processo de integracdo econémica do Mercosul e 0 acesso limitado
dos demais atores a essas informacdes, 0s Executivos podem mobiliza-las e instrumentaliza-las
estrategicamente em seu favor, seja persuadindo os demais a se alinharem as suas proposicdes,
seja mitigando resisténcias aos rumos adotados, ajustando os resultados para garantir que

estejam em conformidade com suas proprias preferéncias.

Todavia, a presenca e uma atuacgéo incisiva dos grupos de interesse podem mitigar as
vantagens politicas que os Executivos obtém pelo controle da estrutura informacional, ao passo
em gue estes divulgam as informacdes produzidas aos demais atores e pressionam os Poderes
Executivos nacionais a considerar suas preferéncias, deslocando efetivamente o equilibrio dos
resultados alcancados para um ponto que reflete mais os conjuntos de preferéncias dos demais

participantes do que integralmente os dos Executivos.

Para evitar perder o apoio de seus respectivos grupos de interesse (ou, pior, vé-lo migrar
para seus oponentes), os Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes precisaram ajustar

suas preferéncias para acomodar as matérias e posi¢des endossadas por eles, especialmente
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quando tais posic¢des receberam o apoio dos Legislativos, a fim de evitar que um acordo seja
vetado precipitadamente.

Conforme identificado ao longo deste estudo, os Poderes Executivos nacionais estdo
inteiramente dispostos a acomodar as preferéncias dos demais atores envolvidos no processo
integrativo quando estas ja se encontram alinhadas aos seus proprios conjuntos de preferéncias,
e apenas marginalmente dispostos a fazé-lo quando essas preferéncias comecam a divergir dele,
até o ponto em que se tornam diametralmente opostos, situacdo a qual os Executivos tornam-se
dispostos a perder o apoio dos demais atores se isso significar ndo materializar a preferéncia
em questdo — 0 que, nesse caso, significa a cessao de autonomia deciséria ou na perda de uma

ferramenta burocratica, politica ou econémica de &mbito doméstico considerada importante.

Nos casos em que 0s atores envolvidos adotaram uma postura hawkish em relagdo ao
desenvolvimento do processo de integracdo econdmica do Mercosul e advogaram pela posi¢édo
de ndo-acordo, os Executivos adaptaram-se para fazer o mesmo; em contrapartida, quando os
demais atores adotaram uma postura dovish, os Executivos se dispuseram a ajustar-se até os
limites de seus prdprios conjuntos de preferéncias, e, quando essas preferéncias se tornavam

diametralmente opostas, ndo houve ajuste algum.

Quando bem-sucedidos em canalizar (através dos seus respectivos Poderes Executivos
nacionais) uma de suas demandas para consideracdo no a@mbito do Mercosul, os grupos de
interesse possuem influéncia méxima sobre os rumos do processo de integracdo, isto por que,
as informacdes por eles produzidas e as posicdes sinalizadas aos seus atores politicos podem
moldar todas as etapas do processo — do debate, passando pela elaboracdo dos projetos, sua
negociacgdo, a aprovacao no Legislativo até a sua implementacdo pelo Presidente. Todavia 0s
resultados finais ainda dependem do conjunto de preferéncias dos atores politicos,

especialmente dos Poderes Executivos nacionais.

Por concluinte, apos examinar a estrutura distributiva de informacdes relevante sobre o
processo de integracdo econdémica do Mercosul, observa-se uma estrutura informacional
altamente assimétrica, amplamente favoravel aos Poderes Executivos nacionais, que teria
profundos efeitos negativos sobre o desenvolvimento do processo, caso ndo fosse possivel
mitiga-la. Entretanto, devido as institui¢Ges politicas e as particularidades dos sistemas politico-
partidarios dos Estados analisados, os efeitos negativos dessa estrutura sobre 0 processo

integrativo podem ser atenuados, uma vez que os atores mais bem informados podem excluir
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completamente os menos informados do circuito decisorio, construir amplas coalizdes politicas
domésticas para aprovar suas agendas, apesar das assimetrias existentes, e contar com o
contrabalanco exercido pelos grupos de interesse envolvidos no processo, fatores que tornam o
processo menos incerto, mais eficiente e mais propenso ao sucesso do que seria caso essas

condigdes ndo fossem possiveis.

Considerac0es Finais

Uma vez analisadas as instituicGes politicas dos paymasters do Mercosul, mapeados 0s
conjuntos de preferéncias de todos os atores envolvidos no processo de integracdo econémica
do bloco, examinadas as possiveis coalizGes domésticas existentes para assegurar 0 Seu
progresso, identificadas as estratégias utilizadas pelos negociadores para realizar tal objetivo e
investigadas as estruturas de distribuicdo de informacOes relevantes sobre o processo
integrativo, torna-se finalmente possivel dar uma resposta incisiva sobre por que o Mercosul

ainda ndo se tornou um mercado comum.

O Mercado Comum do Sul permanece uma uni&o aduaneira imperfeita e avangou pouco
rumo a formagdo de um mercado comum entre 2015 e 2019 devido a uma combinagdo de
fatores, a saber: a excessiva concentracdo de atribuicGes institucionais nos Poderes Executivos
nacionais, uma estrutura informacional altamente assimétrica que os favorece largamente, uma
ampla gama de estratégias estendida aos Executivos para assegurar os resultados que lhes sdo
preferidos e, a auséncia das preferéncias necessarias para a efetiva formacéo de um mercado
comum, somada ao desinteresse/incapacidade de construir coalizes politicas amplas o

suficiente para realiza-lo.

Primeiro, em virtude das instituicGes politicas domésticas dos Estados Partes do bloco
e do proprio Mercosul, a excessiva concentra¢do de recursos e de poderes institucionais nos
Poderes Executivos nacionais tornou o processo de integracdo econémica do bloco altamente
dependente das preferéncias dos Executivos nacionais que assumem O governo ou, mais

especificamente, dos seus respectivos presidentes.

A extensdo da preponderancia decisoria dos Executivos sobre o processo de integracéo
econémica do Mercosul é tal, que somente eles séo capazes de iniciar 0 processo e ainda detém

amplo controle sobre sua diregéo, ritmo e desfecho, restando aos demais atores envolvidos
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poucos recursos e poderes para dar continuidade ao desenvolvimento do processo caso 0S
Executivos ndo estejam dispostos a fazé-lo.

Além disso, a vasta gama de estratégias disponiveis aos Poderes Executivos nacionais,
que podem ser aplicadas ao longo de praticamente todo o circuito decisorio integrativo,
amplifica sua influéncia ao possibilitar que estes maximizem as chances de aprovacgao e/ou
implementacdo de acordos que reproduzem as suas preferéncias, enquanto reduzem a
viabilidade de acordos que ndo o facam, facilitando assim o desenvolvimento do processo de
integracdo quando os conjuntos de preferéncias dos Poderes Executivos dispdem dos requisitos

necessarios para o seu avango, porém, prejudicando-o significativamente quando ndo dispéem.

Em similar medida, a estrutura distributiva de informacdes relativas ao processo de
integracdo econdmica do Mercosul é altamente assimétrica, concentrando a produgdo de
informagdes relevantes predominantemente nos Poderes Executivos e limitando o seu acesso
aos demais participantes, o que os torna os atores mais bem informados no circuito decisorio e
mais aptos a tomar decisdes eficientes sobre o desenvolvimento do processo, magnificando
ainda mais sua influéncia a ponto de torna-la contraproducente, exceto pelo fato de que seus
efeitos podem ser mitigados pelas demais capacidades dos Executivos e pela atuacdo dos grupos

de interesse.

Assim, considerando que os Poderes Executivos nacionais concentram a maior parte
dos recursos, dos poderes institucionais, das estratégias, das informacGes e das atribuicdes, é
necessario destacar que, consequentemente, eles também assumem o principal encargo de

cumprir o compromisso assumido de formacdo de um mercado comum.

Neste contexto, torna-se mais evidente 0os motivos pelos quais 0 Mercosul ainda néo ter
se tornado um mercado comum durante o periodo analisado (2015 a 2019): nenhum dos Poderes
Executivos nacionais dos Estados paymasters do bloco — ou seja, 0os governos de Dilma
Rousseff e Michel Temer no Brasil e de Mauricio Macri na Argentina — tinham como
preferéncia a realizacdo desse compromisso, isto é, a resolucdo das pendéncias para a
consolidacdo da unido aduaneira e 0 cumprimento dos requisitos necessarios para a formacao

de um mercado comum.

No caso da consolidagédo da unido aduaneira do Mercosul, que poderia ter sido realizada
tdo somente a partir da iniciativa dos Poderes Executivos nacionais, destaca-se ndo apenas a
auséncia das preferéncias correspondentes para tal, mas também o esforco deliberado desse

grupo de atores para garantir que ela permanecesse imperfeita.
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No que concerne a formagdo de um mercado comum, evidencia-se nao apenas o esforgo
deliberado dos Poderes Executivos nacionais para evitar o cumprimento dos requisitos
necessarios para sua consecucao, mas também a total indisposicdo dos demais atores envolvidos
em perseguir alguns dos elementos que compdem esse objetivo e as disposi¢des conflitantes

entre eles na realizagdo dos demais.

Em referéncia a livre circulacdo de capitais no Mercosul, a situacdo € mais direta, pois
essa ndo se materializou porque nenhum dos atores envolvidos, em ambos 0s principais paises
do bloco, dispunha em seus respectivos conjuntos de preferéncias dos requisitos necessarios
para seu alcance; enquanto, no caso da livre circulagdo do comércio de servicos e de trabalho
intrabloco, as preferéncias conflitantes entre todas as partes envolvidas tornaram virtualmente
impossivel construir uma coalizdo politica ampla o suficiente para aprovar e implementar as
medidas necessérias para sua efetivacdo, resultando, portanto, em avangos marginais em

relacdo ao objetivo.

Em suma, dadas as disposi¢des domésticas e os conjuntos de preferéncias do Brasil e da
Argentina, conclui-se que, durante o periodo analisado (2015 —2019), o Mercosul ndo se tornou
um mercado comum porque nenhum dos atores envolvidos, em ambos os referidos Estados, se
dispds a cumprir todos os requisitos necessarios para sua formacdo, incluindo os Poderes
Executivos nacionais, o que efetivamente estagnou o bloco no estagio em que ja se encontrava

e resultou em avanc¢os apenas marginais, quando possivel.

CONCLUSAO

O presente estudo se propbs a analisar os motivos pelos quais 0 Mercado Comum do
Sul néo se tornou um mercado comum, no periodo de 2015 a 2019 e, para tal, examinou com
afinco os elementos constituintes das disposi¢des domésticas e dos conjuntos de vitorias dos

dois maiores sécios do bloco.
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Ao longo do estudo, constatou-se que 0 Mercosul € uma organizagdo regional altamente
hierarquizada e centralizadora, na qual apenas um grupo restrito de atores, especificamente 0s
integrantes dos Poderes Executivos nacionais dos Estados Partes, concentra a maior parte dos

recursos disponiveis, das informacoes e dos poderes institucionais do bloco.

Tal posicdo de dominancia é reforcada pela prevaléncia deciséria dos mesmos
integrantes dos Poderes Executivos nacionais, especialmente no que se refere ao processo de
integracdo econémica, no ambito doméstico, onde também concentram a maior parcela dos

recursos disponiveis, das informacGes e dos poderes institucionais.

A preponderancia dos Poderes Executivos nacionais sobre os demais atores envolvidos
é tal que eles controlam quase todas as etapas do processo de integracdo econdmica do
Mercosul, e, mesmo nas poucas etapas que escapam a seu controle direto, ainda exercem uma

influéncia significativa sobre os seus resultados

Por que o Mercosul, ao longo de todo o periodo analisado, ndo avancou em direcdo a

formagéo de um mercado comum?

A principal explicacdo para tal questionamento revela que os Poderes Executivos
nacionais sao responsaveis por esse resultado (ou a auséncia dele), uma vez que detinham o
controle da maior parte das etapas necessarias para a realizacdo desse objetivo, mas

mobilizaram-se para impedir qualquer progresso relevante nessa direcéo.

Os Poderes Executivos nacionais se mobilizaram prontamente para obstruir a
consolidacéo da unido aduaneira do Mercosul, pois ndo estavam contidos em seus conjuntos de
preferéncias 0s requisitos necessarios para se alcancar a liberdade plena de circulacéo de todos

0s bens originarios e dos bens livre préatica pelo interior do bloco.

Em igual medida, os requisitos necessarios para alcancar a livre circulacdo de comércio
de servigos, capitais e trabalho intrabloco também néo faziam parte de suas preferéncias, e, em
virtude disso, os Poderes Executivos mobilizaram todos 0s seus recursos e poderes
institucionais para evitar que essas tematicas fossem debatidas e que projetos relacionados

fossem elaborados, negociados, aprovados e implementados.

Considerando o total desinteresse dos Executivos em dar seguimento ao processo de
formagéo de um mercado comum no Mercosul, por que, entdo, os demais atores envolvidos no
processo integrativo, nomeadamente os Poderes Legislativos, o Parlamento do Mercosul, os

grupos de interesse e 0 Foro Consultivo Econémico-Social, ndo intervieram para fazé-lo?
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A resposta para essa questdo decorre diretamente das instituicdes politicas do Brasil, da
Argentina e do proprio Mercosul, bem como de suas respectivas estruturas distributivas de

informacdes.

Os grupos de interesse envolvidos no processo de integracdo econdmica do Mercosul
ndo contam com canais institucionais proprios ou eficientes para canalizar suas demandas e,
apesar de seus recursos, ndo dispdem de poderes institucionais que Ihes permitam conduzir tal

processo independentemente dos interesses e preferéncias dos seus atores politicos domésticos.

Em contrapartida, os Poderes Legislativos dos Estados Partes do Mercosul dispdem de
poderes institucionais para influenciar nos rumos, no ritmo e no desfecho do processo de
integracdo econémica do bloco, porém, carecem dos recursos necessarias para tomar decisdes

eficientes e livres de influéncia dos seus respectivos Poderes Executivos nacionais.

Mesmo no momento de maior fragilidade do Poder Executivo nacional, como foi o0 caso
no Brasil em 2016, quando o Poder Legislativo brasileiro acionou seu poder institucional
"original ou de sobrevivéncia" através da abertura do processo de impeachment da entdo Chefe
do Executivo nacional, o processo de integracdo econémica do Mercosul ndo passou a ser

capitaneado por outros atores domeésticos, mas sim foi paralisado.

Uma vez aberto o processo de impeachment, afastando a entdo Presidente Dilma
Rousseff do cargo (2016), seus efeitos sobre o processo de integracdo econdmica do Mercosul
foram imediatos, resultando na pronta substituicdo de todos os Ministros de Estado do Poder
Executivo brasileiro, em modificacbes na estrutura e nas competéncias ministeriais e,
sobretudo, em alteragcbes no conjunto de preferéncias do Executivo — e, com isso, na

necessidade de se construir e estabelecer novas coalizGes de apoio.

Durante 0s oito meses do processo de impeachment, com as reestruturacdes
mencionadas em andamento, a participacdo da delegacéo brasileira nos érgdos do Mercosul foi
significativamente reduzida, resultando no adiamento de reunides dos Subgrupos de Trabalho,
Comités Técnicos, Grupo do Mercado Comum e Conselho do Mercado Comum, ao passo que
a escassez de recursos, o acesso limitado a informacGes relevantes e as capacidades restritas de
atuacdo dos demais atores envolvidos os impediram de assumir a iniciativa do processo, dado
0 “vacuo decisorio”, o que efetivamente estagnou o avango do processo de formagao de um
mercado comum ao longo de 2016.

Como resultado, torna-se praticamente inviavel que o processo de integracéo econémica

do Mercosul avance em dire¢do a formacdo de um mercado comum quando 0s requisitos
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necessarios para tal ndo estiverem incluidos nos conjuntos de preferéncias dos Poderes
Executivos nacionais, mesmo se as demandas para tal advirem do: i) aumento da
interdependéncia econdmica entre grupos de interesse transnacionais, conforme destacado pela
teoria neofuncionalista; 1i) do “transbordamento” de demandas tecnocraticas entre Estados,
conforme pontuado pela teoria funcionalista; iii) da intensificacdo de pressdes sociais
domeésticas pela regido; iv) da pressdo de grupos de interesse domésticos e/ou de partidos
politicos demandando uma maior institucionalizacdo, conforme destacado pela teoria
neofuncionalista ou; v) do adensamento e da cominacdo de organizacOes

internacionais/regionais, ante a necessidade dos Estados de cooperarem entre si.

Mesmo em situacdes de méaxima fragilidade institucional dos Poderes Executivos
nacionais, na medida em que os demais atores utilizam seus poderes "originarios ou de
sobrevivéncia" para alterar o funcionamento das institui¢cGes politicas domésticas e efetuar a
destituicdo dos Executivos — a exemplo do ocorrido no Brasil em 2016 quando o Poder
Legislativo do pais, através da abertura do processo de impeachment, removeu do cargo a entdo
Chefe do Executivo nacional, Dilma Rousseff — o processo de integracdo econdmica ndo avanga
sob a capitania dos demais atores, mas sim estagna ante a paralisia deciséria resultante,

especialmente quando um dos paymasters do bloco esta envolvido.

No interregno entre os Poderes Executivos, 0s demais atores envolvidos no processo de
integracdo econdémica do Mercosul ndo conseguirdo introduzir novas medidas para o debate,
nem havera delegaces nacionais para discutir as matérias ja na agenda de trabalho, propor
recomendacdes ou diretrizes, e negocia-las se ja estiverem elaboradas, paralisando até mesmo
0s projetos bem-sucedidos em todas essas etapas, que vao ficar pendentes de implementacéo, a

mercé das preferéncias do novo Chefe do Executivo que assumir.

Ao fim, este estudo espera ter contribuido para uma melhor compreensdo das
particularidades existentes no processo de integracdo econémica regional na América do Sul
em geral e, do Mercado Comum do Sul em particular, além de lancar luz sobre o papel exercido
pelas instituicdes politicas, a estrutura das preferéncias dos atores envolvidos, as possiveis

coalizBes necessérias, as informacdes e as estratégias mobilizadas para seu desenvolvimento.

O estudo, no entanto, limita-se a um recorte temporal muito diminuto, ndo abrange todos
os Estados Partes do Mercosul e foca em um grupo especifico de atores domésticos e regionais;
se expandido para incluir um horizonte temporal mais amplo, incluir os sécios menores do

bloco e novas categorias de atores domésticos, poderia revelar aspectos adicionais sobre o atual
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impeto integrativo do Mercosul que ndo foram identificados ou evidenciados no presente
estudo.

Espera-se também que as evidéncias destacadas possam contribuir para pesquisas
futuras que explorem a relagdo entre os grupos de interesse e 0s atores politicos domeésticos dos
Estados Partes do bloco em relacdo as matérias do processo de integracdo econdémica, 0S
impactos de grupos de interesse externos a regido sobre o conjunto de preferéncias dos atores
envolvidos, os efeitos da utilizagdo dos poderes “originarios ou de sobrevivéncia” entre os
membros do bloco e suas consequéncias para o processo de integracdo do Mercosul, bem como
0 impacto de outros blocos econdmicos sobre as preferéncias dos atores domesticos envolvidos

no processo de integracdo do Mercosul.

A medida que mais informag@es sobre o desenvolvimento do processo de integracio
sul-americano e sobre o0 Mercado Comum do Sul se tornarem disponiveis, e quanto maior for a
compreensdo desses fendmenos, mais facil serd identificar pontos de interesse, falhas e
gargalos, e aprimorar esses aspectos, para que esses espacos permanentes de debate e tomada
de decisdes conjuntas para a solugéo de problemas comuns se tornem mais eficientes em prover

resultados mais efetivos para seus integrantes.
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