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RESUMO

No bojo das mudangas na conjuntura politica sul-americana no inicio do século XXI
ocorreram iniciativas de reforma institucional no Mercado Comum do Sul (Mercosul) que,
ao mesmo tempo em que incluiram tematicas e atores antes excluidos do processo de
integracdo, se mostraram incapazes de criar mecanismos institucionais que levassem a
alteragdo da logica estatal-burocrdtica e da visdo nacional da integracdo regional
caracteristicas das dindmicas institucionais construidas pelo Tratado de Assuncdo (1991) e
pelo Protocolo de Ouro Preto (1994). Identifica-se, portanto, ocorréncia de spill-around, com
ampliacdo do escopo do Mercosul, sem alteragfes no nivel da integracdo. Com base neste
diagnostico, esta pesquisa apresenta uma analise do processo de ampliagcdo dos mecanismos
de participagdo das organizac@es sociais no Mercosul no periodo 2003-2006 com o objetivo
identificar e explicar quais s&o 0s mecanismos causais determinantes no desenvolvimento
institucional do Mercosul, de modo a compreender sua resiliéncia e as dificuldades que 0s
diferentes governos enfrentaram e enfrentam quando de iniciativas que propdem mudancas
no seu status quo institucional. Trata-se de pesquisa qualitativa realizada a partir dos
procedimentos do Process-Tracing e que tem os documentos oficiais do bloco como fonte
principal. Desde a perspectiva do Institucionalismo Historico, argumenta-se que o quadriénio
2003-2006 ndo se configurou como uma conjuntura critica e que, portanto, a ampliagdo dos
mecanismos de participacdo das organizacOes sociais se deu em decorréncia das pressoes
para ampliagdo do escopo do Mercosul em vista da nova agenda do bloco e consequente
necessidade de acomodar novos atores e suas demandas, em um contexto de path

dependence.

Palavras-chave: Regionalismo. Integracdo Regional. Institucionalismo Historico. Mercosul.
Organizacdes Sociais.



ABSTRACT

At the beginning of the 21st century, in the context of political changes in South America, an
institutional reform initiative took place in the Southern Common Market (Mercosur) that,
while incorporating a new agenda and new actors, were unable to change the state-
bureaucratic logic and the national vision of regional integration that are characteristics of
the institutional dynamics built by the Treaty of Asuncion (1991) and the Ouro Preto Protocol
(1994). Therefore, spill-around was identified due to an increase in the scope of Mercosur
without changes in the level of the regional integration process. Based on this diagnosis, this
thesis presents an analysis of the process of expansion of institutional mechanisms for the
participation of social organization in Mercosur in the period 2003-2006 with the goal of
identifying and explaining the causal mechanisms that are determinant in Mercosur’s
institutional development, to understand its resilience and the difficulties that governments
faced and still face when they aim to change Mercosur’s institutional status quo. It is a
qualitative study carried out on process trancing methods and based on Mercosur’s official
documents. From the perspective of Historical Institutionalism, it is argued that the 2003-
2006 quadrennium was not a critical juncture and that, therefore, the expansion of
institutional mechanisms for the participation of social organization in Mercosur occurred
because of pressures to expand the scope of Mercosur in view of its new agenda and the
consequent need to accommodate new actors and their demands, in a context of path

dependence.

Keywords: Regionalism. Regional Integration. Historical Institutionalism. Mercosur. Social

Organizations.



RESUMEN

En el marco de los cambios en la conjuntura politica sudamericana de inicios del siglo XXI,
se dio iniciativas de reforma institucional en el Mercado Comun del Sur (Mercosur) que, si
bien incluyd nuevos temas y actores al proceso de integracién regional, no logré cambiar la
l6gica estatal-burocréatica y la vision nacional de la integracion regional que son propios de
la dindmica institucional construida por el Tratado de Asuncion (1991) y el Protocolo de
Ouro Preto (1994). Por lo tanto, se identifica el spill-around, debido un aumento en el alcance
del Mercosur, sin cambios en el nivel del proceso de integracion regional. A partir de este
diagnostico, esta investigacion presenta un analisis del proceso de ampliacion de los
mecanismos de participacion de las organizaciones sociales en el Mercosur en el periodo
2003-2006 con el objetivo de identificar y explicar los mecanismos causales que son
determinantes en el desarrollo institucional del bloque, con el fin de comprender su
resiliencia y las dificultades que enfrentaran y enfrentan los diferentes gobiernos en la veces
en gue proponen cambios en su status quo institucional. Se trata de una investigacion
cualitativa realizada en los procedimientos de Process-Tracing y que tiene como fuente
principal los documentos oficiales del Mercosur. Desde la perspectiva del Institucionalismo
Historico, se argumenta que el cuadrienio 2003-2006 no se configuré como una coyuntura
critica y que, por lo tanto, la expansion de los mecanismos de participacion de las
organizaciones sociales en el Mercosur resulta de presiones para ampliar el alcance del
bloque en vista de su nueva agenda y la consecuente necesidad de acomodar a nuevos actores

y sus demandas, en un contexto de path dependence.

Palabras clave: Regionalismo. Integracion regional. Institucionalismo histérico. Mercosur.

Organizaciones sociales.
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1 INTRODUCAO

O relacionamento com a Argentina é o pilar da constru¢cdo do MERCOSUL, cuja
vitalidade e dinamismo cuidaremos de resgatar. Reforcaremos as dimensGes
politica e social do MERCOSUL, sem perder de vista a necessidade de enfrentar
as dificuldades da agenda econémico-comercial, de acordo com um cronograma
preciso. Temos que enfrentar com determinacdo as questdes da Tarifa Externa
Comum e da Unido Aduaneira, sem as quais a pretensdo de negociar em conjunto
com outros paises e blocos é mera ilusdo. Fundamental para a recuperacdo do
MERCOSUL é arevitalizacdo do Férum Econémico-Social. Devemos impulsionar
igualmente a Comissado Parlamentar Conjunta de modo a reforcar a participacdo da
sociedade no processo de integracdo. Atribuiremos importancia a construgdo de
instituicdes comuns, de politicas sociais, de parcerias na area educacional e
cultural, da livre circulagdo de pessoas e de mecanismos financeiros e monetarios
gue promovam o comércio e a integracao.

Discurso proferido pelo Embaixador Celso Amorim por ocasido da Transmissdo
do Cargo de Ministro de Estado das Relagdes Exteriores — Brasilia, 02 de janeiro
de 2003. (grifo nosso).

Um dos principais focos de nossa acdo diplomatica em curto prazo sera a parceria
com a Argentina, com a qual passamos a compartilhar referéncias semelhantes para
a reorganizacdo da politica e da economia. Junto com 0s demais parceiros,
precisamos renovar o Mercosul, para corrigir 0 que precisa ser corrigido, com 0
objetivo de fortalecé-lo, antes de mais nada quanto ao préprio livre-comércio entre
seus paises membros, que ainda deixa a desejar, de promover uma prosperidade
compartilhada e continuar a construir pontes, em vez de aprofundar diferencas, em
relagdo & Alianca para o Pacifico, que envolve trés paises sul-americanos, Chile,
Peru e Colémbia, mais 0 México

Discurso do ministro José Serra por ocasido da ceriménia de transmissdo do cargo
de ministro de estado das RelagOes Exteriores — Brasilia, 18 de maio de 2016. (grifo
N0sso).

O diagndstico que aponta a existéncia de uma crise e indica a necessidade de alavancar

e dotar o Mercado Comum do Sul (Mercosul) de maior dinamismo é um elemento constante

na histéria do bloco. Conforme ilustram os trechos transcritos acima, a cada governo eleito

e/ou chanceler empossado nos Estados Partes® do bloco sdo anunciadas novas estratégias e,

por vezes, iniciativas de reforma institucional, com o objetivo de que o Mercosul passe a

1 O Mercosul é composto por cinco (05) Estados Partes (Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai e Venezuela,
sendo que esta ultima se encontra suspensa de todos os direitos e obriga¢des inerentes a sua condigdo de
Estado Parte, em conformidade com o disposto no segundo paragrafo do artigo 5° do Protocolo de Ushuaia)
e sete (07) Estados Associados (Bolivia, Chile, Colombia, Equador, Guiana, Peru e Suriname). Ao longo do
trabalho, portanto, utilizamos “Estados Partes” e “Estados Associados” para fazer referéncia exclusiva aos
governos dos Estados citados em cada uma das categorias. Quando empregamos “Estados-membros” ou
“membros do Mercosul/do bloco”, estamos nos remetendo ao conjunto de todos os Estados,
independentemente se Estado Parte ou Estado Associado.
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responder de forma eficiente as demandas para operacionalizar a busca pelo
desenvolvimento, nas diferentes formas em que este possa ser compreendido pelos governos

nacionais de plantao.

No inicio do século XXI, tal processo se repetiu. A eleicdo de governos? ligados a
partidos alinhados a esquerda® no espectro politico regional, processo que a literatura
especializada denomina como “onda rosa” (BEASLEY-MURRAY; CAMERON;
HERSHBERG, 2009; CASTANEDA, 2006; LIEVESLEY; LUDLAM, 2009; SILVA, 2011),
somada ao fortalecimento dos debates em torno da necessidade de ampliacéo da participacao
e do acesso dos diferentes grupos sociais aos variados ambitos de atuacdo governamental,
provocaram expressivas mudancas na compreensao sobre o papel que a regido deveria ocupar

e como 0s processos de integracdo regional deveriam acontecer.

A estratégia segundo a qual o Mercosul deveria ser guiado pelos mecanismos de
mercado e pela liberalizacdo comercial, prevalecente nos governos da década de 1990, que
conformou o periodo chamado pela literatura especializada de ‘“regionalismo aberto”
(CEPAL, 1994), deu lugar ao entendimento de que o Mercosul, para além de um espaco
comercial, deveria se transformar em um mecanismos de criagdo e implementacdo de

politicas sociais regionais.

Diante dessa nova perspectiva, denominada “regionalismo pds-liberal” (SANAHUJA,
2009; VEIGA; RIOS, 2007) e/ou “regionalismo pos-hegemdnico” (RIGGIROZZI; TUSSIE,

2012), ndo apenas surgiram novas iniciativas regionais, como a Unido de Nacbes Sul-

2 Refere-se aqui 4 eleicio de Hugo Chavez, na Venezuela, em 1998; de Ricardo Lagos, no Chile, em 2000; de
Luis Inacio Lula da Silva, no Brasil, em 2002; de Néstor Kirchner, na Argentina, em 2003; de Tabaré Vazquez,
no Uruguai, em 2004; de Evo Morales, na Bolivia, em 2005; de Rafael Correa, no Equador, em 2006; e de
Fernando Lugo, no Paraguai, em 2008.

3 O conceito de esquerda utilizado neste projeto refere-se a ideologia politica que pretende reduzir as
desigualdades sociais, “tornar mais iguais os desiguais” (BOBBIO, 2011, p.126). Est4, assim, ligado a tradigdo
que entende existir a necessidade de atuagdo do Estado para corrigir periodicamente a organizacdo social,
limitando o excesso de desigualdade (BOBBIO, 2011).
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americanas (UNASUL) e a Alianca Bolivariana para os Povos da Nossa América (ALBA),
como também ocorreram processos de reforma e atualizagdo das experiéncias ja existentes.
No caso do Mercosul, criado no contexto do “regionalismo aberto” (CEPAL, 1994), o bloco
foi submetido a diversas mudancas que pretendiam, ao menos no ambito do discurso, ampliar
sua capacidade de incluir e acomodar agendas e atores anteriormente excluidos dos processos

de integragéo regional.

No bojo desse processo, especificamente no que diz respeito aos mecanismos de
participacdo de organizacdes sociais*, destacam-se a criagdo do Instituto Social do Mercosul,
em 2007, e da Unidade de Apoio a Participacdo Social, em 2010, a realizagdo das Clpulas
Sociais, o Programa Somos Mercosul e a reorganizacdo e ampliacdo dos Subgrupos de
Trabalho (SGTs) e Reunides Especializadas. No ambito dos governos nacionais, ressaltamos
as iniciativas do Conselho Consultivo da Sociedade Civil e o Programa Mercosul Social e

Participativo, criados respectivamente pelos governos argentino e brasileiro.

Contudo, diferentemente do que possam intuir os discursos e declara¢des dos governos
a época, essas mudancas nao foram capazes de gerar alteracdes profundas na légica de
funcionamento do Mercosul, de forma a materializarem o aprofundamento anunciado pelos
governos, conforme demonstram os recentes estudos desenvolvidos por Alemany (2017),

Botto (2015), Dabene (2009, 2012), Gardini (2010, 2011), Serbin (2012) e outros.

Por aprofundamento do processo de integracdo regional, entendemos o processo de

desnacionalizagdo de parte das funcGes do estado e de transferéncia de lealdades,

4 Neste trabalho, utiliza-se um conceito amplo de Organiza¢des Sociais, que extrapola o previsto pela legislagdo
brasileira (Lei 1648/98) e dos demais Estados membros do Mercosul. Dessa forma, o tratamento dado ao
conceito Organizagdes Sociais aproxima-se ao que Marcel Merle, em seu classico Sociologia das Relagdes
Internacionais, denominou como Forgas Transnacionais (MERLE, 1981). Assim, denomina-se Organizagdes
Sociais todo ator ndo-estatal cuja atuacdo tem incidéncia sobre o Mercosul, abrangendo organizagdes sindicais
de trabalhadores e patronais, organizagdes ndo governamentais (ONGs), cooperativas, elites econOmicas e
sociais, e quaisquer outras formas organizadas de representagao de interesses privados.
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expectativas e atividades politicas domesticas para uma instituicdo regional (MATTLI,
1999). Assim, de acordo com Sweet e Sandholtz (1998), consideramos que quanto mais
profundo for um processo de integracdo regional, (i) maior o grau de cesséo de soberania do
Estado em favor das institui¢es regionais; (i) maior a autonomia das institui¢cdes regionais
frente a possiveis divergéncias nacionais, ampliando o carater vinculante e obrigatério das
regras regionais; e (iii) maior a capacidade das instituicdes regionais de acomodar interesses

socioecondmicos, materializado na ampliagcéo da participacdo de atores nao-estatais.

No que diz respeito as referidas mudanca nos mecanismos de participagdo das
organizacdes sociais no Mercosul, Ramanzini Junior e Farias (2017) apontam que a incluséo
de novos temas e atores no Mercosul parece ser mais fruto da acdo do governo brasileiro e
dos ministérios setoriais do que resultado de pressdes das organizacBes sociais vinculadas
aos temas e chamam a atengéo para a necessidade de avaliar a capacidade dos mecanismos
de participacgéo criados e/ou expandidos em incidir nos rumos do processo. Ao analisarem o
Programa Mercosul Social e Participativo, iniciativa do governo brasileiro, concluem que:
“o0 exercicio parece mais focado na participa¢do e menos no sentido de garantir a influéncia
de diversos setores da sociedade na inser¢do internacional do pais.” (RAMANZINI JUNIOR;
FARIAS, 2017, p. 366). A partir de uma distincdo entre participacdo e capacidade de
influéncia, os autores afirmam que os mecanismos criados no Mercosul garantem a
participacao, no sentido de permitir que as organizagdes sociais se sentem a mesa, mas nao

propiciam condicdes para que estas tenham capacidade de influenciar o rumo dos processos.

No mesmo sentido, em estudo realizado sobre a experiéncia da Reunido Especializada
sobre Agricultura Familiar do Mercosul (REAF), concluimos que o referido processo de
ampliacdo dos mecanismos institucionais de participacdo das organizagcdes sociais

materializou-se em uma estratégia, ja presente nos anos 1990, de ampliacao dos espacgos de
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negociacdo sem poder decisorio (FERREIRA, 2017, 2019). Partindo do modelo proposto
por Sweet e Sandholtz (1998)°, argumentamos que a REAF possui (i) uma estrutura
institucional dotada de pouca autonomia, dependente e vulneravel as vontades particulares
dos atores governamentais, tanto no que diz respeito a fixagdo de uma agenda de trabalho,
quanto a disponibilizacdo de recursos humanos e financeiros para implementar politicas
publicas regionais; (ii) regras regionais com pouca capacidade impositiva, uma vez que
demandam a incorporacdo junto aos ordenamentos juridicos nacionais, com vigéncia
condicionada a aprovacdo unanime dos Estados-parte e cumprimento facultativo, sujeitando-
se aos interesses e capacidades de cada governo em implementa-las; e (iii) uma logica de
participacdo, tanto dos atores governamentais quanto sociais, vinculada a representacédo de

grupos e interesses essencialmente nacionais.

O diagndstico, em sintese, € de que os atores optaram por uma estratégia de ampliagédo
do Mercosul, via insercdo de temas e atores no ambito dos SGTs e Reunibes Especializadas,
de forma a acomodar demandas e pressbes diversas, mantendo inalterada a logica
fundamentalmente estatal-burocratica em que o Mercosul foi fundado. Tal fato contradiz a

tese de que a gradativa inclusdo de novos atores no Mercosul, motivados a participar pelas

5 Sweet e Sandholtz (1998) propde trés dimensdes para analise dos processos de integracio regional: (i) das
organizagdes regionais, que diz respeito a autonomia das institui¢des regionais de definir uma agenda politica
relevante e executar politicas publicas de forma independente das vontades isoladas dos atores, sobretudo
aqueles dotados de maior poder relativo; (ii) das regras regionais, que refere-se a capacidade das decisdes
produzidas em nivel regional de impor constrangimentos e de construir padrdes comportamentais nas relagdes
entre 0s governos e suas respectivas sociedades; e (iii) da sociedade internacional, relacionada ao papel formal
e/ou informal dos atores ndo governamentais no processo de integracao regional. Segundo os autores, a partir
dessas dimensdes € possivel classificar o quanto as experiéncias de integragdo regional se aproximam do tipo
ideal intergovernamental (a cooperagdo ¢ restrita as relagdes entre os Estados e voltada para o
encaminhamento de questdes especificas; as instituigdes regionais possuem baixa autonomia, operando
apenas como facilitadora das negociagdes; as regras regionais sdo débeis e ndo se impdem sobre possiveis
interesses nacionais conflitivos; e a participagdo ¢ limitada aos representantes dos governos, responsaveis por
defender um suposto interesse nacional em nivel regional) ou do tipo ideal supranacional (uma articulagdo de
carater mais amplo, com alto grau de cessdo de soberania do Estado em favor das institui¢des regionais, que
sdo dotadas de autonomia frente aos Estados; as regras regionais possuem carater vinculativo e obrigatorio,
impondo-se sobre possiveis divergéncias nacionais; e ha participacdo ativa de atores transnacionais ndo-
governamentais).



consequéncias geradas pelas politicas discutidas em nivel regional, reduziria o nivel de

oposicdo doméstica ao bloco e levaria ao aprofundamento da integracdo regional.

Gardini (2010) aponta que a centralidade do executivo no Mercosul é consequéncia da
forma com que se organizam os sistemas politicos dos Estados-parte do bloco, em que o
legislativo e a sociedade civil ocupam papel marginal. Mariano e Ramanzini Junior (2012)
argumentam que a inclusdo limitada de novos atores domésticos é produto do modelo de
Mercosul da politica externa brasileira. Afinal, na medida em que o processo é centralizado
nos executivos e na diplomacia, as organizagdes sociais tém dificuldades em incorporar-se
na dindmica do bloco. Bressan (2016) expbe que a fragilidade dos mecanismos de
participacdo no Mercosul se explica, em larga medida, pela auséncia de praticas domésticas,
visto que ha uma estreita relacdo entre a inexisténcia de participacdo efetiva no ambito

domeéstico e regional.

Os argumentos acima apontam para explicacfes das dinamicas regionais a partir de
fatores domésticos, sejam as opgOes de politica externa, seja a cultura de participacdo das
organizagOes sociais. Certamente, esta é parte da explicacdo do porqué as iniciativas de
reforma institucional terem se mostrado incapazes de gerar o aprofundamento do Mercosul.
Contudo, carece compreender como a propria dindmica do modelo institucional estabelecido
no Mercosul condicionou as alteragcdes institucionais e impossibilitou que a ldgica
fundamentalmente estatal-burocratica em que o Mercosul foi fundado fosse alterada. E sobre

este aspecto do fendmeno que este estudo se debruca.

Nosso objeto de pesquisa s@o as discussdes sobre a reforma institucional do Mercosul
que ocorreram nos anos de 2003 a 2006. O marco inicial é a decisdo 26/03 do Conselho do
Mercado Comum que estabeleceu o Plano de Trabalho 2004-2006 e deu inicio as discussdes

sobre a ampliacdo da participacdo de organizacbes sociais no Mercosul, indicando uma
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possivel alteracdo na institucionalidade estabelecida pelo Protocolo de Ouro Preto. A anélise
encerra-se em 2006, quando da aprovacgdo das Decisdes 22/06 e 29/06 do Conselho do
Mercado Comum que, ao definir novas diretrizes para a reforma institucional do bloco, ndo
cita o tema da ampliacdo dos mecanismos de participacdo das organizacGes sociais como

prioridade nos trabalhos.

Assim, considerando que os formatos institucionais refletem opc¢des politicas, e ndo
puramente técnicas, realizamos um estudo do desenvolvimento institucional dos mecanismos
de participacao das organizacOes sociais no Mercosul, demonstrando porque as iniciativas de
mudancas institucionais implementadas ao longo da primeira década do século XXI ndo

foram capazes de alterar a légica de funcionamento do bloco e gerar seu aprofundamento.

Isto posto, em uma perspectiva mais ampla, nossa pesquisa dialoga e busca contribuir
com, ao menos, duas principais discussdes. Na dimensao teorica, em dialogo com o que
Capoccia (2016a) identifica como o cerne do debate contemporéneo do Institucionalismo
Histdrico, buscou-se avangar na compreensdo sobre como uma instituicdo, em um
determinado momento, influencia a interacdo entre os atores politicos de forma a criar
condi¢cbes para que se atinja, em um momento posterior, a estabilidade ou mudanca
institucionais. No que diz respeito especificamente a experiéncia do Mercosul, identificamos
e explicamos quais sdo 0s mecanismos causais determinantes no desenvolvimento
institucional do bloco, de modo a compreender sua resiliéncia do bloco e as dificuldades que
os diferentes governos enfrentaram e enfrentam quando de iniciativas que propde mudancas

no seu status quo institucional.
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1.1 Hipdteses de Trabalho

Diante da pergunta e do problema de pesquisa anteriormente delimitados, este estudo
se fundamentou no entendimento de que um processo de mudancga institucional de uma
experiéncia de integracdo regional tem seu resultado determinado por fatores estruturais e/ou
pelas caracteristicas dos agentes envolvidos no processo, conforme ensina Ikenberry (1994).
Para 0 caso do Mercosul, isso significa dizer que o diagnéstico exposto acima pode ser
explicado pela propria institucionalidade pré-estabelecida no Mercosul (fator estrutural) e/ou

pelas capacidades e objetivos de atuacdo das organizacGes sociais (fator agente).

Assim sendo, a pesquisa partiu de uma hipoGtese que busca dar conta dos dois
diferentes fatores, que, ressalta-se, ndo séo necessariamente excludentes e/ou concorrentes.
Defende-se que a estrutura institucional construida pelo Protocolo de Ouro Preto nos anos
1990 restringiu e condicionou a forma com que ampliagdo institucional do bloco ocorreu
durante os anos 2000 e, ao mesmo tempo, criou uma “légica nacional” para o Mercosul que
fez com que a instituicdo regional operasse, exclusivamente, como um espago para que as
organizagdes sociais levassem demandas nacionais, uma vez que entendem que é no &mbito

domeéstico que suas demandas tém capacidade de serem atendidas.

Neste sentido, ndo é simplesmente a questdo de espacos institucionais e capacidades
materiais limitados que inviabiliza uma acédo regional coordenada das organizacdes sociais,
mas sim a auséncia de lealdade politica para com as instituicOes regionais e de convergéncia
de interesses e estratégias entre as organizac6es sociais dos paises membros do Mercosul, o

que leva esses atores a reproduzirem uma “visao nacional” do processo de integracao.



24

Para o estudo do desenvolvimento da estrutura institucional do Mercosul, partimos do
pressuposto tedrico de que € preciso considerar 0 processo historico em que as instituicdes
estdo inseridas. Isto implica em ter em conta que uma iniciativa de reforma e/ou mudanca
institucional tem seu resultado impactado, se ndo determinado, pelos efeitos produzidos pelas
instituicdes ja existentes. Em sintese, considera-se que um processo de integracao regional
tem seu comportamento institucional propenso a estabilidade e a inercia (path dependence);
que sua dindmica é marcada pela existéncia de resultados imprevistos e, por vezes,
indesejados (unintended consequences); e que as possibilidades de grandes mudancas sao
condicionadas a ocorréncia de uma conjuntura critica (critical juncture) (HALL; TAYLOR,

2003; PIERSON, 1998, 2004; THELEN; STEINMO, 2002).

Assim, ao considerar que a estrutura institucional dos anos 1990 determinou a forma
com que a ampliacdo da agenda e a incorporagédo dos atores foram realizadas nos anos 2000,
afirmamos ter ocorrido path dependence. Ao mesmo tempo, ndo se nega que de fato houve
a criacao de novos espagos institucionais e a insercao de atores antes excluidos do Mercosul,
0 que consideramos produto das chamadas unintended consequences, em que a ampliacéo da
agenda do bloco acabou por mobilizar as organizacgdes sociais interessadas e/ou impactadas

pelas tematicas discutidas, a despeito da vontade dos governos e demais atores ja inseridos.

Assim sendo, defendemos ser possivel afirmar, a titulo conclusivo, que: (i) a estrutura
institucional desenhada nos anos 1990 é um elemento que explica a resiliéncia do Mercosul
e as dificuldades que os diferentes governos enfrentam quando de iniciativas que propde
mudancas na sua légica de funcionamento, tanto no sentido do aprofundamento, quanto no
sentido de reduzir o nivel e/ou o0 escopo do processo de integracdo regional; e (ii) 0 momento
historico marcado pelo governos que ascenderam ao poder no bojo da ja referida “onda rosa”

(BEASLEY-MURRAY; CAMERON; HERSHBERG, 2009; CASTANEDA, 2006;
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LIEVESLEY; LUDLAM, 2009; SILVA, 2011), especificamente o quadriénio 2003-2006,
ndo foi um momento de conjuntura critica para 0 Mercosul, ao menos no que diz respeito a
forma de compreender como deveria ser seu desenho institucional e sua logica de

funcionamento.

1.2 Consideracdes metodoldgicas: Process-Tracing e a realizagdo de inferéncias causais

A questdo do método é, especialmente em uma tese de doutorado, uma das
preocupacdes centrais. Afinal, o método é o elemento que permite diferenciar o
conhecimento cientifico das demais formas de saber e, portanto, é o nivel de precisdo da
metodologia® empregada que definira, em larga medida, a qualidade dos resultados obtidos

(BRADY; COLLIER; SEAWRIGHT, 2010).

Esta pesquisa esté baseada na chamada “Case-Based Methodology” (BEACH; KAAS,
2020), também tratada pela literatura como “Single-Outcome Studies” (GERRING, 2006) e
Causal Process Observations (FREEDMAN, 2010). Em termos ontoldgicos, é uma
metodologia que pressupde um mundo social complexo, composto por mecanismos causais
ndo observaveis, apenas passiveis de teorizacdo. Ao mesmo tempo, em uma dimensao
epistemoldgica, aponta para a existéncia de um mundo empirico em que esses mecanismos
causais, quando em atividade, produzem rastros observaveis, evidéncias empiricas (BEACH,;

KAAS, 2020). Assim, em resumo, trata-se de uma metodologia que nos permitiu identificar

6 Por metodologia, referimo-nos ao conjunto de premissas ontolégicas e epistemologicas que determinam como
a pesquisa sera realizada, isto €, como o objeto sera abordado e percebido pelo pesquisador. Por método,
tratamos as ferramentas e técnicas utilizadas para a analise do objeto. Ver: BEACH, Derek; KAAS, Jonas
Gejl. The Great Divides: Incommensurability, the Impossibility of Mixed-Methodology, and What to Do about
It. International Studies Review, [S. 1.], p. 1-22, 2020.
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as evidéncias empiricas produzidas pelos mecanismos causais atuantes no processo de

ampliacdo dos mecanismos de participagdo de organizacdo socias do Mercosul.

A metodologia ressalta, contudo, o alto nivel de heterogeneidade desses mecanismos
causais, dada sua sensibilidade aos contextos sociais. Assim, uma mesma causa pode
desencadear diferentes mecanismos que levardo a diferentes resultados, ou produzir
resultados iguais através de mecanismos causais diferentes. I1sso implica, por um lado, em
uma alta capacidade de compreender 0S mecanismos causais presentes em um caso
especifico, mas, em consequéncia, ndo permite afirmar se 0s mesmos mecanismos estao,

necessariamente, presentes em casos semelhantes.

Para as RelacGes Internacionais, no entanto, essas caracteristicas ndo representam um
impeditivo para a aplicagdo da metodologia. Afinal, via de regra, os fendmenos analisados
sdo numericamente baixos e heterogéneos, com diversas especificidades produzidas pelos
diferentes contextos em que 0s casos ocorrem. Ademais, cOmo € regra nas pesquisas em
Ciéncias Humanas e Sociais, ha impossibilidade do isolamento de variaveis e de realizacdo
de experimentos em ambientes altamente controlados, elementos exigidos para uso de
metodologias que buscam conhecimento altamente generalizavel através da identificacdo de

processos causais medios entre grupos de casos (Variance-based Methodology).

Do ponto de vista analitico, portanto, a metodologia adotada realizou uma abordagem
botton-up do nosso objeto. Por meio da reconstrucéo historica do processo desenvolvimento
dos mecanismos de participacdo de organizacdo socias do Mercosul, foi possivel testar
nossas hipdteses de trabalho e construir uma explicagdo da relagdo entre as causas ( i-
mudangas nas condigdes domésticas dos Estados Partes capazes de alterar as suas
preferéncias; ii- processo de adaptagdao dos atores ao funcionamento das instituicdes de

determinada experiéncia de integracdo regional, iii- constrangimentos impostos pelas
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instituicdes regionais) e o resultado produzido (a reproducdo da logica estatal-burocratica no

desenvolvimento dos mecanismos de participagio de organizacdes sociais do Mercosul)’.

A aplicacdo dessa metodologia exigiu a escolha do método Process-Tracing que, de
acordo com George e Bennett (2005), Checkel (2007), Bennett (2010), Collier (2011), Beach
e Pedersen (2013), Beach e Kass (2020) e outros, ¢ o método mais adequado (gold standard)
para realizacdo de inferéncias que permitem constatar a presenga/auséncia de mecanismos

causais.

Cabe esclarecer que a forma de utilizagdo do Process-Tracing nesta pesquisa nao se
limitou a identificagdo do nexo causal entre possiveis causas (X) e resultados (Y), conforme
propdem King, Keohane ¢ Verba (1994); nem a realizagdo de uma narrativa analitica de
determinado processo politico, como fazem Haggard e Kaufman (2016). Adotamos a
abordagem de Process-Tracing, amplamente amparados em Beach e Pedersen (2013) e
Bennett e Checkel (2015), que nos permitiu compreender ndo s6 se determinada causa
contribuiu para produzir certo resultado (X gera Y?), mas também como esta causa contribuiu
para produzir o resultado (como X gera Y?). Isto é, para além da identifica¢do do nexo de
causalidade, o esfor¢o analitico foi no sentido de “desempacotar” o mecanismo causal,
explicando o funcionamento do sistema de conexdes que transmite o “poder causal” de uma

determinada causa para o resultado.

Afinal, Mecanismo Causal é aqui entendido como uma correlacdo regular, um sistema
de conexdes através do qual a(s) causa(s), em contextos e condicdes especificas, alteram as

caracteristicas, capacidades e/ou propensdes do(s) resultado(s), ndo se limitando ao mero

" Costumeiramente, as pesquisas utilizam os conceitos “Variaveis Independentes” para se referiram as causas e
“Variavel Dependente” para se referir ao resultado. Contudo, conforme Beach e Pedersen ((2013), pesquisas
que trabalham com método Process-Tracing para analise da operacdo de mecanismos causais em um caso
especifico, o contrafactual ¢ irrelevante e, consequentemente, o conceito de variavel se torna impreciso.
Assim, neste trabalho, nos limitamos a utilizar os conceitos de causa(s) e resultado(s).
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acumulado de eventos que faz o link temporal entre causas e resultados (BENNETT;
CHECKEL, 2015; GEORGE; BENNETT, 2005). Casa parte desse sistema é composto por
entidades (atores, instituigdes, estruturas com capacidade de agdo) que se engajam em
atividades (agdes com capacidade de transmissao de “poder causal’’), que ocorrem inseridas

em um contexto.

No exemplo da Figura 1, temos que a Causa dispara 0 Mecanismo. Na 12 parte, a
Entidadel se engaja na Atividadel. Tal fato leva a Entidade 2 a se engajar na Atividade2, o
que produz o Resultado. A capacidade da Causa de disparar o Mecanismo e das Entidades
em se engajar em Atividades é o que chamamos poder causal. Vale ressaltar, ainda, que
Causa(s) e Contexto séo elementos distintos: a primeira, tem poder ativo (poder causal); o

segundo, apenas permite ou inibe que algo aconteca.

Figura 1 — Mecanismo Causal de duas partes

Mecanismo Causal

Parte 1 Parte 2 o

3 Atividade 1 Atividade 2 =
= . . N . . -1 -
= (Verbo) (Verbo) =
- Entidade 1 Entidade 2 5
(Substantivo) (Substantivo) -

Contexto

Fonte: Criacéo do autor, com base em Beach e Pedersen (2013)
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A existéncia de Mecanismos Causais pressupde, conforme Beach e Pedersen (2013)
que: i) causa(s) e resultado(s) sejam continuos no espago e no tempo; ii) causa(s) ocorra(m)
antes do(s) resultado(s) ; e iii) exista uma aparente conex&o entre causa(s) e resultado(s). No
caso analisado nesta pesquisa, tais critérios estdo reunidos. Afinal, conforme as hipéteses de
trabalho, as causas ( i- mudancas nas condi¢cbes domésticas dos Estados Partes capazes de
alterar as suas preferéncias; ii- processo de adaptacdo dos atores ao funcionamento das
instituicbes de determinada experiéncia de integracdo regional, iii- constrangimentos
impostos pelas instituicbes regionais) estdo estabelecidas antes do nosso resultado (a
reproducdo da logica estatal-burocratica no desenvolvimento dos mecanismos de
participacdo de organiza¢es sociais do Mercosul), sdo continuos no tempo e, inegavelmente,

estdo aparentemente conectados.

Segundo a literatura (BEACH; PEDERSEN, 2013; BENNETT; CHECKEL, 2015),
existem quatro tipos possiveis de mecanismos causais: i) mecanismos estruturais, que
explicam como determinada estrutura material constrange e impde comportamentos a a¢ao
politica de determinado ator; i) mecanismos institucionais, vinculados aos
constrangimentos, oportunidades e impactos das regras e da convivéncia em determinado
ambiente institucional, construidos e/ou alteradas pelos proprios atores afetados; iii)
mecanismos ideologicos, que se referem a como o resultado ¢ impactado pela forma com que
os atores interpretam a realidade; e iv) mecanismos psicologicos, que dizem respeito a como
e quanto questdes psicologicas individuais, regras mentais, produzem determinados

comportamentos.

A partir dessa categorizacdo, aplicamos o Process-Tracing na elaboracdo e
implementagdo de inferéncias causais. Contudo, diante do pressuposto metodologico que

afirma que os mecanismos causais nao sao passiveis de observagao empirica, nossa pesquisa
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teve como foco o exame do material empirico em busca das evidéncias que indicavam
presenga de determinado mecanismo causal. Para tanto, trabalhamos com a possibilidade de
evidéncias que, para Beach e Pedersen (2013) e Bennet e Checkel (2015), sdo
costumeiramente relacionadas a padrdes estatisticos (pattern evidence); a sequéncia temporal
e espacial que determinado processo deveria ocorrer (sequence evidence); a provas materiais,
rastros, de eventos (frace evidence); e descrigdes e relatos feitos por testemunhas (account

evidence).

Resta esclarecer que o Process-Tracing ¢ um método que deve ser utilizado orientado
por uma teoria, uma vez que mecanismos causais sao elementos abstratos, hipoteses criadas
por teorias (BEACH; PEDERSEN, 2013; BENNETT; CHECKEL, 2015; CHECKEL, 2007;
COLLIER, 2011; GEORGE; BENNETT, 2005). Logo, cabe a teoria determinar quais sao os
possiveis mecanismos causais presentes no caso estudado, detalhar as caracteristicas do seu
funcionamento e indicar as respectivas evidéncias observaveis e testdveis que comprovarao

sua ocorréncia.

Assim, € possivel realizar aplicar o Process-Tracing a partir de trés principais
abordagens: (i) theory-test, em que se realizam testes para identificar se os mecanismos
causais presentes no caso em analise funcionam de acordo com o descrito por uma teoria ja
desenvolvida e consolidada; (ii) theory-building, cujo objetivo ¢ a construcdo de uma
explicacdo teorica generalizavel a partir de evidéncias empiricas, inferindo um mecanismo
causal generalizavel a partir de um caso particular; e, por fim, (iii) explaining outcomes, que

busca identificar relagdes causais suficientes para explicar o caso em analise.

No caso desta pesquisa, realizamos um estudo do tipo explaining outcomes, a partir de
uma abordagem dedutiva. Isso significa dizer que partimos das teses do Institucionalismo

Historico — apresentadas na proxima se¢do e ao longo do texto — e buscamos identificar se as



evidéncias indicadas pela teoria estavam presentes e se 0 mecanismo causal identificado era

suficiente e/ou necessario para o resultado.

Reconhecemos, conforme Freedman (2010) e Bennett ¢ Checkel (2015), que nossa
explicagdo possui um carater inerentemente probabilistico, uma vez que, devido a escolha
teorica, ¢ impossivel eliminar a omissdo de eventuais mecanismos causais que estejam
presentes no caso analisado. Contudo, assim como defendem os supracitados autores,
estamos convencidos de que este fato ndo impede a elaboracao de explicagdes consistentes,

especialmente nos estudos de caso tnico (N=1).

Tendo em vista o exposto, a pesquisa foi realizada de acordo com o roteiro proposto
pelo Process-Tracing, qual seja: (A) a construcao de uma narrativa detalhada do fenomeno,
de modo a possibilitar que o pesquisador formule uma gama de hipoteses sobre as suas causas
possiveis; (B) reflexdo tedrico-metodoldgica, de forma a determinar quais evidéncias
deverdo ser observaveis no fenomeno em analise caso determinado mecanismo causal esteja
presente; (C) identificacdo empirica da existéncia do mecanismo causal anunciado pelas
hipoteses formuladas na etapa A, através da observagao das evidencias previstas em B; e (D)
a formulacdo de uma explicacdo analitica. Em sintese, esta foi a logica da pesquisa
desenvolvida. O item 1.4 apresenta de forma mais clara em qual dos capitulos e se¢des desta

tese cada um desses itens esta presente.

Por fim, é preciso tratar das fontes desta pesquisa. A utilizacdo do Process-Tracing
demanda um processo cuidadoso e, a0 mesmo tempo, abrangente de coleta, gestdo e analise
das fontes, especialmente primarias. Isto porque uma informagcdo que pareca menos
importante a primeira vista, pode ser o elemento crucial que comprove ou nao a agdo de
determinado mecanismo causal (BEACH; PEDERSEN, 2013; BENNETT, CHECKEL,

2015; CHECKEL, 2007; COLLIER, 2011; GEORGE; BENNETT, 2005). Assim, tendo em
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vista a melhor aplicacdo possivel do método, realizamos uma pesquisa essencialmente

bibliogréafica e documental.

As fontes bibliograficas dizem respeito, majoritariamente, a bibliografia especifica
sobre o desenvolvimento institucional do Mercosul e o Institucionalismo Histérico. Além
disso, utilizamos as publicacdes realizadas pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento

(BID)?, pelos 6rgédos do Mercosul e governos dos Estados Partes e Associados.

No que diz respeito as fontes primarias, trabalhamos com os documentos oficiais do
Mercosul disponiveis no endereco eletrénico do bloco (www.mercosur.int). A saber: as
normativas do Mercosul (decisdes, resolugdes, diretrizes e recomendacdes), atas e anexos
das reunides dos seus 6rgaos, comunicacdes, manifestacbes e relatorios. De maneira mais
especifica, analisamos os documentos produzidos pelo Conselho do Mercado Comum, pelo
Grupo do Mercado Comum e seus 0rgaos assessores (SGTs e Reunides Especializadas), e

pelo Foro Consultivo Econémico e Social de 1995 a 2006

A coleta, organizacdo, estruturacdo, indexacdo e gestdo dos documentos foram
realizados por meio de recursos tecnologicos, com o apoio de infraestrutura computacional
do Laboratorio de Relag6es Internacionais do Departamento de Relagcfes Internacionais da
Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais — UNESP (LabRl) e da equipe do Laboratério de
Novas Tecnologias de Pesquisa em Relac6es Internacionais (LANTRI), ambos coordenados
pelo Prof. Dr. Marcelo P. Mariano. Foi realizada a coleta e indexacao automatizadas de toda
a documentacdo do Mercosul, via aplicacdes em python. Para aléem dos documentos

classificados como Reservado®, é digno de nota que identificamos uma parcela, ainda nio

8 Especificamente, trabalhamos com os relatorios da série chamada “Informe Mercosul”, publicados desde
1996. Todos as edigdes estdo disponiveis, na integra, no endereco eletronico do BID.

9A Resolugdo 18/97 do GMC e, posteriormente, a Decisdo 26/01 do CMC estabelecem que as atas e anexos das
reunides do 6rgdos do Mercosul sdo publicas, salvo se os Estados Partes decidam atribuir-lhes carater
Reservado, restringindo o acesso aos representantes oficiais dos Estados Partes do bloco.
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quantificada, de documentos ndo indexaveis, e outra, de documentos ndo disponiveis na
plataforma eletronica do bloco. O levantamento da documentagéo analisada se deu por meio
de pesquisa eletrdnica com auxilio do software Recoll e com uso de termos booleanos (AND
e OR), 0 que nos permitiu identificar toda a documentacdo que fazia referéncia, direta ou

indiretamente, ao objeto da pesquisa.

Por fim, para fins de reconstituicdo do contexto histérico, utilizamos as edicGes
completas do jornal Folha de S&o Paulo de 1994 a 2021 que constam na base de noticias de
jornais do LabRI. A pesquisa também foi feita com auxilio do software Recoll e com uso de

termos booleanos (AND e OR).

1.3 Considerag0es tedricas: Institucionalismo Historico

Tendo em vista que: i) esta pesquisa consistiu na realizacao de inferéncias causais, com
foco na identificacdo dos mecanismos causais que explicassem por que as iniciativas de
mudangas institucionais implementadas no Mercosul ao longo da primeira década do século
XXI foram incapazes de alterar a Idgica estatal-burocratica do bloco e de romper com a viséo
nacional da integracdo regional; ii) foi aplicado o método Process-Tracing em uma
abordagem explaining outcomes, conforme discutido no item anterior; e iii) trata-se de um
método guiado pela teoria, no sentido de que exige um modelo tedrico que indique 0s
possiveis mecanismos causais e as respectivas evidencias empiricas observaveis que
comprovem sua ocorréncia; esta secdo € dedicada a apresentacdo do Institucionalismo

Histdrico, arcabouco tedrico que guiou nosso estudo.
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Contudo, distante de fazer uma ampla reviséo bibliografica sobre o Institucionalismo
na Ciéncia Politica e nas Rela¢es Internacionais, 0 objetivo desta se¢do é apresentar e
discutir as contribui¢bes do Institucionalismo Historico para o estudo do desenvolvimento

dos processos de integracéo regional.

Tradicionalmente, os estudos de integracdo regional sdo guiados pelas abordagens
tedricas desenvolvidas a partir da experiéncia europeia, das quais se destacam, ao menos,
duas: Intergovernamentalismo e Neofuncionalismo. Da perspectiva intergovernamental, em
sintese, 0 processo de integracdo regional é compreendido como um espaco de barganha
interestatal e tem seu desenvolvimento determinado pela dindmica de formacdo das
preferéncias nacionais (MORAVCSIK; SCHIMMELFENNIG, 2009) . J4 o argumento do
Neofuncionalismo foca na autonomia das institui¢cdes e na sua capacidade de definir a forma
com que o processo de integracdo regional se desenrola (HAAS, 1958; NIEMANN;

SCHMITTER, 2009; SCHMITTER, 1970, 2010, 2019).

Pierson (1998), contudo, aponta que nenhuma das abordagens € suficiente para a
explicacdo do desenvolvimento institucional dos processos de integracao regional ao longo
do tempo. Por um lado, argumenta o autor, ao focar a analise nos momentos de negociagdes
em nivel regional e ao afirmar que o resultado destas sdo determinados pela dindmica
doméstica de formacdo da preferéncia nacional e pelo poder relativo entre os Estados, 0
intergovernamentalismo apresenta uma explicacdo fragmentada das experiéncias de
integracdo regional e desconsidera as regras e constrangimentos institucionais em nivel
regional. Por outro, a autonomia e independéncia das instituicdes regionais da qual partem
as analises do Neofuncionalismo parecem, ao supracitado autor, insustentaveis, haja vista
que desconsidera a capacidade dos Estados em tomar decisdes, ainda que seja no sentido do

veto.
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No mesmo sentido argumentam Streek e Thelen (2005) ao considerar que os modelos
tedricos tradicionais sobre integracdo regional sdo inabeis para explicar por que e/ou como
as instituicdes se desenvolvem. Segundo os autores, o Intergovernamentalismo se limita a
explicar o momento de criacdo de uma instituicdo regional e pouco diz sobre o seu
desenvolvimento. J& o Neofuncionalismo, embora ofereca uma modelo para explicar o
desenvolvimento de uma instituicdo, é robusto ao explicar movimentos de continuidades,

mas € incapaz de explicar por que mudancas ocorreram ou mesmo deixaram de ocorrer.

Nesse cenario, aplicado ao estudo dos processos de integracdo regional, o
Institucionalismo Histérico prop6e um modelo que considera tanto o protagonismo dos
atores estatais, como quer o Intergovernamentalismo, quanto a capacidade das instituigoes
em produzir constrangimentos e determinar a trajetdria do desenvolvimento institucional de

uma dada iniciativa de integragdo regional, conforme prevé o Neofuncionalismo.

Segundo Pierson (1998, 2004), o Institucionalismo Histdrico entende que o inicio de
um processo de integracao regional (TO) é, de fato, produto das negociacdes e da dindmica
de barganha entre Estados. Diferentemente do intergovernamentalismo, entretanto, enfatiza
a necessidade de avaliar as consequéncias dessa negociacdo ao longo do tempo, considerando
a possibilidade de que, quando do proximo momento de negociacdo e barganha (T1, T2, etc.),
ainda que os Estados mantenham seu protagonismo na tomada de decisédo, estardo inseridos

em um contexto institucional que produzira constrangimentos e limitara suas opcoes.

Ao mesmo tempo, 0 supracitado autor aponta que o Institucionalismo historico
converge com o Neofuncionalismo no que diz respeito a possibilidade de que ocorra a
transferéncia gradual de autoridade dos Estados para as instituicdes regionais. Contudo,
enguanto o Neofuncionalismo entende esse processo como um fendmeno de soma zero, no

sentido de que a ampliacdo da autoridade de uma instituicdo regional implica
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necessariamente na reducdo do nivel da soberania estatal, o Institucionalismo Historico
considera que o aprofundamento do processo de integracdo ndo implica na redugédo e/ou
aniquilacdo do papel do Estado, mas sim na ampliagdo dos constrangimentos sobre a sua

acdo, capazes de alterar as estratégias, preferencias e relagdes de poder com outros atores.

Dessa forma, para além da caracteristica de resgatar a centralidade das institui¢Ges para
a dindmica politica, o Institucionalismo Historico possibilita avancar da discussdo sobre se
as instituicdes importam para a analise de como e quando as instituicbes moldam o
desenvolvimento de um processo politico (FIORETOS; FALLETI; SHEINGATE, 2016;
LOWNDES; ROBERTS, 2013). Afinal, como ensina Hall (2016), trata-se de uma
abordagem que trata o processo politico como fenémeno estruturado, reconhecendo a
existéncia de estruturas institucionais, que variam no tempo e no espaco, com capacidade de
interferir no desenvolvimento e no resultado do processo politico. Em outras palavras, mais
do que reconhecer que as “regras do jogo” importam, o Institucionalismo Histoérico oferece
um aparato teorico conceitual que permite explicar por que, de que forma, e em quais

circunstancias as “regras do jogo” impactam no resultado.

Portanto, € uma abordagem histérica, na medida em que reconhece que 0s
acontecimentos sociais estao situados no tempo e, consequentemente, que o desenvolvimento
politico e institucional deve ser compreendido como um processo que se desenvolve no longo
prazo e cuja compreensdo demanda um olhar historico. Concomitantemente, €
institucionalista porque enfatiza que as implicacdes contemporaneas desse processo histrico
estdo inseridas em instituicBes, entendidas aqui a partir da classica definicdo proposta por
Keohane (1988, p. 383): “[...] “institution” may refer to a general pattern or categorization
of activity or to a particular human-constructed arrangement, formally or informally

organized.”.



Instituicdes séo, portanto, um conjunto de regras formais e informais, persistentes e
conectadas entre si, que prescrevem comportamentos, constrangem atividades e moldam
expectativas. Em outras palavras, sdo as restricdes concebidas pelo homem que moldam a
interacdo humana, materializadas em um conjunto de procedimentos, protocolos e estruturas
politicas (regras formais); em padrfes de conduta dos atores e normas sociais (praticas ou
regras informais); e em ideias e expectativas de comportamentos informadas aos atores
(narrativas) (ANNETT, 2010; HALL; TAYLOR, 2003; IKENBERRY, 1994; LOWNDES;

ROBERTS, 2013; NORTH, 2018; PIERSON, 1998, 2004; THELEN; STEINMO, 2002).

Isto posto, o Institucionalismo Histérico coloca que a compreensdo de uma dada
experiéncia de integracdo regional implica na analise das consequéncias de longo prazo de
determinadas decisdes politicas. Em outras palavras, exige compreender de que forma e em
que intensidade as instituicbes criadas no momento de negociacdo entre os Estados
influenciam as decisGes que serdo tomadas posteriormente. Isso ndo significa afirmar que as
instituicOes sdo a causa exclusiva dos resultados de um processo politico. Afinal, embora as
estruturas institucionais sejam capazes de constranger, os atores politicos permanecem como
protagonistas da agdo politica. O ponto, como definem Thelen e Steinmo (2002), é que as
instituicbes moldam as expectativas e objetivos dos atores politicos, determinam a
distribuicdo desigual de recursos entre eles e limitam a forma com que a disputa politica

acontece.

Em sintese, o Institucionalismo Historico oferece um modelo teorico capaz de explicar
o0 desenvolvimento de uma instituicdo ao longo do tempo, a partir do contexto historico em
que este estd inserida. Ao mesmo tempo, aponta que o foco da analise deve estar na
identificacdo dos impactos das instituicbes no comportamento dos atores envolvidos e na sua

propria dindmica de funcionamento, considerando sempre que a ordem dos acontecimentos,
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a historia, é essencial para compreender o porqué de uma escolha e os resultados dela

oriundos.

Logo, as instituicdes se comportam tanto como uma causa, afetando se e como
determinados atores irdo incidir sobre o processo politico, quanto como um elemento do
contexto, facilitando ou limitando a capacidade dos diferentes atores de inserir seus interesses
nas decisoes politicas. Consideramos, assim, que uma determinada configurac&o institucional
i) da origem a grupos e atores com distintas caracteristicas e capacidades de atuacgdo; ii)
delimita o espectro de atores capazes e autorizados a participar de uma dada instituicdo; iii)
realiza a mediagao entre esses atores, determinando os termos de interagdo; e, por fim, iv)
influéncia como os atores percebem e definem seus interesses, encorajando ou

desencorajando determinados tipos de coalizao e estratégias de atuaco.

Dessa forma, o Institucionalismo Historico € uma abordagem que conecta o agente e
a estrutura, possibilitando a compreenséo do processo analisado como o resultado da relacédo
entre as praticas individuais dos atores e as praticas coletivas determinadas pelas regras e
narrativas. Assim, possibilita diagnosticos e analises que ndo assumem nem instituicdes, nem
atores, como causa exclusiva de um processo. Segundo Thelen e Steinmo (2002), trata-se da
analise da dindmica entre os interesses, estratégias e distribuicdo de poder entre os atores
considerando que o contexto institucional produz constrangimentos e limitacdes a acdo, mas

ndo € a causa Unica do resultado politico produzido.

A partir desses elementos e, considerando que 0s processos de integracdo regional
conformam instituicdes, Pierson (1998, 2004) propde um esquema de intepretacdo do
desenvolvimento de um processo de integracdo regional ancorado no Institucionalismo
Historico. O autor divide a analise em trés momentos: TO, T1 e T2. Para o autor, no momento

inicial do processo de integracdo regional (TO), prevalece a légica intergovernamental,
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conforme Moravcsik e Schimmelfennig (2009) e outros. Sao as preferéncias nacionais e 0
poder de barganha de cada Estado que determinam os resultados politicos e institucionais da

negociacao.

Para 0 caso do Mercosul, objeto desta pesquisa, existem diversos estudos ja
consolidados sobre este momento, com destaque para os trabalhos de Hirst (1991, 1992),
Vigevani (1998), Vaz (2002), Mariano (2000, 2015b), Oliveira (2003), Dabéne (2005, 2009),
Gardini (2010) e outros. Em sintese, 0 argumento dos autores é de que o modelo de Mercosul
defendido pela diplomacia brasileira, em especial os pontos de consenso com as posi¢oes
argentinas, dada a assimetria de poder, prevaleceram. Assim, construiu-se uma estrutura
institucional marcada pela logica estatal-burocréatica e pela visdo nacional do processo de

integracao regional.

No momento T2, encontra-se o resultado de determinado processo institucional. Para
0 N0SSO caso, trata-se do diagndstico do qual parte esta pesquisa, qual seja, o fato de que as
mudancas institucionais implementadas no Mercosul na primeira década do século XXI néo
terem sido capazes de gerar alteracdes na logica fundamentalmente estatal-burocratica em
que o Mercosul foi fundado. Os conceitos citados e a analise sobre os momentos TO e T2 sdo

amplamente discutidos no préximo capitulo.

Interessa-nos, em termos analiticos, 0 momento T1. E nele em que, de fato, os
mecanismos causais atuam e, portanto, em que esta pesquisa esta focada. Afinal,
compreender como o desenvolvimento de um dado processo de integracao regional ocorre
demanda, para além da analise da negociacao inicial (TO0), a identificacdo das relacbes de
causalidade responsaveis pelo processo ao longo do tempo. Isto €, compreender como

funcionam os mecanismos causais que conectam essas causas aos respectivos resultados.
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Dito de outra forma, entender por que um conjunto de causas produziu determinado
resultado, para além de identificar a presenga ou ndo das causas, implica em conhecer quais
0s mecanismos que foram disparados e como eles atuaram. Dessa forma, para a formulacéo
da explicacdo analitica apresentada no capitulo conclusivo, nossa analise considerou trés
principais nocdes teorizadas pelo Institucionalismo Historico: critical juncture, path
dependence e unintended consequences. Tais conceitos ndo dizem respeito a mecanismos
causais propriamente ditos, mas sim fenémenos politicos compostos por um ou mais

mecanismos causais.

Ao longo dos capitulos desta tese, juntamente com a analise, apresentamos as
defini¢Ges de critical juncture, path dependence e unintended consequences, bem como 0s
mecanismos causais que 0os compdem e suas evidéncias empiricas. Fez-se essa opgao tanto
para evitar a construcdo de um capitulo arido de discusséo tedrica, quanto em um esforco de
apresentar e aplicar a teoria de forma mais didatica e clara, facilitando a compreenséo pelo
leitor, especialmente daqueles que estejam, eventualmente, pouco familiarizados com a
abordagem tedrica aqui empregada. A organizacdo da tese e a estrutura dos capitulos é

apresentada a seguir.

1.4 Organizacdo da Tese

Para além desta Introducéo, a tese esta organizada em 5 capitulos, sendo o ultimo
dedicado as Consideragdes Finais. Conforme o estabelecido na se¢do que trata da abordagem
tedrico-metodologica, este trabalho esta organizado a partir do roteiro tipico de pesquisas

ancoradas no Process-Tracing, qual seja: (A) a construgdo de uma narrativa detalhada do
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fenomeno, de modo a possibilitar que o pesquisador formule uma gama de hipdteses sobre
as suas causas possiveis; (B) reflexdo teérico-metodologica, de forma a determinar quais
evidéncias deverdo ser observaveis no fendomeno em andlise caso determinado mecanismo
causal esteja presente; (C) identificagdo empirica da existéncia do mecanismo causal
anunciado pelas hipoteses formuladas na etapa A, através da observagdo das evidencias

previstas em B; e (D) a formulagdo de uma explicagao analitica.

O Capitulo 2 dedica-se a descrigdo do processo de construcdo dos mecanismos de
participagdo das organizagGes sociais ao longo das distintas fases do Mercosul, de forma a
apresentar o diagndstico do qual partiu nossa pesquisa. Nosso foco estd em demonstrar como,
apesar das mudancas nos discursos em torno da participacdo das organizacGes sociais no
Mercosul a partir de 2003, as mudangas institucionais implementadas no bloco ndo foram
capazes de gerar alteragdes na logica fundamentalmente estatal-burocratica em que o
Mercosul foi fundado e na visdo nacional da integracéo regional que se estabeleceu ao longo

dos anos 1990.

Nos capitulos 3, 4 e 5 nos dedicamos a reflexao tedrica, determinacao das evidéncias
e a analise empirica dos trés fenbmenos que compdem nossa hipdtese. No capitulo 3,
dedicado a analise do conceito de conjuntura critica (critical juncture), argumentamos nao
ser possivel afirmar que o quadriénio 2003-2006 se configurou com uma conjuntura critica
no Mercosul, a0 menos no que diz respeito a forma de compreender como deveria ser 0
desenho institucional do Mercosul e sua logica de funcionamento, dada a presenca de um
amplo consenso entre a coalizagdo de sustentacdo do status quo institucional do Mercosul,

impedindo que se configurasse um momento de mudanca possivel.

Em seguida, no capitulo 4, realizamos uma discussdo ampla sobre o conceito path

dependence a partir da caracterizacdo do mecanismo causal ‘retornos crescentes’ (increasing
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returns). Afirmamos, a luz da reflexdo teorica, que a estrutura institucional desenhada nos
anos 1990 é um elemento que explica a inércia institucional dos mecanismos de participagdo
das organizag0es sociais do Mercosul e as dificuldades que os diferentes governos enfrentam
quando de iniciativas que propde mudancas na sua ldgica de funcionamento, tanto no sentido

do aprofundamento, quanto no sentido da reducdo do seu nivel e/ou 0 escopo.

No capitulo 5, a partir do conceito de unintended consequences, demonstramos como
as mudancas na agenda do Mercosul realizadas no quadriénio 2003-2006 levaram a
mobilizacdo das organizacgdes sociais insatisfeitas com o status quo institucional e daquelas
vinculadas aos setores antes ndo inseridos no Mercosul em torno da agenda de fortalecimento
dos mecanismos de participagdo no bloco. A partir disso, afirmamos que a ampliagcdo dos
mecanismos de participagdo das organizacdes sociais no Mercosul no quadriénio 2003-2006
que caracteriza o spill-around se deu em decorréncia das pressdes institucionais para
ampliacdo do escopo do bloco e da necessidade de acomodar 0s novos atores que
demandavam fortalecimento da participacdo das organizagdes sociais, em um contexto em
que os estimulos a continuidade da ldégica estatal-burocratica e da visdo nacional da
integracao regional (path dependence) impediram que mudancas institucionais profundas e

abrangentes ocorressem.

Ao final, apresentamos nossas consideracdes finais. Nela, realizamos um esforco de
sistematizacdo do conteudo apresentado ao longo do texto e discutimos as implicacdes e
contribuicbes das conclusdes. Encerramos elencando algumas agendas de pesquisa que,
distante de esgotar as inUmeras possibilidades, aponta para temas que julgamos serem

instigados por esta tese.



2 0OS MECANISMOS INSTITUCIONAIS DE PARTICIPACAO DAS
ORGANIZACOES SOCIAIS NO MERCOSUL

O objetivo deste capitulo é apresentar e descrever o processo de construcdo dos
mecanismos de participacdo das organizacGes sociais ao longo das distintas fases do
Mercosul, de forma a apresentar, em sintonia com as exigéncias do Process-Tracing, 0

diagnostico do qual partiu nossa pesquisa.

Para tanto, nos orientamos pelo Institucionalismo Histérico (ANNETT, 2010; HALL;
TAYLOR, 2003; IKENBERRY, 1994; NORTH, 2018; PIERSON, 1998, 2004; THELEN;
STEINMO, 2002), discutido no item 1.3 da Introducéo desta tese. Adotamos, de acordo com
0 modelo de Lowndes e Roberts (2013), trés dimensdes analiticas que entendemos suficientes
para definir as caracteristicas de uma instituicao: i) as narrativas que permeiam a trajetéria
da instituicdo, materializadas nas diferentes ideias de regionalismo, nas expectativas em
torno da cooperagéo/integracdo regional e nos discursos dos atores envolvidos; ii) as regras
estabelecidas pelos protocolos de cooperagéo, tratados e regimentos institucionais; e iii) as
praticas identificadas nas condutas e estratégias dos atores governamentais e organizagdes

sociais.

Partimos da andlise dos movimentos de aproximacao entre 0s governos da Argentina
e do Brasil ao longo dos anos 1980. Afirmamos que a conducéo de tais negociagdes e as
regras definidas para implementagdo das iniciativas bilaterais estabeleceram o modelo

estatal-burocratico de integracéo regional que, posterirormente, foi reproduzido no Mercosul.

Seguimos com a andlise da construcdo das instituicdes proprias do Mercosul no
contexto do “regionalismo aberto” (CEPAL, 1994). Aqui, mais do que o Tratado de

Assuncdo, a centralidade estd no Protocolo de Outro Preto, que criou o arcaboucgo
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institucional que operacionalizou o bloco ao longo dos anos 1990. Demonstramos como a
reproducdo do modelo estatal burocratico produziu estratégias de atuacdo e praticas de
interacdo entre os atores governamentais e as organizagdes sociais em que prevaleceram uma

visdo nacional da integracdo regional.

Tratamos, ainda, do comportamento dos governos dos Estados-parte do Mercosul
diante da crise do final dos anos 1990. Identificamos que o aparato institucional (regras)
consolidados pelo Protocolo de Ouro Preto favoreceu que medidas unilaterais, baseadas em
uma visdo nacional do Mercosul e da integracdo regional (praticas), inviabilizassem a

construcdo de uma resposta regional a crise e prejudicassem o funcionamento do bloco.

Por fim, avancamos sobre o processo de mudancas institucionais nos anos 2000,
implementadas no contexto da chamada “onda rosa” (BEASLEY-MURRAY; CAMERON,;
HERSHBERG, 2009; CASTANEDA, 2006; LIEVESLEY; LUDLAM, 2009; SILVA, 2011)
e do “regionalismo pos-liberal” (SANAHUJA, 2009; VEIGA; RIOS, 2007) e/ou
“regionalismo pds-hegemonico” (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012). Afirmamos que, embora
os discursos e narrativas apontassem para um aprofundamento do Mercosul e para um novo
papel das organizacdes sociais na integracdo regional sul-americana, as regras e praticas
estabelecidas anteriormente foram mantidas. Assim sendo, a partir das categorias propostas
por Schmitter (1970, 2019), retomadas por Niemann e Schmitter (2009), argumentamos que
0s atores optaram por uma estratégia de Spill-around — mudancas institucionais que se
limitaram a ampliar o escopo do Mercosul, sem nenhum impacto sobre o modelo estatal-

burocraticos e sobre a visdo nacional do bloco.

Nas consideragOes parciais do capitulo, apresentamos o diagndstico do qual partiu essa
pesquisa. Nesse sentido, concluimos que apesar das mudancas nos discursos em torno do

regionalismo e dos processos de integracdo regional (narrativa), as mudancas institucionais
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implementadas no Mercosul ndo foram capazes de gerar alteragdes na ldgica
fundamentalmente estatal-burocratica em que o Mercosul foi fundado (regras) e na visao

nacional da integracdo regional (préticas).

2.1 A Génese do Mercosul: as relagdes Brasil-Argentina e o estabelecimento da légica
estatal-burocratica

O Mercosul foi formalmente criado em 26 de margo de 1991, com a assinatura do
Tratado de Assuncdo pelos governos de Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai. Em termos
politicos, sua génese esta na aproximacao entre os governos de Argentina e Brasil, relacdo
bilateral que se consolidou, sobretudo a partir da década de 1980, como for¢a-motriz da
integracdo regional na América do Sul e estabeleceu o carater estatal-burocratico que a

caracteriza.

Ao longo da década de 1980, enquanto ambos 0s paises eram governados pelas suas
respectivas ditaduras civil-militares, houve um movimento de aproximac&o e de superagéo
das desconfiancas que haviam marcado a relacdo bilateral até entdo (BANDEIRA, 2010;
GARDINI, 2010; GRANATO, 2015; VAZ, 2002). Destacam-se, nesse periodo, 0s
entendimentos na area nuclear, energética e militar, como o Tratado Tripartite Itaipu-Corpus,

em 1979; o Acordo de Cooperacdo para o Desenvolvimento e Aplicacdo de Usos Pacificos

10 Em 1964, apés Golpe de Estado contra Jodo Goulart, o Brasil viveu sobre uma ditatura civil-militar que
perdurou até marco de 1985, com inicio do governo José Sarney. A Argentina sofreu seu Golpe de Estado
mais contemporaneo em 1976, tendo encerrado sua ditatura civil-militar em 1983, com inicio do governo
Raul Alfonsin. Para uma analise abrangente das relagdes entre Brasil e Argentina durante o periodo, ver Moniz
Bandeira (2010).
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de Energia Nuclear, em 1980; e o apoio brasileiro & Argentina na Guerra das Malvinas de

1982.

Com a redemocratizacgdo e inicio dos governos Raul Alfonsin (dezembro de 1983 —
julho de 1989) e José Sarney (mar¢o de 1985 — marc¢o de 1990), na Argentina e no Brasil,
respectivamente, a parceria bilateral se consolidou. Segundo Alcides Vaz (2002), a
restauracao e conformacao da democracia, a buscar pela recuperacao da credibilidade externa
nos organismos multilaterais, os desafios econdmicos comuns e a priorizacdo da América
Latina como espaco de atuacdo politico-diplomatico foram os principais elementos que

fortaleceram a convergéncia politica e levaram a opcao pela cooperacao econémica.

A partir de entdo, ocorreu o desenvolvimento de inciativas que buscavam promover a
complementariedade econdmica, baseadas na ideia de uma integracdo gradual, setorial e
flexivel (BANDEIRA, 2010; GARDINI, 2010, 2011; MARIANO, 2000). Foi com essa
finalidade que foram elaborados a Declaracdo de Iguagu, o Programa de Integracdo e

Cooperacao Econdmica (PICE) e o Tratado de Integracdo, Cooperacdo e Desenvolvimento.

A despeito das questdes econdmico-comerciais, nos interessa demonstrar quem foram
0s atores que assumiram centralidade nessas iniciativas e qual foi o tratamento dado as
organizag0es sociais. Afinal, como argumenta Mariano (2000), é na dindmica politica dessas
negociacOes entre Brasil e Argentina que teve inicio a constru¢cdo de uma estrutura
institucional que dificulta a incorporacdo de novos atores aos processos de integracdo
regional e com disposicao contraria a supranacionalidade. Ou seja, é neste momento que se
estabeleceu o carater fundamentalmente intergovernamental e a Idgica estatal-burocréatica

gue marcou a construcdo e o desenvolvimento institucional do Mercosul.
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Na Declaracdo de Iguacu, firmada em 1985, os governos argentino e brasileiro
decidiram criar a Comissdo Mista de Alto Nivel para Cooperagdo e Integracdo Econdmica
Bilateral, que seria responsavel por, nos termos da declaracdo, acelerar o processo de
integracdo bilateral. Em seu art. 18, a declaragdo expressa a necessidade de envolver todos
os setores de suas comunidades nacionais. Contudo, o art. 19 define que a recém-criada
comissdo seria presidida pelos Ministérios das RelagGes Exteriores dos dois paises e

composta por outros representantes governamentais e dos setores empresariais.

Nota-se que a énfase estd em se desenvolver a integracdo binacional a partir da
articulacdo entre os governos e 0s setores empresariais. Isto é, embora o art. 18 falasse em
todos os setores das comunidades nacionais, 0 art. 19 resume a participagio aos setores
empresariais. Ademais, como apontam Marcelo Mariano (2000) e Karina Mariano (2015a),
a declaracdo néo estabeleceu como a participacdo dos setores empresarias deveria ocorrer e,
na préatica, privilegiou a participacdo dos atores governamentais, especialmente dos

Ministérios de Relacdes Exteriores e Economia.

Em 1986, por meio da Ata para a Integracao Brasileiro — Argentina, foi estabelecido o
Programa de Integracdo e Cooperacdo Econdmica entre a Republica Federativa do Brasil e a
Republica Argentina (PICE). Em termos econdmicos e comerciais, manteve-se a logica de
uma integracao gradual, setorial e flexivel, especialmente diante da necessidade de dar tempo
para que o0s setores produtivos nacionais se adaptassem as novas condicdes de

competitividade (VIGEVANI, 1998).

Institucionalmente, a realizacdo do programa ficou a cargo de uma Comissdo de
Execucdo, também criada pela Ata. Tal Comissdo era composta pelos representantes dos
Ministérios de Relacdes Exteriores, pelas demais pastas vinculadas aos setores da economia,

industria e comércio e por empresarios (MARIANO, 2000). Vale destacar que a Ata



estabelece, expressamente, que a execucdo do PICE deveria contar com a ativa participacdo

do empresariado dos dois paises.

Apesar da previsao da participacdo empresarial na Comisséo, no entanto, consolidou-
se uma ldgica de construcdo da integracdo regional em que as organizagdes empresariais
deveriam participar da fase de implementacdo e ndo de negociacdo e tomada de deciséo.
Como pontua Gardini (2010), prevaleceu o entendimento de que a presenca de representantes
de organizacGes sociais, mesmo que limitada aos setores empresariais, poderia retardar e/ou

impor dificuldades ao processo de negociacéo.

A articulacdo entre o Itamaraty e o Palacio San Martin construiu avangos importantes
nas negociacdes dos protocolos de cooperacdo econdmica e comercial, especialmente nos
setores em que ja havia algum nivel de consenso, tendo encontrado resisténcias domésticas
em temas mais sensiveis (GARDINI, 2010). Segundo Mariano (2000), o acesso as
negociacdes e informagdes sobre 0 andamento do processo esteve concentrado e controlado
nas burocracia nacionais, junto as quais 0s setores empresarias conseguiram um razoavel

poder de veto, 0 que explica as resisténcias domésticas das quais se referiu Gardini (2010).

E importante ressaltar que, apesar das previsdes de participacio do empresariado nas
comissdes regionais de negociacdo dos protocolos de cooperacéo, prevaleceu a percepcao de
que os governos e burocracias domesticas teriam maior capacidade de determinar o resultado
politico e, diante dessa auséncia de canais regionais efetivos para participacdo, o setor

empresarial optou por levar suas demandas as burocracias nacionais.

Esta pratica de preterir os espacos regionais em favor dos canais de lobby estabelecidos
nacionalmente se repete nas demais inciativas retratadas nesta secédo, inclusive no Mercosul.

Afinal, como propde Hochstetler (2007), o nivel de abertura institucional para a participacdo
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das organizacGes sociais e a percepgdo sobre a capacidade de enforcement das decisfes
tomadas em determinado espaco institucional é elemento determinante para que organizacoes
socias facam a opcdo por estratégias que privilegiam ou ndo a atuacdo interna (em nivel

regional) a um mecanismo de integracéo regional.

Em novembro de 1988, diante das dificuldades de avancar nos temas menos
consensuais no ambito do PICE e, a0 mesmo tempo, com o intuito de consolidar os
protocolos ja negociados, Alfonsin e Sarney celebraram o Tratado de Integracdo, Cooperacao
e Desenvolvimento entre o governo da RepuUblica Federativa do Brasil e o governo da
Replblica da Argentina. Manteve-se a execu¢do da integracdo binacional sob
responsabilidade de uma Comissdo de Execucdo subordinada aos Ministérios de Relacdes
Exteriores, nos moldes do PICE, mas sem a participacdo dos setores empresariais. AS
organizagOes sociais, mesmo o empresariado, ndo foram nem citados no tratado, ao contrario
do que havia ocorrido nas inciativas anteriores. Foi criada, ainda, uma Comissdo Parlamentar

Conjunta para operar como um organismo facilitador junto aos legislativos nacionais.

Vale ressaltar que, embora a literatura indique os espacos parlamentares e de
participacdo subnacional como estruturas com potenciais para contribuir com a reducéo do
déficit democratico do Mercosul (LUCIANO; BRESSAN, 2016; MARIANO; BRESSAN;
LUCIANO, 2017; MEDEIROS, 2008; e outros), ndo 0s consideramos como espacos de
participacdo de organizacGes sociais. Afinal, ainda que ndo representem 0S governos
nacionais, parlamentares, governadores, prefeitos e demais autoridades subnacionais sdo
atores estatais, com suas proprias l6gicas de atuacdo. Assim, por atores governamentais, nos
referimos aos Chefes dos Executivos Nacionais, Ministros de Estados e seus representantes;
atores estatais sdo os parlamentares, governadores, prefeitos ou quaisquer outras autoridades

ndo vinculadas aos Executivos nacionais. O termo Organizacdes Sociais, por fim, esta



reservado aos atores ndo-estatais, abrangendo organizacdes sindicais de trabalhadores e
patronais, organizagGes ndo governamentais (ONGs), cooperativas, elites econdmicas e

sociais, e/ou quaisquer outras formas organizadas de representacdo de interesses privados.

Com o inicio dos governos de Carlos Menem (julho de 1989 — dezembro de 1999), na
Argentina, e de Fernando Collor de Mello (marco de 1990 — dezembro de 1992), no Brasil,
a iniciativa de integragdo binacional foi acelerada e alterada, nos marcos do “regionalismo
aberto” (CEPAL, 1994). A ideia de uma integracdo gradual, linear e flexivel deu lugar a um
projeto de liberalizacdo comercial universal, automatica e linear (GARDINI, 2010, 2011;
GRANATO, 2015; MARIANO, 2000). Afinal, o modelo de negociacdo executado por
Sarney e Alfonsin se mostrou incompativel com o projeto de abertura comercial dos novos

governos que, ja em 1990, implementaram medidas unilaterais de reducao tarifaria.

O novo modelo de integragdo se materializou na Ata de Buenos Aires de 06 de julho
de 1990 e no Acordo de Complementacdo Econdmica n® 14. Os documentos estabeleceram
um cronograma para a liberalizacdo comercial bilateral, que deveria estar completa até 1994,
e criou um grupo de trabalho binacional — Grupo do Mercado Comum — responsavel pelas

negociacdes e implementacdo das medidas acordadas.

Os governos de Paraguai e Uruguai, que haviam acompanhado as negociacfes entre
Argentina e Brasil, bem como participado de alguns protocolos no ambito do PICE, se
associaram as negociacdes ainda em 1990. Afinal, como nos lembra Gardini (2010), suas
economias eram muito dependentes das economias argentina e brasileira, 0 que tornava os

custos de ndo participar do processo muito maiores do que os de participar.

A expansdo da integracdo bilateral para novos paises tinha, segundo Alcides Vaz

(2002), dois principais motivos: do lado brasileiro, Collor de Mello entendia a integracao
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como plataforma de inser¢do externa e mais membros permitiria ao Brasil extrair beneficios
de maior escala, especialmente nas negociagdes multilaterais. Para o governo argentino, a
insercdo de novos Estados melhorava as condigdes para enfrentar as tendéncias
protecionistas das posi¢cOes brasileiras, uma vez que diluia o peso do Brasil no processo de

decisao.

Assim, a criacdo do Mercosul foi o resultado final dos compromissos politicos e
econdmicos assumidos ao longo dos anos 1980, fundamentalmente negociados no ambito
bilateral entre Argentina e Brasil. Institucionalmente, reproduz a opc¢do das inciativas
anteriores de centralizacdo do processo em uma institucionalizacéo reduzida e concentracéo
das negociacGes nos Ministérios de Relacdes Exteriores e de Economia — aqui chamada
I6gica estatal-burocratica. Afinal, ainda que houvesse previsdo de participacdo de
organizagOes sociais, especialmente empresariais, 0s mecanismos criados eram limitados,

imprecisos e de carater consultivo.

A seguir, apresentamos como essa opgdo estatal-burocratica se materializou no
Tratado de Assuncdo, no Protocolo de Ouro Preto e nos mecanismos de participacdo de
organizag0es sociais, pontuando em que medida a institucionalidade criada por esses acordos
(regras) produziram estimulos para a cria¢do do que chamamos visdo nacional do Mercosul

(praticas).
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2.2 O Tratado de Assuncéo, o Protocolo de Ouro Preto e os mecanismos de participacéo

de organizagdes sociais durante os anos 1990

Em 26 de marco de 1991, os governos de Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai
firmaram o Tratado de Assuncdo, instrumento legal que da origem ao Mercosul. Conforme
discutido na se¢éo anterior, trata-se de um produto do longo processo de aproximacao politica
e cooperacdo econdmica iniciado pelos governos argentino e brasileiro desde, ao menos, a

década de 1980.

O marco temporal e ideoldgico da criacdo do Mercosul foi o ja citado “regionalismo
aberto” (CEPAL, 1994), contexto em que outras importantes iniciativas regionais surgiram
no continente Americano, das quais destacamos o Tratado Norte-Americano de Livre
Comércio (NAFTA) e a proposta estadunidense de criacdo de uma Area de Livre Comércio
das Américas (ALCA). O ponto comum dessas experiéncias esta na énfase dada a tematica
comercial, sobretudo na adogdo de mecanismos e medidas de eliminagéo das discriminacdes
e restricdes ao livre comércio, sejam elas tarifarias e/ou ndo tarifarias — o que a literatura

chama de integracdo negativa (MALAMUD, 2011; TINBERGEN, 1954).

Especificamente no caso do Mercosul, havia um consenso nos governos dos Estados
Partes de que era preciso operar medidas de abertura comercial, sendo a integracéo regional
compreendida como uma etapa necessaria para a adaptacdo das economias nacionais as novas
exigéncias dos mercados, em complementaridade com a experiéncia de abertura comercial
no &mbito do entdo Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT), atual Organizagdo Mundial

do Comércio (OMC) (BRICENO RUIZ, 2011).

Ademais, especificamente para o Brasil, 0 Mercosul se colocou como um mecanismo

de fortalecimento da unidade sub-regional e, consequentemente, da posi¢édo brasileira junto
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as negociacGes comerciais multilaterais, sobretudo na proposta estadunidense da ALCA
(MELLO, 2002). Ja o governo Menem tinha o Mercosul como um passo para a consolidacdo
da liberalizacdo total dos mercados argentinos, em convergéncia com a proposta

estadunidense de criacdo de um livre mercado nas Américas (AYERBE, 1998).

Em sintese, o Mercosul foi constituido com o objetivo de ser uma plataforma para a
liberalizagcdo comercial e a insergcdo de seus membros na economia internacional. Apesar do
nome fazer referéncia a um Mercado Comum, o Art. 1° do Tratado de Assunc¢éo limita as
principais implicacGes da construcao do bloco as questbes relacionadas a livre circulacdo de
mercadorias, bens e servicos e coordenacdo de politicas macroecondmicas que visavam
apenas as condicOes de concorréncia (VIGEVANI; MARIANO; OLIVEIRA, 2001). Isto &,
assentou as bases para a construgdo de uma integracéo estritamente comercial, visando uma

area de livre comércio e, posteriormente, uma unido aduaneira*.

Para tanto, o tratado estabeleceu um periodo de transi¢do, de 26 de marco de 1991 a
31 de dezembro de 1994, em que deveriam ocorrer as negociacdes para construcdo do
mercado comum, sob responsabilidade do Conselho do Mercado Comum (CMC) e do Grupo
do Mercado Comum (GMC). O CMC, composto por representantes do Ministérios das
RelacGes Exteriores e de Economia de cada pais, é o 6rgdo superior do Mercosul, responsavel

pela tomada de decisdo e pelo estabelecimento do mercado comum.

11 Utilizamos a tipologia das “etapas” da integracio proposta por Balassa (1964). Dessa forma, temos: i) zona
de livre comércio — estagio em que as restrigdes quantitativas entre os paises participantes sdo abolidas, mas
cada pais mantém suas proprias restricdes em relacdo aos paises terceiros; ii) unido aduaneira — uma zona de
livre comércio somada ao estabelecimento de uma tarifa externa comum em relagdo aos paises ndo
participantes; iii) mercado comum - estagio de integragcdo em que existe livre circulagdo de bens, servigos e
fatores produtivos entre os paises participantes e, a0 mesmo tempo, igualdade dos direitos em relagdo ao
comércio com paises terceiros; iv) unido econdmica — mercado comum acrescido de certo grau de
harmonizagdo das politicas econdmicas nacionais, de forma a abolir as discriminag¢des resultantes dessas
politicas; e v) integracdo econdmica - unido econdmica somada ao processo de unificacdo das politicas
monetarias, fiscais, sociais e anticiclicas. Exige o estabelecimento de uma autoridade supranacional cujas
decisoes sdo obrigatdrias para os Estados Partes.



O GMC, por sua vez, composto pelas pastas das Relacdes Exteriores, da Economia e
representantes dos Bancos Centrais dos Estados-partes, € o 6rgdo executivo do bloco, cuja
funcdo principal é tomar as providencias necessérias para 0 cumprimento das decisfes
tomadas pelo CMC. Por fim, o tratado estabeleceu uma secretaria administrativa, com sede
em Montevidéu, responsavel pela gestdo dos documentos e pela comunicacao das atividades

do bloco.

No que diz respeito a participacdo das organizac@es sociais, 0 Tratado de Assunc¢éo
permitiu que o GMC constituisse subgrupos de trabalho (SGTs) para tratar de teméticas
especificas e que convocasse, na medida em que fosse conveniente, representantes de 6rgaos
publicos e do setor privado vinculados aos respectivos temas. Assim sendo, a atuacao das
organizac@es sociais no periodo de transicdo esteve restrita aos SGTs assessores do GMC,

cuja funcéo era de analisar e fazer recomendacdes de politicas macroeconémicas e setoriais.

Para Sanchez (2007), é sintomatico que o Tratado de Assuncao e o regimento interno
do GMC tenham se referido a participagdo de organizag¢des sociais a partir do termo “setor
privado”, definido como organizacGes sociais com interesse direto nos processos de
producdo, distribuicdo e consumo. Limitou-se, em consonancia com 0s objetivos
essencialmente comerciais que o Mercosul assumiu no periodo, a uma concepcdo de
organizagGes sociais vinculada a representacdo de empresarios, trabalhadores e

consumidores.

O regimento interno do GMC estabeleceu, ainda, que cabia aos atores privados atuar
somente nas etapas de discussdo dos SGTSs, as reunides preparatdrias, ndo tendo direito ao
voto durante o processo de tomada de decisdo. Apesar da fragilidade dos espacos de

participacdo, Vigevani (1998) e Budini (2015) destacam a atuacdo da Coordenadoria de
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Centrais Sindicais do Cone Sul (CCSCS) no sentido de construcdo de um espaco especifico

para discussdes de assuntos trabalhistas, 0 SGT 11 — Assuntos Trabalhistas*?.

Nota-se, portanto, que a institucionalidade de Mercosul durante o periodo de transicao
se mostrou com abertura limitada a participacdo das organizacdes sociais, dada a ideia de
“setor privado”, e com baixa capacidade de enforcement, uma vez que 0s SGTs sdo 6rgaos
assessores e todo o processo de tomada de deciséo é realizado exclusivamente pelos atores
governamentais. Ademais, € importante ressaltar que as pressdes pela criacdo do SGT 11
foram na direcdo de ampliar o escopo institucional e ndo a capacidade de enforcement do

Mercosul.

Durante o periodo de transi¢cdo, a agenda do bloco esteve marcada por uma estratégia
acelerada de construcdo de uma zona de livre comércio, sobretudo a partir da aprovacéo do
Protocolo de Las Lefias, na Il Reunido do GMC, em 1992. Predominaram as discussdes
técnicas em torno da defini¢do de uma Tarifa Externa Comum (TEC), das relagdes externas
do Mercosul (com destaque ao posicionamento nas rodadas do GATT e nas relacfes com
EUA e a entdo Comunidade Econdmica Europeia) e das disciplinas relativas a unido

aduaneira (VAZ, 2002).

Mariano (2015a) aponta que, a0 concentrar as negociagdes em temas técnicos para a
formagdo da unido aduaneira, o Cronograma de Las Lefias operou como uma “camisa de
forga para as negociacdes” (MARIANO, 20153, p. 76), fragilizando a ja incipiente atuacéo
das organizagdes sociais, especialmente os sindicatos de trabalhadores, uma vez que o0s temas
de interesse desses grupos eram periféricos nas agendas de negociacdo. Ademais, 0 GMC

operava como um filtro para as propostas oriundas dos 6rgdos assessores em que havia

12 Inicialmente, a estrutura definida pelo Tratado de Assuncdo ndo previa um SGT especifico para assuntos
trabalhistas. Apds inicio da vigéncia do Protocolo de Ouro Preto, o SGT 11 foi transformado em SGT 10 —
Assuntos Trabalhistas, Emprego e Seguridade Social.



participacdo das organizagOes sociais, uma vez que determinava quais as propostas eram
encaminhadas ao CMC. Dessa forma, ao final do processo, produziam-se decisbes que
correspondiam mais aos interesses dos Estados do que as expectativas dos grupos afetados,

envolvidos e/ou interessados por elas.

Dada a estrutura institucional e os temas da agenda, 0s primeiros anos do Mercosul
foram marcados pelo estimulo oriundo da articulagédo entre as burocracias do Estado. A
expressiva maioria das negociacdes foram realizadas nos ambitos dos Ministérios das
RelacGes Exteriores, da Economia e dos Bancos Centrais dos Estados-partes, o que ja
indicava o papel coadjuvante, de consultores, que as organizacdes sociais ocupariam no bloco

(MARIANO, 2000; VAZ, 2002; VIGEVANI, 1998).

O Periodo de Transicdo tem fim com o Protocolo de Ouro Preto, firmado em dezembro
de 1994, que em cumprimento ao previsto no Artigo 18 do Tratado de Assuncdo, estabeleceu
a estrutura institucional dos 6rgdos de administracdo do Mercosul: o Conselho do Mercado
Comum (CMC), o Grupo do Mercado Comum (GMC), a Comissdo de Comércio do
Mercosul (CCM), a Comissao Parlamentar Conjunta (CPC), o Foro Consultivo Econdmico-
Social (FCES) e a Secretaria Administrativa do Mercosul (SAM). A Figura 2 apresenta o

organograma do Mercosul em 1995, logo ap6s inicio da vigéncia do Protocolo de Ouro Preto.

Em seu artigo 2°, o protocolo fixou o poder de decisdo nos 6rgdos de participacdo
exclusiva dos governos: CMC, GMC e CCM. A CPC manteve as func@es dos parlamentares
nas iniciativas bilaterais que antecederam o Mercosul, quais sejam: acelerar 0s
procedimentos internos para facilitar a entrada em vigor das normas emanadas pelos érgdos

do Mercosul e trabalhar no sentido de harmonizacéo das legislacdes nacionais.
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Comissdo CONSELHO DO

Parlamentar MERCADO COMUM

Conjunta (CPC) (CMC)
ReuniGes de GRUPO MERCADO
Ministros

- RMEPBC Reunido
de Ministros de
Economiae Presidentes
de Bancos Centrais

- RME Reunido de
Ministros de Educagéo
- RMJ Reunido de
Ministros da Justica

- RMT Reunido de
Ministros do Trabalho
- RMA Reunido de
Ministros de
Agricultura

- RMS Reunido de
Ministros de Salde

COMUM (GMC)

Figura 2 — Organograma do Mercosul em 1995
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Fonte: Criacdo do autor, com base no Protocolo de Ouro Preto, na Res. N° 20/95 do GMC e na Dec. N° 01/95

do CMC.




Ao FCES, 6rgéo criado para a representacdo dos setores econdmicos e sociais, coube
funcdo estritamente consultiva, como indicado em seu nome. Nota-se que, em substitui¢do a
ideia de “setor privado”, hé a introdugdo o termo “Setor Econémico e Social”, que passou a
abarcar o setor empresarial, os sindicatos de trabalhadores e organizagdes sociais dos demais

setores econdmicos e sociais.

O FCES esté organizado em uma Plenaria Regional e em se¢fes nacionais. A plenaria
do FCES, 6rgéo superior do foro, era composta por nove delegados®® de cada Estado parte
do bloco, presidida pelos representantes do pais que estd em exercicio da presidéncia pro-
tempore. Sua funcdo é manifestar-se por via de recomendacdes ao GMC, seja mediante
iniciativa propria ou consultas submetidas pelos demais 6rgdos do Mercosul. Ja as se¢Bes
nacionais sdo dotadas de autonomia na sua composicdo, a depender das caracteristicas

domésticas de cada um dos paises, e reinem-se para discussdes prévias a plenaria regional.

Os mecanismos de apoio as atividades do CMC e do GMC criados pelo Tratado de
Assuncéo e ao longo do periodo de transi¢do foram incorporados ao organograma oficial do
bloco: Reunides de Ministros vinculadas ao CMC; Subgrupos de Trabalho, Reunibes
Especializadas e Grupos Ad Hoc subordinados ao GMC; e Comités Técnicos no ambito da

CCM.

De fato, como afirma Mariano (2000), o Protocolo de Ouro Preto construiu uma
estrutura institucional mais ramificada, com atribui¢cbes mais bem definidas e espacos
especificos para a atuacdo das organizacdes socias, que ndo ficaram em um limbo como nos

acordos precedentes. No entanto, a dindmica de participacdo das organizacGes sociais

13 A resolucdio 22/12 do GMC alterou a composi¢io da plenaria do FCES, ampliando para doze o niimero de
delegados de cada Estado-parte. Como a discussdo apresentada nesta se¢do da tese trata de periodo anterior a
alteragd@o, optados por apresentar a estrutura definida em 1996, pela resolugéo 68/96 do GMC.
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permaneceu praticamente inalterada, haja vista ineficiéncia do FCES (LIMA, 2011; TAJRA,

2019; VIGEVANI; MARIANO; OLIVEIRA, 2001).

Sanchez (2007) aponta que, ao adotar como Unica exigéncia a paridade de
representacdo entre empresarios e trabalhadores e o critério de representagdo nacional, o
FCES ndo permitia que os participantes da plenéria regional fossem representativos dos
distintos e heterogéneos grupos domésticos, bem como refletissem a proporcionalidade
populacional da regido. Ademais, problemas com acesso a recursos humanos e financeiros,
insatisfacdo com a propria légica do FCES (para além de ter papel exclusivamente
consultivo, ndo tinha previsao de obrigatoriedade de resposta do GMC e do CMC as suas
demandas) e dificuldades de funcionamento das secOes nacionais resultaram na

impossibilidade de aproveitamento do potencial do foro.

Ademais, ¢ importante notar que a utilizagdo do termo “Setor Econdmico e Social” em
substituicdo a ideia de “Setor Privado” teve pouco impacto na diversificagao dos setores
representados. O termo “Setor Privado”, adotado nos primeiros documentos, limitou e
determinou como os diferentes nomes utilizado nos documentos posteriores foi interpretado,
resultando na atuacéo regular e frequente apenas dos setores sindical e empresarial, tendo as
demais organizacdes sociais participado de forma pontual ou mesmo nao aderido ao bloco

(MARIANO, 2015a; SANCHEZ, 2007).

Dessa forma, a estrutura institucional criada em Ouro Preto consolidou a dindmica de
negociacao que havia marcado as negociacdes bilaterais entre Argentina e Brasil nos anos
que antecederam o Tratado de Assungdo, ou seja, 0 intergovernamentalismo e a quase
exclusividade dos atores governamentais nas negociacdes e no processo decisorio dos

instrumentos de integracdo. Evidenciando, portanto, a proposta de fundar o bloco em um
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modelo de integracdo que, segundo Vigevani (1998, p. 73), foi “[...] idealizado, gerido ¢

implementado no seio do aparelho de Estado”.

Neste sentido, por meio das regras, conformou-se a légica estatal-burocratica da
integracdo regional, caracterizada i) por uma institucionalidade com graus minimos de
comprometimento entre 0s atores e com concentragdo do poder decisério nas chancelarias e
nos governos nacionais, de quem dependem as mais simples decisfes cotidianas; e ii) pela
visdo de que a participacdo das organizagOes socias deve ser limitada e consultiva,

restringindo o processo de negociacao e decisdo aos governos e burocracias nacionais.

Mariano e Ramanzini Junior (2012) e Mariano (2015b) apontam que tal configuracéao
institucional refletiu, em larga medida, as op¢6es da politica externa brasileira. Sendo o Brasil
0 Estado membro com maior poder relativo, a institucionalidade do Mercosul esteve
condicionada pela ideia de autonomia presente na diplomacia brasileira, o que implicou em
um modelo de Mercosul centralizado nos governos, essencialmente no poder executivo; com
a vontade politica concentrada nos presidentes; com as respectivas chancelarias controlando
a formulacdo e a gestdo do processo de integragdo regional; uma estrutura institucional
intergovernamental; e um modelo voltado para expansdo de novos membros, mas incluséo

limitada de atores domésticos.

O impacto deste formato institucional, no entanto, ndo foi homogéneo entre as
organizagOes sociais. Hirst (1996) aponta que as empresas transnacionais e 0s grandes,
médios e pequenos empresarios industriais e do agronego6cio nacionais, apesar de terem
expectativas distintas com relacdo ao Mercosul, convergiam em privilegiar canais de
interlocucdo direta, pressdo e praticas de lobby junto aos governos e ministérios nacionais.
Como nos mostra Alcides Vaz (2002), ao longo do periodo de transi¢do, esses atores,

organizados em federacbes e confederacOes, ja haviam apoiado a institucionalidade
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intergovernamental nos moldes do que viria a ser consolidado pelo Protocolo de Ouro Preto,
uma vez que ndo encontraram dificuldades em levar suas demandas e garantir que seus

interesses estivessem contemplados nas agendas do bloco.

Por outro lado, a estrutura institucional estabelecida fragilizou a participacéo de
organizacdes sociais que ndo possuiam os mesmos recursos de poder que o empresariado e
detinham menor capacidade de atuagdo junto aos governos nacionais (sindicatos,
organizacOes de base, movimentos sociais, organizagdes ndo-governamentais etc.). Neste
periodo de construcdo do Mercosul, as organizacBes sociais sindicais mantiveram uma
relacdo ambigua com o bloco, uma vez que este era percebido como uma ameaca para 0s
trabalhadores e, a0 mesmo tempo, uma possibilidade de acdo para se proteger dos efeitos da
abertura comercial internacional (BARBIERO; CHALOULT, 2003; BOTTO, 2004).
Contudo, a falta de efetividade dos espacos criados operou como um elemento de
desencorajamento para participacdo regional, levando os atores a adotarem uma estratégia
que buscava criar espacgos politicos nacionais através das negociacdes regionais (ERTHAL,

2005) .

Ainda assim, para além de uma ampla participagdo do movimento sindical no &mbito
do FCES e do SGT 11, houve uma atuagdo esporadica dos movimentos ambientalistas junto
ao SGT 6 — Meio Ambiente, das organizacgdes sociais vinculadas a agricultores familiares no
SGT 8 — Politica Agricola, e dos movimentos de mulheres junto a Reunido Especializada da

Mulher (REM) (BUDINI, 2015; SANCHEZ, 2007).

Segundo Budini (2015), a CCSCS buscou agir de forma a incidir sobre os rumos da
integracao, tentando evitar que a dimenséo regional pudesse prejudicar a atuacao sindical no
nivel doméstico e, simultaneamente, buscou mobilizar pressdes em nivel regional para que

0s governos ratificassem as convengdes discutidas no ambito da Organizagéo Internacional
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do Trabalho (OIT), bem como construissem normas regionais de protecdo social. No entanto,
como demonstra Botto (2015), as inicidticas regionais foram desidratadas pelos 6rgéos
decisorios, tendo os projetos de um protocolo socio-laboral e de um protocolo de meio
ambiente se transformado em carta de principios, reforcando a percepcao de que o &mbito
regional possuia reduzida capacidade de efetividade e de que era necessario adotar estratégias

nacionais de atuacao.

Em sintese, o Protocolo de Ouro Preto protagonizou o surgimento de um incipiente
espaco para a participacdo das organizagdes sociais, ndo alterando o sistema decisorio do
bloco, restando a esses atores influenciar nos espagos consultivos, como o FCES e 0s SGTSs,
em que “poderdo ter influéncia, dependendo de sua capacidade para formar opinido e
pressionar os executivos; mas nao tem poder” (ALBUQUERQUE, 1998, p. 315). Ademais,
conforme nos lembram Luciano e Bressan (2016), a opcdo por um modelo institucional
centralizados nos executivos nacionais limitou quaisquer possibilidades de participacéo e

controle democratico.

Assim, a institucionalidade fundamentada na logica estatal-burocratica do Mercosul
resultou na consolidacdo de estratégias de atuacdo das organizacGes sociais marcadas por
uma visdo nacional do processo de integracédo regional. De parte dos atores de maior poder
relativo, especialmente empresariais, ha uma opcao recorrente em preterir 0s espagos de
atuacdo regionais em favos de canais domésticos de influéncia. Ao mesmo tempo, para as
organizagOes sociais que ndo possuem canais domeésticos eficientes de interlocucao, a arena
regional é percebida como um espaco adicional de acdo para tratar de temas e agendas
domésticos. Ademais, a visdo nacional prevalece também nos atores governamentais que, em

cenarios adversos (como a crise do final dos anos 1990 discutida na proxima secao), recorrem
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a protecdo do interesse nacional em prejuizo de coordenagdo regional de interesse e

estratégias.

A despeito dessas caracteristicas, a institucionalidade construida pelo Protocolo de
Ouro Preto se mostrou eficiente em responder aos objetivos dos governos dos Estados-parte
a época. Afinal, em linha com o que argumenta Dabene (2009), a estratégia de basear a
integracdo regional em mecanismos que se limitavam a promover a desgravacdo tarifaria
universal, automatica e linear, vislumbrando o estabelecimento de uma zona de livre
comeércio e a preservacdo da autonomia e do protagonismo dos governos, como deixa claro
o Cronograma de Las Lefias (1992), ndo demandava uma estrutura institucional de maior

complexidade que incorporasse os diversos atores interessados e/ou afetados pela integracéo.

Grafico 1 — Exportacdes Intra Mercosul por pais de origem, em % das exportagoes

totais (valores aproximados).
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Fonte: Criacdo do autor, com base nos dados do BID.



Nota-se que o desempenho comercial do bloco e, consequentemente, dessa opgao
institucional, se mostrou relativamente satisfatério. No periodo, como mostra o Gréfico 1
acima, observa-se um crescimento do comércio intrabloco. Vale apontar, ainda, que o
aumento do comércio intrabloco refletiu na ampliagcdo das exportacdes de bens intensivos em
tecnologia que, ao contréario das exportacdes para o restante do mundo, estimulava o setor
industrial, principalmente na Argentina e no Brasil (BRICENO RUIZ, 2011; CORDEIRO,

2016; VASCONCELOQS, 2003).

A partir de 1997/1998, entretanto, 0 modelo de integracdo apresentou sinais de
exaustdo. As politicas de estabilizacdo macroeconémica, em grande medida responsaveis
pelo crescimento econdmico e comercial nos anos anteriores, iniciaram um processo de
esgotamento, sobretudo devido as consequéncias das crises asiatica, em 1997, e russa, em
1998 (BERTOLA; OCAMPO, 2015). Este episodio, que discutimos a seguir, evidenciou as
fragilidades do modelo institucional do bloco, incapaz de promover uma coordenagdo
macroecondmica efetiva e a insuficiéncia de estruturas institucionais capazes de blinda-lo

das mudancas conjunturais.

2.3 A crise: o Mercosul no final dos anos 1990

A trajetoria das economias latino-americanas ao longo dos anos 1990 passou por uma
fase ascendente e por uma crise. Segundo Bértola e Ocampo (2015) a fase ascendente
corresponde ao periodo de abertura comercial e ampliacdo dos fluxos de comércio intra e
extrarregionais, contexto da construcdo do Mercosul, processo tratado nas se¢des anteriores.

O periodo de crise foi resultado dos reflexos do colapso econémico no Leste Asiatico em
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1997, que se estendeu a Russia em 1998 e atingiu grande parte do mundo subdesenvolvido,
gerando desaceleracdo da economia e, em alguns casos, recessdo. A Ameérica do Sul

vivenciou, em consequéncia, o que os autores chamam de “meia década perdida”

(BERTOLA; OCAMPO, 2015, p. 290).

No Brasil, que ja vinha sofrendo com um problema fiscal, o governo Cardoso
implementou uma politica ofensiva de desvalorizagdo do Real em 1999 como tentativa de
minimizar os impactos da crise internacional, com desvalorizagdo de cerca de 78% do valor
do Real em relacdo ao Délar, em um intervalo de trés meses (BERTOLA; OCAMPO, 2015;
WERNECK, 2014). Na Argentina, a desvalorizagdo do Real, somada a constante valorizacéo
do Délar e do Peso, haja vista a vigente politica de conversibilidade *, impactaram
diretamente na competitividade dos produtos argentinos, agravando os déficits na balanca
comercial (BERTOLA; OCAMPO, 2015; KOSACOFF, 2010). Em um cenério de bruscas
restricdes na oferta de financiamento externo, a Argentina entrou em recessao que, a partir
de 2001, com a saida do Presidente Fernando de la Ria, deu inicio a um periodo de grande

instabilidade politica.

As crises brasileira e argentina, sobretudo, fizeram desaparecer o consenso entre 0s
governos em promover a liberalizacdo comercial no ambito regional, haja vista as alteracfes
nas condicdes de competitividade intra-Mercosul (BRICENO RUIZ, 2007). Na prética, essa
conjuntura levou a emergéncia de conflitos comerciais e violagcdes das normas estabelecidas
pelo bloco, que resultaram no arrefecimento da regionalizacdo do comércio e na paralizacdo

da agenda de negociacdo comerciais (CAMARGO, 2006).

14 Para uma discussdo ampla sobre a Politica Econdmica na Argentina no periodo, ver Ferrari e Cunha (2008).
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Camargo (2006) e Carranza (2011) apontam que a auséncias de estruturas
institucionais mais rigidas, com tracos de supranacionalidade, favoreceram que medidas
unilaterais violassem as normas regionais e fragilizassem o processo de integracdo. Para
Phillips (2001) e Gardini (2011) , as decisdes unilaterais de desvalorizagcdo do Real pelo
governo Cardoso, no Brasil, e do abandono das regras comerciais regionais pelo governo de
Fernando de la RuUa, na Argentina, escancararam que nos momentos de instabilidade
econdmicas prevaleceriam estratégias de contencdo nacionais sobre quaisquer possibilidades

de coordenacgdo em dmbito regional.

Mostrou-se evidente, portanto, as fragilidades do modelo do Mercosul dos anos 1990,
acima de tudo devido a opcdo por ndo desenvolver politicas e instituicbes regionais com
competéncias supranacionais. Mesmo que a dinamica comercial tenha apresentado ganhos
expressivos no inicio, a op¢ao por uma institucionalidade estritamente intergovernamental e
por uma logica nacional da integracdo regional impossibilitou uma coordenagdo
macroecondmica efetiva e foi incapaz de promover a complementariedade econdmica entre
0s paises envolvidos, elementos essenciais para o estabelecimento do mercado comum.
Soma-se a isso, a insuficiéncia de mecanismos institucionais que blindassem o bloco das
mudancas conjunturais repentinas nos paises membros. Nas palavras de Ana Maria Stuart
(2002, p. 194), o Mercosul estava “submetido a logica caprichosa das crises econémico-

financeiras que abalam os paises membros”.

As negociagOes que levaram ao arrefecimento da crise do Mercosul ocorreram por vias
diretas entre os presidentes, pratica da chamada Diplomacia Presidencial (MALAMUD,
2003, 2010). De toda forma, Phillips (2001) aponta que a crise evidenciou a necessidade de

maior coordenacdo e cooperagdo politica entre os Estados, bem como de repensar as
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estratégias estritamente vinculadas a liberalizacdo comercial, de forma a incluir temas ligados

ao tratamento das assimetrias de competitividade na agenda do bloco.

A XVI reunido do CMC, realizada em junho 1999, na capital do Paraguai, marcou o
inicio das reflexdes sobre as mudancgas institucionais necessarias ao Mercosul. Ficou
estabelecido um plano de trabalho que previa o desenvolvimento de mecanismos que
gerassem algum nivel de aprofundamento do bloco em termos de politica econébmica. Em
entrevista ao jornal Financial Times, conforme noticiado pela Folha de S&o Paulo em
novembro de 1999, o Presidente Cardoso chegou a anunciar um “pequeno Maastricht” no
Mercosul, em referéncia ao tratado que havia langado as bases para a unido monetaria na

Europa (ZANINI, 1999).

Fica claro, portanto, que a solucdo para a crise indicava a necessidade de maior
institucionalizacéo da integrag@o que, no entanto, vai se limitar a criacdo do Foro Permanente
de Consulta e Concertacdo Politica (FCCP) e, como amplamente discutido pro Bressan
(2012), na reformulacdo do Sistema de Solucdo de Controvérsias. Para as organizagoes
sociais, especialmente os setores empresariais, restou claro que as normas comerciais do
bloco seriam violadas em caso de sobreposi¢éo a interesses nacionais, reforcando a percepcao

de que o0 ambito de acéo efetivo eram 0s governos nacionais.

Vigevani, Mariano e Mendes (2002) relatam, por exemplo, casos de conflitos
comerciais em que as decisdes do Tribunal Arbitral do Mercosul ndo foram aceitas pelos
setores nacionais, como o caso dos subsidios indiretos aos produtores argentinos de carne
suina em 1999, cuja solucéo se deu pela via bilateral. Para Bressan (2012), o fato dos atores
ndo-governamentais serem representados por seus governos nos mecanismos de solucéo de
controvérsia é um dos elementos que encoraja que os conflitos comerciais sejam resolvidos

fora da estrutura institucional do bloco. Nesse mesmo sentido, Mariano e Ramanzini Junior
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(2012) analisam que a estrutura institucional centralizada na diplomacia e nos governos
dificulta que atores domésticos sejam incorporados ao Mercosul, especialmente porque tem
dificuldade de reconhecer que a esfera regional € um espago em que suas a¢des, de apoio ou

de veto, podem ser implementadas.

Essa dinamica reforca a ja citada visdo nacional da integragdo regional. Como aponta
Malamud (2010), os atores com interesses regionais sdo levados a demandar decisdes
particulares ao invés de regras gerais regionais, haja vista que os Presidentes se mostram
mais capazes de responder a essas demandas, persistindo a inexisténcia de incentivos para o
aprofundamento institucional. Em alguma medida, reproduz-se em nivel regional o
particularismo que O’Donnell (1996) aponta como carateristica das democracias na América
Latina. Isto é, o0 uso de canais particulares de acesso ao poder que convivem com e dentro
das instituicdes, de forma a fortalecer os interesses altamente organizados e economicamente

poderosos.

Nessa mesma perspectiva, Dabéne (2009) aponta que o formato do presidencialismo
na America do Sul é um elemento chave para entender a concentracdo dos processos de
integracdo regional nos chefes dos executivos nacionais. Segundo o autor, a pratica
doméstica de direcionar o lobby aos executivos e ndo aos parlamentos se reproduz, via
isomorfismo institucional, no ambito regional — fenbmeno denominado pelo autor como

“domestically inspired isomorphism”.

De toda forma, fica explicita a caréncia de legitimidade das institui¢fes regionais e a
auséncia de lealdade politica por parte dos atores governamentais e das organizagdes sociais,
que optaram por solucionar as controvérsias pela via de negociagées bilaterais, em detrimento
do fortalecimento do bloco e da consolidagéo da ideia de que o &mbito regional é o espago

legitimo da disputa comercial.
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Nota-se, em linha com o que concluem Vigevani, Mariano e Mendes (2002), que
mesmo apos o Protocolo de Ouro Preto, as organizagfes sociais mantiveram a prioridade nos
canais de atuacdo domeésticos, uma vez que que 0s mecanismos consultivos estabelecidos no
Mercosul - FCES, SGTs e Reunifes Especializadas — proporcionaram, quando muito, um
espaco para acompanhamento da evolucdo das agendas do bloco. Reproduzindo o
entendimento de que a atuacdo de organizagdes sociais deveria estar no &mbito dos governos
nacionais, e ndo em estruturas regionais, uma vez que estavam pensadas para operar Como
um facilitador para a implementacdo das decisdes tomadas e ndo possuir papel ativo nas

negociacdes e na construcdo do Mercosul.

Ao longo da primeira década dos anos 2000, contudo, os impactos da “onda rosa”
(BEASLEY-MURRAY; CAMERON; HERSHBERG, 2009; CASTANEDA, 2006;
LIEVESLEY; LUDLAM, 2009; SILVA, 2011) na conjuntura politica sul-americana
resultaram em um processo de mudancas no Mercosul que, ao menos no nivel do discurso,
apontaram para uma concepcdo de integracdo regional com maior participacdo e
protagonismo das organizagdes sociais. Nesse sentido, ao longo das proximas secoes,
caracterizamos 0 Mercosul no marco dessa nova concepgao de regionalismo. Argumentamos
que as mudancas promoveram a insercdo de novas tematicas e a abertura para participacdo
de mdltiplas organizagfes sociais sem, no entanto, alterar a l6gica estatal burocréatica e a

visdo nacional da integracao regional.



2.4 Spill-around: a ampliagéo institucional do Mercosul nos anos 2000

O inicio do século do XXI foi marcado pela reconfiguracdo da conjuntura politico-
econbmica sul-americana, cuja maior expressao foi a ja citada “onda rosa” (BEASLEY-
MURRAY; CAMERON; HERSHBERG, 2009; CASTANEDA, 2006; LIEVESLEY,;
LUDLAM, 2009; SILVA, 2011). No ambito doméstico, em linha com que argumentam
Anderson (1998) e Lima e Coutinho (2007a), ocorreu o fracasso do modelo econémico-
comercial, escancarando as contradi¢des entre as promessas e 0s resultados da liberalizagdo
econdmica. Internacionalmente, como afirmam Lima (2013) e Santos (2013), ha uma
mudanc¢a no comportamento do governo dos Estados Unidos que, ao priorizar as regides
Asia-Pacifico e o Oriente médio, passou a atuar na América do Sul como um ator de veto e
ndo mais como construtor de consensos, possibilitando a emergéncia de poténcias regionais,
especialmente o Brasil, e que politicas externas de cunho autonomistas fossem postas em

pratica.

Essa conjuntura provocou alteracdes significativas nas expectativas em torno do
regionalismo e dos processos de integracao regional sul-americanos. Segundo Riggirozzi e
Tussie (2012), foi estabelecido um novo consenso em torno do regionalismo e da integracédo
regional, chamado “regionalismo p6s-hegemdnico”, caracterizado pelo retorno da agenda do
desenvolvimento e pela construcdo de novas formas de cooperacgdo regional, firmado em
relagdes menos formais e com protagonismo de organizacgdes sociais. Veiga e Rios (2007) e
Sanahuja (2009), que denominam o periodo como “regionalismo pds-liberal”, apontam que
este novo entendimento sobre como os processos de integracdo regional deveriam acontecer

foi marcado por uma maior preocupagdo com as dimensdes socias do desenvolvimento; com
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0 tratamento das assimetrias entre os Estados; e com a ampliagdo da participacdo de atores

sociais, no sentido de dotar os processos regionais de maior legitimidade social.

A despeito dessas e outras tentativas de denominacdo, definicdo e conceitualizagdo
abrangente do regionalismo no inicio dos anos 2000, ndo é possivel afirmar que as iniciativas
desenvolvidas no periodo — criacdo da Alianca Bolivariana para o Povos da Nosso
América/Tratado de Comércio dos Povos (ALBA/TCP) e da Unido de Nacdes Sul-
Americanas (UNASUL) e as mudancas no Mercosul - seguiram um modelo homogéneo. No
caso do Mercosul, de interesse especifico desta tese, Martins (2014) explica que ganhou forca
a ideia de uma insercdo internacional que tinha em seu cerne a promogéo do desenvolvimento
e a reducdo da pobreza. Assim, para além da sua tradicional dimenséo econdmico-comercial,
0 bloco assumiu uma face social e de governanca, materializada em uma agenda baseada na
intencdo de avancgar nos temas que envolvem o tratamento das assimetrias, a consolidacéo

do mercado comum e a inclusdo das dimensdes politicas e sociais, antes ausentes.

De acordo com o que defende Bricefio Ruiz (2013), entendemos que se estabeleceu
um modelo hibrido do Mercosul. Por um lado, no chamado Eixo Produtivo, o Mercosul era
entendido como parte de uma estratégia de transformacao produtiva regional, associado a
ideia de desenvolvimento a partir da utilizacdo das capacidades endogenas e dos recursos
nacionais para promover a diversificacao produtiva. Por outro, vinculado a percepc¢éo de que
existia uma necessidade de estabelecer medidas para compensar os efeitos negativos
produzidos pela abertura comercial e reduzir as assimetrias existentes entre 0s paises e no
interior do bloco, o Mercosul buscou construir e aplicar politicas publicas sociais,
fomentando politicas redistributivas e criando instituices que, em tese, permitiriam as

organizagOes sociais defender seus interesses e reclamar seus direitos em nivel regional —



chamado pelo supracitado autor de Eixo Social do Mercosul e amplamente discutido no

trabalho organizado por Gerardo Caetano (2012).

Do ponto de vista da manifestagdo das inten¢bes governamentais, o documento
chamado “Consenso de Buenos Aires”, assinado em 6 de outubro de 2003 pelos presidentes
Néstor Kirchner e Luiz Indcio Lula da Silva, anuncia a estratégia de priorizacdo da regido
sul-americana na politica externa de seus respectivos governos e manifesta a vontade de
ampliar a coordenacdo politica entre Buenos Aires e Brasilia, fortalecer o processo de

integracao regional e avangar na ampliacdo e no aprofundamento da integracéo regional.

Convenimos en impulsar decididamente en el proceso de integracién regional la
participacidn activa de la sociedad civil, fortaleciendo los 6rganos existentes, asi
como las iniciativas gue contribuyan a la complementacidn, la asociatividad v el
dialogo amplio y plural.

[...]

Ratificamos nuestra profunda conviccion de que el MERCOSUR no es sdlo un
blogue comercial sino que constituye un espacio catalizador de valores,
tradiciones y futuro compartido. De tal modo, nuestros gobiernos se encuentran
trabajando para fortalecerlo a través del perfeccionamiento de sus instituciones
en los aspectos comerciales y politicos y de la incorporacién de nuevos paises.
Entendemos que la integracién regional constituye una opcion estratégica para
fortalecer la insercion de nuestros paises en el mundo, aumentando su capacidad
de negociacion. Una mayor autonomia de decision nos permitira hacer frente mas
eficazmente a los movimientos desestabilizadores del capital financiero
especulativo y a los intereses contrapuestos de los blogques mas desarrollados,
amplificando nuestra voz en los diversos foros y organismos multilaterales. En este
sentido, destacamos que la integracidn sudamericana debe ser promovida en el
interés de todos, teniendo por objetivo la conformacién de un modelo de desarrollo
en el cual se asocien el crecimiento, (KIRCHNER; LULA DA SILVA, 2003, grifo
Nosso)

Nota-se, na analise do conteddo do documento, que mais do que um bloco comercial,
0 Mercosul era compreendido como um espaco de construcdo de um futuro comum. Em
analise dos discursos e declaragdes presidenciais dos governos argentino e brasileiro entre
2003 e 2010, Granato (2015) aponta para um protagonismo de temas como O
aperfeicoamento da unido aduaneira, a constituicdo de um parlamento regional, o
fortalecimento do mecanismo de solugdo de controvérsias criado pelo Protocolo de Olivos

(2002), a criacdo de projetos de integracdo fisica e energética, o aprofundamento da
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coordenacao de posicionamentos nas negociacdes multilaterais internacionais e a ampliagdo

do di&logo em torno das politicas de defesa e seguranga.

Os governos indicavam, portanto, um novo modelo de integracdo regional a ser
implementado que, para o Mercosul, implicava necessariamente em alteragdes na sua
estrutura institucional. Afinal, a institucionalidade criada pelo Protocolo de Ouro Preto era
insuficiente e incapaz de responder as novas expectativas e objetivos estabelecidos,
especialmente no que diz respeito a coordenacdo politica e ampliacdo da participacdo das
organizacOes sociais. Ademais, vale lembrar que o movimento de repensar a estrutura
institucional do Mercosul, no sentido do seu aprofundamento, ja estava na agenda desde o

final dos anos 1990, como indicamos na se¢éo anterior.

Do ponto de vista institucional, segundo Schmitter (1970, 2019) e Niemann e
Schmitter (2009), podemos avaliar as mudancgas a que sdo submetidos 0s processos de
integracao regional a partir da opg¢éo por linhas de acdo que fagam o processo avangar ou
retroceder, tanto em termos de nivel (decisdes que geram alteragdes no processo decisorio
e/ou no nivel de autoridade/autonomia das instituicGes regionais) quanto de escopo
(alteracBes no numero de setores politicos, agéncias dos governos, grupos de interesse,
partidos politicos e grupos sociais envolvidos). A partir desses critérios, € possivel linhas de

acao que mesclam movimentos em ambas as dimensdes, conforme ilustra a Figura 3 abaixo.

A partir deste modelo, é importante destacar que o autor considera que mudancas no
ambito do nivel de autoridade/autonomia das instituicdes regionais ndo estdo,
necessariamente, atreladas a mudancas no nivel do escopo. Essa consideracdo tedrica nos
parece central para compreender a experiéncia do Mercosul, uma vez que supera a leitura
classica do funcionalismo (MITRANY, 1990; 1994; DEUTSCH, 1982; DEUTSCH et al.,

1986; ETZIONI, 2004), que considerava que o desenvolvimento dos processos de integracao
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regional ocorreria sempre nos dois sentidos, atribuindo um carater quase que automatico ao

spillover.

T

level of authority

Figura 3 — Possibilidades de Mudangas Institucionais
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Fonte: reproduzido de Schmitter, 1970, p.845.

Assim sendo, é possivel que determinado bloco regional caminhe no sentido de

ampliar o nivel da integracdo, tomando decisbes por maioria e/ou atribuindo efeito

vinculativo para essas decisdes, sem que isso implique na ampliagdo dos temas e atores



envolvidos. E vice-versa. Isto €, para alem do amplamente conhecido spillover (ampliacéo
do nivel de autoridade e do escopo do processo de integragdo regional), existe possibilidade
de ocorrer tanto o buildup (ampliacéo apenas do nivel de autoridade processo de integracdo
regional), quanto o spill-around (ampliacdo apenas do escopo do processo de integracao
regional). Assim, em termos tedricos, quando nos referidos a mudangas ou reformas
institucionais, estamos tratando de processos que alteram o nivel e/ou o escopo de

determinada iniciativa de integragédo regional.

Retornando ao caso do Mercosul, 0 documento gque inaugurou as iniciativas de reforma
é 0 Programa de Trabalho do Mercosul 2004 — 2006 (DEC. 26/03 do CMC), disponivel na
integra no Anexo B, em que foram estabelecidos os eixos de trabalho do bloco: Mercosul
Econdmico-Comercial; Mercosul Social; Mercosul Institucional e a chamada Nova Agenda

da Integracdo.

A analise do Eixo Econémico-comercial (trata de questdes vinculadas a Tarifa Externa
Comum (TEC), regras aduaneira e temas comerciais), do Eixo Institucional (vinculado ao
estabelecimento do Parlamento do Mercosul — Parlasul — e a efetivacdo do Tribunal
Permanente do Mercosul e do Centro Mercosul de promocéo do Estado de Direito) e da Nova
Agenda da Integracdo (discute questdes de cooperacdo em ciéncia e tecnologia e de
integracdo fisica e energética), embora seja igualmente importante para caracterizar o
Mercosul neste momento histérico, fogem do escopo dessa tese. Nosso foco, portanto, esta
em compreender como se desdobrou o item 2.1 do Eixo Mercosul Social, que trata

diretamente da participacdo de organizacdes sociais.

Em linha ao anunciado no “Consenso de Buenos Aires, 0 Programa de Trabalho do

Mercosul 2004 — 2006 (DEC. 26/03 do CMC) estabelece que:
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2 - MERCOSUL SOCIAL

2.1 — Participacgdo da sociedade civil
Propiciar a ampliacdo da participagdo da sociedade civil, levando em conta, entre
outras, a proposta apresentada pelo Foro Consultivo Econémico e Social (FCES),
na data de 3 outubro de 2003.
Orgéo: GMC

Estimular a implementacdo do projeto de cooperacdo com a EU referente a
dimensdo socio-laboral do Mercosul.
Orgdo: SGT n°10, Comisséo Socio Laboral e CCT. (MERCOSUL, 2003a).

Na citada recomendagdo REC. 01/03, o FCES apresenta suas demandas com relagao
as mudancas institucionais e a participacdo das organizacdes sociais no Mercosul, indicando
a necessidade de consolidar a presenca de representantes do FCES nas reunides de trabalho
do GMC e dos demais 6rgdos e estabelecer dotacdo orcamentaria para garantir a continuidade

e eficacia dos trabalhos do FCES (FORO CONSULTIVO ECONOMICO SOCIAL, 2003).

De parte das manifestagdes dos 6rgaos exclusivamente governamentais, considerando
o “Consenso de Buenos Aires”, o Programa de Trabalho do Mercosul 2004 — 2006 (DEC.
26/03 do CMC) e demais documentos do Mercosul analisados®, fica clara a sinalizagio em
direcdo ao abandono da concepcdo de um projeto de integracdo regional restrito as
chancelarias e estruturas de governos, estando expressa a intencdo de promover a

participagdo ativa das mais diversas organizag0es sociais.

Vale lembrar que os governos eleitos na denominada “onda rosa” (BEASLEY-
MURRAY; CAMERON; HERSHBERG, 2009; CASTANEDA, 2006; LIEVESLEY;
LUDLAM, 2009; SILVA, 2011) sdo, em larga medida, resultado da mobilizacdo das
organizacdes sociais contra as politicas implementadas nos anos 1990. Isto implicou em uma
percep¢do de que as organizacBes sociais e 0s governos eleitos eram aliados politicos e na

expectativa da ampliacdo da participacdo dos atores sociais em todas as esferas de governo

15 Nem todos os documentos analisados serdo citados nominalmente. Assim, quando h4 referéncia a discursos
e documentos oficiais de forma abrangente, considera-se todo o acervo consultado, detalhados no Apéndice
A.
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(KIRBY; CANNON, 2012). Bricefio Ruiz (2012), nesta mesma perspectiva, fala da
expectativa em torno de uma “alianga pragmatica” entre governos e organizacgdes sociais na

construcdo da integragéo regional sul americana, e do Mercosul em particular.

Dessa forma, como afirmam Ramanzini Junior e Farias (2014), ha o reconhecimento
da necessidade de envolver a sociedade nos acordos de integragéo e cooperacao regional, de
modo a criar espacos capazes de impulsionar iniciativas e demandas que trabalhassem para

fortalecer a governanca regional de forma descentralizada.

Ao mesmo tempo, na recomendacdo apresentada pelo FCES, chama a atencéo a
inexisténcia de demandas de ampliacdo do nivel da integracdo. A proposta limita-se a agdes
no sentido da ampliagdo do escopo da integracao, via criagdo de novos espacgos institucionais
tematicos e insercao de representantes do FCES nas reunides do GMC, e requisic¢ao de apoio
financeiro. Serbin (2012) identifica que ocorreu a insercdo das demandas das organizagdes
sociais na agenda do Mercosul sem, no entanto, uma discusséo sobre o fortalecimento dos

mecanismos institucionais de participacdo das organizagdes sociais:

In fact, the introduction of a social agenda, with its inherent concern for balancing
situations of exclusion, did not bring about the development of a new vision
regarding the construction of a regional, social, and supranational citizenship,
redefining the role of citizens in this construction processes of the new architecture
of regional integration. (SERBIN, 2012, p. 152).

Martins (2014) propde classificar os mecanismos de participacdo de organizagOes
sociais criados no ambito do Mercosul como restritos e ampliados. Por mecanismos de
participagdo restritos, o autor entende aqueles que compdem tradicionalmente a estrutura
institucional do bloco, notadamente, o FCES. Os mecanismos de participagcdo ampliados, por
sua vez, sdo aqueles criados ap6s Protocolo de Ouro Preto, majoritariamente baseados na
ideia de que as organizagdes sociais devem ter um papel na gestdo, na implementacao e no

acompanhamento das politicas publicas, tanto em nivel nacional quanto regional.



O FCES permanece sendo o principal espaco de representacao dos setores econdmicos
e sociais de maior importancia institucional dentro do Mercosul, sendo o Unico com a
prerrogativa de recomendacg0es diretamente ao GMC e ao CMC. Permanece limitado no que
diz respeito a pluralidade de representacdo, uma vez que, como ja discutido, € produto de
uma conjuntura em que a representacdo quase que exclusiva dos sindicatos e dos empresarios

era entendida como suficiente (AGUERRE; ARBOLEYA, 2009).

Dos chamados mecanismos de participacdo ampliados, criados e/ou expandidos no
bojo das mudangas institucionais implementadas no Mercosul a partir dos anos 2000, para
além do Instituto Social do Mercosul (ISM) e do Instituto de Politicas Publicas de Direitos
Humanos (IPPDH), destacam-se os Subgrupos de Trabalho (SGTs) e as Reunides
Especializadas subordinados ao GMC. Os SGTs e as Reunides Especializadas sdo 6rgaos
permanentes de negociacgéo e proposi¢éo de politicas publicas em areas tematicas especificas,
cujas atividades estdo organizadas em sec¢Bes nacionais e regionais, que possuem uma etapa
de negociacdo e outra de decisdo, esta Ultima reservada a participacdo exclusiva dos
representantes governamentais. A Figura 4 abaixo apresenta o organograma do Mercosul em

2020.

Os subgrupos de trabalho subordinados ao GMC foram reorganizados em diferentes
areas: comunicacdes; regulamentos técnicos e avaliagdo de conformidade técnica; assuntos
financeiros; transportes; meio ambiente; indlstria e integracdo produtiva; agricultura;
energia; assuntos trabalhistas, emprego e seguridade social; salde; investimentos; comércio

eletrénico; mineracédo e geologia; contratagcdes publicas; servicos; e integracao fronteirica.
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Figura 4 — Organograma do Mercosul em 2020
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As Reunides Especializadas, por sua vez, centram-se em matéria de agricultura
familiar; autoridades cinematograficas e audiovisuais; autoridades de aplicacdo em matéria
de drogas; ciéncia e tecnologia; cooperativas; defensores publicos; estatistica; juventude;

ministérios publicos; organismos governamentais de controle interno e turismo.

Ademais, ainda no ambito regional, € preciso evidenciar 0 processo de
institucionalizacao das Cupulas Sociais e a criacdo da Unidade de apoio a Participagdo Social
do Mercosul (UPS). Durante a Presidéncia Pr6 Tempore do Uruguai, em 2005, foi criado o
Programa Somos Mercosul, que consistiu em uma serie de atividades e reunifes entre o
governo uruguaio e organizagdes sociais interessadas no Mercosul. A partir dessa
experiéncia, em 2016 foi realizado o | Encontro por um Mercosul Social e Participativo, em
que organizacgOes sociais reuniram-se com os Presidentes dos Estados Partes para discutir a
construcdo de uma agenda produtiva e social para o bloco, no bojo da ideia de um Mercosul
Social expressa no plano de trabalho 2004-2006. Posteriormente, neste mesmo ano, ocorreu
a | Cupula Social do Mercosul, evento que antecedeu a clpula de presidente do Mercosul.
Desde entdo, a Capula Social acontece semestralmente, reunindo governos e organizagoes

sociais para discutir uma agenda variada e heterogénea®®.

Em termos institucionais, vale notar que apenas em 2012 as Cupulas Sociais passaram
a integrar a agenda oficial do bloco. A Dec. 56/12 do CMC estabeleceu que as Cupulas
Sociais devem ser realizadas semestralmente sob responsabilidade do governo que exerce a
Presidéncia Pré-tempore do Mercosul. Ademais, estabelece que os resultados da ctpula serdo

submetidos ao GMC, reforcando o carater de observacdo e consulta do evento.

16 Para uma analise ampla das edi¢des das Cupulas Sociais, ver Silva e Martins (2015).
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A Unidade de Apoio a Participacdo Social do Mercosul (UPS) foi criada em 2010,
inicialmente vinculada ao Alto Representante-Geral do Mercosul'’, e atualmente integra a
estrutura da Secretaria do Mercosul. A UPS ndo é propriamente um espaco de participacao,
mas sim uma estrutura construida, conforme Dec. 65/10 e 30/17 do CMC, para dar suporte
técnico a atuacdo regional das organizacfes sociais. Para além do apoio a Presidéncia Pro
Tempore na organizacdo das Cupulas Sociais, atua na manutencdo de um registro de
organizacdes sociais do Mercosul®®; na prestacdo de informagdes as organizacdes sociais
sobre as atividades de Mercosul; e, ainda, na administracdo do financiamento da participacéo

das organizagdes sociais nas reunides e eventos do bloco.

Em ambito doméstico, de forma complementar, este novo entendimento acerca da
importancia da participacdo dos atores sociais resultou na criagdo de mecanismos de didlogo
dentro das estruturas dos governos nacionais, dos quais o0 Programa Mercosul Social e
Participativo e o Conselho Consultivo da Sociedade Civil, criados respectivamente pelos

governos brasileiro e argentino, sdo 0s exemplos de maior expresséo.

A analise comparativa entre o organograma do Mercosul no imediato pos Protocolo de
Ouro Preto (Figura 2) e atualmente (Figura 4) evidencia o aumento no numero de subgrupos
de trabalho, reunides especializadas e demais o6rgdos assessores do CMC, do GMC e, em

menor namero, da CCM. Vale ressaltar que dos 6rgaos criados apos o Protocolo de Ouro

170 Cargo de Alto Representante Geral do Mercosul foi criado pela Dec. 63/10 do CMC e tinha dentre suas
principais atribuigdes: i) apresentar ao CMC e ao GMC, conforme o caso, propostas vinculadas ao processo
de integracdo do Mercosul; ii) coordenar os trabalhos relativos ao Plano de A¢ao para o Estatuto da Cidadania
do Mercosul; e iii) representar o Mercosul, por mandato expresso do CMC e em coordenag¢ao com os 6rgaos
da estrutura institucional do bloco nas relagdes com terceiros paises, grupos de paises e organismos
internacionais, bem como em reunides e foros internacionais nos quais o Mercosul considerasse conveniente
participar por meio de uma representagdo comum. O cargo foi extinto em 2017 (Dec. 06/17 do CMC) e suas
competéncias de administragdo e gestdo de recursos, bem como estruturas institucionais subordinadas, foram
transferidos para a Secretaria do Mercosul.

8 O Registro de Organizagdes Sociais do Mercosul pode ser acessado no endereco
https://registroups.mercosur.int/. Acesso em 28 nov. 2020.
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Preto e ainda em funcionamento, desconsiderando aqueles que somente tiveram seu nome

alterado, mais de 80% foram criados a partir do ano 2000.

No que diz respeito as regras de funcionamento e ao papel institucional desses
mecanismos, nenhuma mudanca foi realizada. O regulamento interno do GMC, que
estabelece os termos para a participagcdo das organizagdes sociais, passou por diversas
atualizagdes desde sua primeira versdo (Dec. N°04/91 do CMC), mas ndo alterou o caréater
consultivo dos 6rgédos assessores e dos mecanismos de participacdo das organizagdes sociais,

conforme artigos 22, 23 e 24, transcritos abaixo.

Capitulo V
Participacdo do Setor Privado

Artigo 22 - Os Grupos, Subgrupos de Trabalho, Grupos Ad Hoc e Reunides
Especializadas poderdo solicitar, se assim entenderem necessario para o
cumprimento de seus objetivos, a participacdo de representantes do setor privado.
Artigo 23 - Poder&o ser convidados os representantes do setor privado que tenham
representatividade no setor e interesse direto na matéria em discusséo nos Grupos,
Subgrupos de Trabalho, Grupos Ad Hoc e Reunides Especializadas.

Artigo 24 - No caso de contar com a participacdo do setor privado, os Grupos,
Subgrupos de Trabalho, Grupos Ad Hoc e ReuniBes Especializadas deverdo
cumprir suas atividades em duas etapas, uma preparatdria e outra deciséria. A etapa

decisoria sera reservada exclusivamente aos representantes governamentais de
cada Estado Parte.

Nota-se, portanto, que o alargamento institucional produziu novos espagos
institucionais que, apesar de permitirem a formulacao de propostas, nao foi acompanhado do

aprofundamento da integracéo.

Do ponto de vista dos governos, Dabéne (2009, 2012) coloca que a ampliacdo do
escopo dos processos de integracdo assume carater simbolico. De um lado, alcanca-se algum
nivel de prestigio politico na ampliacdo da agenda, na medida em que produz a sensacao
publica de que o processo esta avancando. De outro, a regionalizacdo de determinada agenda

possibilita a externalizacdo da critica sobre a incapacidade de resolver determinados
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problemas no &mbito doméstico, transferindo a responsabilidade para a incapacidade das

instituigcdes regionais.

Para o Mercosul, a simples ampliacéo e diversificacdo dos 6rgaos assessores do GMC
reduziu sua capacidade e eficiéncia em ser o coordenador do processo politico do Mercosul,

haja vista 0 volume de projetos e demandas que devem ser examinados (DABENE, 2009).

Com relagdo as dindmicas de participacdo das organizacfes sociais, o resultado é a
segmentacdo e fragmentacdo da atuacdo no Mercosul, sobretudo daquelas organizagdes
sociais que tem interesses em agendas diversas e dividem o esforco politico para acompanhar
as discussdes que ocorrem no ambito dos variados espacos institucionais. Para além, somado
as ja apontadas fragilidades decorrentes da institucionalidade e de suas regras, permanecem
as deficiéncias derivadas da auséncia de apoio técnico e de mecanismos de transparéncia e
prestacao de contas, que geram assimetrias de acesso a informagéo, inclusive aos documentos

preparatdrios para as reunides (ALEMANY, 2008, 2017; BUDINI, 2015).

Além disso, a manutencdo das se¢fes nacionais como espacos de autorizacdo para
participacao das reunides regionais resulta em uma desmobilizacdo dos setores capazes de se
organizar regionalmente e debilitam quaisquer iniciativas de conformacao de redes regionais
em paralelo ao ambiente formal do bloco. Nos termos de Bricefio Ruiz (2012) e Kirby e
Cannon (2012), trata-se de uma logica esquizofrénica, na medida em que sdo construidos
mecanismos de participacao de organizagdes sociais no Mercosul que funcionam a partir de

uma ldgica nacional, vinculados e dependentes dos governos nacionais e seus ministérios.

Tem-se, portanto, a caracterizacdo do Spill-around no desenvolvimento dos
mecanismos de participacdo das organizagdes sociais do Mercosul. Trata-se da opcao por

uma estratégia de mudanca institucional que se limitou a ampliar o escopo do Mercosul, ndo
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alterando o nivel de autoridade. Isto é, ocorreu uma ampliacdo da agenda e das organizagdes
sociais no ambito dos 6rgédos consultivos do bloco, mantendo-se a l6gica de conducéo estatal-

burocratica das negociac¢@es e do processo de tomada de deciséo.

2.5 Consideracdes parciais

Neste capitulo, descrevemos e analisamos o tratamento dado aos mecanismos de
participacdo das organizacOes sociais ao longo do processo de construcéo institucional do
Mercosul, com vistas a apresentar o diagnostico que fundamentou nosso problema de
pesquisa, qual seja, de que as mudancas institucionais realizadas nos anos 2000 produziram
um alargamento do escopo do Mercosul, ndo alterando seu nivel de autoridade — a estratégia

spill-around.

Partindo da andlise das relacGes bilaterais entre Brasil e Argentina, argumentamos que
as instituicdes do Mercosul estdo fundamentadas em regras produzidas a partir de uma logica
estatal-burocratica, caracterizada por uma institucionalidade com graus minimos de
comprometimento entre os atores, com concentracdo do poder decisério nas chancelarias e
NOS governos nacionais, e por uma visdo de que a participacdo das organizagdes socias deve
ser limitada e consultiva, estando o0s processos de negociacéo e decisdo restritos aos governos

e burocracias nacionais.

Ao discutirmos as praticas e estratégias de atuacao das organizacgdes sociais ao longo
dos anos 1990, afirmamos que o modelo institucional e as regras do Mercosul produziram
uma visdo nacional da integracédo regional. Tal aspecto se materializa nas praticas e op¢des

das organizacdes sociais em dar preferéncia aos canais domesticos de atuacao, e no fato de



que, quando participam das negociagOes regionais, o fazem com objetivo de tratar de temas

estritamente nacionais.

Quando tratamos do periodo de crise no final dos anos 1990, identificamos que préaticas
derivadas de uma visdo nacional da integracao regional prevalecem também entre os atores
governamentais, na medida em que preteriram solucdes regionais e optaram por medidas
unilaterais de protecdo aos interesses domesticos, inviabilizando a prépria dindmica do
Mercosul. Nesse mesmo sentido, demonstramos que as solucdes de controveérsias ocorreram
pela via de negociagOes bilaterais e/ou extrarregionais, esvaziando de legitimidade o0s

mecanismos construidos no ambito do bloco.

Ao final, apresentamos o diagnoéstico de que, nos anos 2000, os atores governamentais
e organizagOes sociais optaram por uma estratégia de inser¢do de temas e atores no ambito
dos o6rgdos assessores do CMC e do GMC. Consequentemente, apesar do discurso
aparentemente disposto a construcdo de lealdade politica regional e ao aprofundamento do
Mercosul, 0 modelo institucional de protagonismo estatal-burocratico e praticas vinculadas

a uma visdo nacional permaneceram.

Diante disso, apesar do discurso prevalecente de que a ampliagdo da agenda e dos
atores envolvidos no Mercosul ampliaria a mobilizacdo e vontade de participar do processo,
pressionando por um maior aprofundamento institucional (narrativa), concluimos que as
mudancas implementadas no Mercosul foram incapazes de alterar a l0gica estatal-burocratica

do bloco (regras) e de romper com a visdo nacional da integracao regional (préaticas).

Todavia, é preciso reconhecer que tal diagndstico ndo é inedito, no sentido de existe
algum nivel de consenso na literatura especializada, como pode ser visto em Alemany (2017),

Botto (2015), Dabéne (2009, 2012), Gardini (2010, 2011), Ramanzini Junior e Luciano
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(2021), Serbin (2012) e outros. Contudo, sdo pouco os esfor¢os que buscam compreender
COMO e por que esse Processo ocorreu e quais 0s mecanismos causais que o explica. Nos

capitulos seguintes, oferecemos uma resposta a essas questoes.
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3 O MERCOSUL NO QUADRIENIO 2003-2006: UMA CONJUNTURA CRITICA?

Este capitulo apresenta a primeira etapa de nossa analise sobre o processo de amplia¢do
institucional do Mercosul. Buscamos compreender, a luz do Institucionalismo Histérico, se
0 periodo 2003-2006 pode ser caracterizado como uma conjuntura critica, ainda que nado
tenham ocorrido mudancas na logica estatal-burocratica do Mercosul (regras) e na visao

nacional da integracdo regional (praticas), conforme capitulo anterior.

Para tanto, primeiramente, realizamos uma discusséo tedrica ampla acerca do conceito
conjuntura critica (critical juncture). Em resumo, afirmamos que o conceito se refere a um
momento de mudanca possivel, caracterizado pela existéncia de divergéncias de expectativas
entre os atores que compdem uma instituicdo e pela ampliacdo do nimero de opcBes de acdo
realizaveis pelos atores com potencial de gerar impactos rapidos e abrangentes nas regras
e/ou préticas ja estabelecidas. Ademais, argumentamos que a ocorréncia de mudanca em
momentos de conjuntura critica depende do nivel de satisfacdo dos atores com o status quo
da instituicdo, do poder relativo dos atores eventualmente insatisfeitos e da capacidade de

producéo de um consenso aparente em torno das mudancgas desejadas.

Juntamente com a reflexdo tedrico-conceitual, nosso esfor¢o se deu no sentido de
determinar as evidéncias empiricas observaveis que nos permitissem identificar a ocorréncia
de uma conjuntura critica no Mercosul. Ressaltamos, desde ja, que se trata de um modelo
aplicavel ao caso do desenvolvimento dos mecanismos de participagdo das organizagdes
sociais do Mercosul, cuja reproducédo para analise de outras inciativas de integracdo regional
ou mesmo de diferentes dimens6es do préprio Mercosul demandam, se ndo reformulacédo

completa, adaptacéo.
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Em seguida, a luz da reflexéo tedrica, analisamos o Mercosul ao longo do quadriénio
2003-2006. Argumentamos ndo haver evidéncias que nos permitam afirmar que ocorreu uma
conjuntura critica no periodo. Se, de um lado, ficou constatada a redugdo dos
constrangimentos institucionais, ampliacdo do poder de agéncia dos atores e divergéncias de
expectativas entre 0s governos e as organizagdes sociais; de outro, identificamos amplo
consenso entre a coalizagdo de sustentacdo do status quo institucional do Mercosul,
impedindo que se configurasse um momento de mudanca possivel. Ademais, pontuamos que
as mudancas sugeridas pelas organizacdes sociais, mesmo se hipoteticamente fossem
implementadas, teriam baixo potencial de alterar a logica estatal-burocratica e a visdo
nacional da integracdo regional, na medida em que seriam incapazes de incitar a transferéncia

de lealdade politica do &mbito nacional para o regional.

Recordamos que, conforme delimitado na Introducdo desta tese, nossa analise atém-se
ao quadriénio 2003 a 2006. Especificamente, o marco inicial é a decisdo 26/03 do CMC que
estabeleceu o Plano de Trabalho 2004-2006 e deu inicio as discussdes sobre a ampliacdo da
participacdo de organizacBes sociais no Mercosul, indicando uma possivel alteracdo na
institucionalidade estabelecida pelo Protocolo de Ouro Preto. A andlise encerra-se em 2006,
quando da aprovacdo das Decisdes 22/06 e 29/06 do CMC que, ao definir novas diretrizes
para a reforma institucional do bloco, retira o tema da ampliacdo dos mecanismos de
participacao das organizacdes sociais do rol de prioridades da agenda de reviséo institucional

do Mercosul.

Em sintese, nas consideracOes parciais do capitulo, concluimos que o processo de
ampliacdo dos mecanismos de participagdo de organizagdes sociais do Mercosul durante a
primeira década dos anos 2000, descrito no capitulo anterior, ndo ocorreu em um contexto

de conjuntura critica, ao menos no que diz respeito a forma de compreender como deveria
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ser 0 desenho institucional dos mecanismos de participacdo das organizagdes sociais do

Mercosul e sua logica de funcionamento.

3.1 Conjuntura Critica e Mudanca Institucional: defini¢bes tedricas e evidéncias
esperadas no caso dos mecanismos de participacdo das organizagdes sociais no

Mercosul

A elaboracdo de conceitos e modelos tedricos que expliguem mudancas institucionais
é a dimensdo mais fragil e, em alguma medida, controversa nas abordagens institucionalistas
e, de forma particular, no Institucionalismo Histérico. Afinal, o protagonismo dos estudos
sobre como as institui¢des constrangem o desenvolvimento do processo politico, nos termos
do que foi apresentado na Introducdo desta tese, limitou as discussdes sobre 0s momentos de
baixa capacidade de agéncia das institui¢des e de possibilidade de mudanca (CAPOCCIA,
2015, 2016b; CAPOCCIA; KELEMEN, 2007; LOWNDES; ROBERTS, 2013). Nesse
sentido, grande parte da critica a capacidade explicativa do Institucionalismo Historico
concentra-se sobre a definicdo e emprego do conceito conjuntura critica, elaboracéo teorica

sobre mudanca institucional.

Gorges (2001), por exemplo, argumenta que, assim como o Neofuncionalismo e o
Intergovernamentalismo, o Institucionalismo né&o foi capaz de explicar as mudangas
institucionais ocorridas ao longo do desenvolvimento da experiéncia de integracao europeia.
Em suas conclusdes, o0 autor aponta que embora 0s conceitos path dependence e unintended
consequences (discutidos nos capitulos posteriores) tenham, de fato, alto poder explicativo
para as dindmicas de continuidade e ocorréncia de consequéncias ndo-pretendidas no

desenvolvimento de uma instituicdo, as mudangas substantivas ndo sdo passiveis de
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explicagdo a partir do conceito conjuntura critica. Em referéncia as mudancas realizadas nos
tratados europeus em 1991, no sentido de inclusdo do setor empresarial e representantes

sindicais na elaboracdo da politica social europeia, 0 autor argumenta:

Why was the social dialogue institutionalized in a particular form at a particular
time (1991)? Can new institutionalist theories account for this change?

The conclusion is that they cannot. Each school of the new institutionalism points
to variables - ‘critical junctures', 'path dependency’, 'leadership’, 'institutional
isomorphism' and 'ideas' — that one could take into account, but these variables do
not account for this change, nor is it clear that proponents of each school would
argue for borrowing from the others in this manner. Moreover, new institutionalist
analyses in general often resort to a miscellaneous collection of explanations
proponents of almost any theoretical perspective could use. The inability of the
new institutionalism to present a uniquely institutionalist account of change is a
serious weakness, one that many of its adherents in EU studies ignore and that
raises questions about its utility as a framework of analysis for studying European
integration. (GORGES, 2001, p. 152).

Peters (1999) e John (2012) direcionam a critica para a qualidade das explicacdes
elaboradas a partir do conceito de conjuntura critica, apontando a superficialidade das
relacGes causais enunciadas. Segundo Peters (1999), o Institucionalismo Historico ndo possui
capacidade de prever mudancas, no sentido de que ndo ha estabelecimento de critérios que
permitam identificar quando a mudanca ir4 ocorrer. Trata-se, para o autor, de uma teoria
descritiva, com pouca, ou nenhuma, capacidade de elaboracdo de explicacbes sobre o
desenvolvimento de uma instituicdo. John (2012), por sua vez, questiona até mesmo a
existéncia de uma abordagem institucional, apontando que o conceito de instituicdo ndo é
elaborado o suficiente para explicar dinamicas e mudangas politicas ao longo do tempo e do

espaco.

Tais criticas, contudo, se fundamentam em um conceito restrito e impreciso de
conjuntura critica. No entendimento dos supracitados autores, conjuntura critica € um
conceito aparentemente definido de forma homogénea pelos diversos autores
institucionalistas e que se limita a um momento de grave crise decorrente de processos
disruptivos gerados por rupturas bruscas no ambiente exdgeno a instituicdo. A partir dessa

interpretacdo, eventos excepcionais (uma guerra, uma crise econdmica de proporcdes
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mundiais, etc.) capazes de modificar o contexto politico, econémico e/ou mesmo a estrutura
do sistema internacional seriam as Unicas causas necessarias e suficientes para produzir
mudanc¢as em uma determinada instituicdo. Fosse esse o entendimento do Institucionalismo
Historico, a critica seria procedente, haja vista a fragilidade de identificar relagBes diretas de

causalidade entre esses eventos gerais e 0 desenvolvimento de uma instituicao especifica.

Nota-se, ainda, que o entendimento acima, mesmo que com nuances, vincula a
definicdo de conjuntura critica a ocorréncia de mudanca, da producdo de uma dindmica
institucional nova. Em convergéncia com essa interpretacéo, por exemplo, Collier e Collier
(2002) afirmam que conjuntura critica € um periodo de mudanca institucional significativa,
ocorrendo de forma distinta para diferentes objetos analisados e com potencial de produzir
diferentes legados. Hogan (2006), por sua parte, interpreta conjuntura critica como o
momento que marca, simultaneamente, o fim e o inicio de um processo de path dependence.
Nesse sentido, fala da producéo de mudancas significativas, rapidas e abrangentes, de forma

a impactar toda a instituicdes e todos os atores envolvidos.

Dessa compreensdo decorrem duas consequéncias logicas: i) a relacdo direta de
causalidade entre conjuntura critica e mudanca institucional; e, no aspecto analitico, ii) a
impossibilidade de definicdo de critérios que permitam identificar uma conjuntura critica a
priori e/ou enquanto ela estiver acontecendo, haja vista que somente a partir do seu resultado

(mudanca) é que sera possivel constatar sua ocorréncia.

Outrossim, em linha com o que advertem Capoccia e Kelemen (2007), Capoccia (2015,
2016b) e Mahoney, Mohamedali e Nguyen (2016), é preciso considerar que, embora ndo se
descarte que 0s eventos externos, por vezes excepcionais, contribuam para produzir

mudancas, ndo ha relacdo direta e necessaria de causalidade entre conjuntura critica e
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mudanca institucional. Dessa forma, a definicdo apresentada acima também desconsidera e

impede a constatacdo da ocorréncia de uma conjuntura critica que ndo resultou em mudanca.

Tendo em vista 0 apresentado, esta pesquisa esta apoiada na concepcdo de conjuntura
critica a partir da ideia de contingéncia, no sentido de que se trata de um periodo de
“relaxamento da estrutura”, de reducao dos constrangimentos impostos pelas regras e préaticas
institucionais, em que mudancas significativas sdo possiveis e, a0 mesmo tempo,
imprevisiveis. Trata-se, portanto, de um momento de incerteza sobre o futuro de um arranjo
institucional que permite que a acdo politica tenha papel causal protagonista na consolidagdo

de determinada trajetoria institucional.

Do ponto de vista analitico, essa definicdo separa dois aspectos do estudo sobre
mudanca institucional que, tradicionalmente, sdo tratados de forma conjunta. De um lado
esta a necessidade de determinar as evidéncias que permitem constatar que uma conjuntura
critica ocorreu, esta ocorrendo ou, até mesmo, ira ocorrer; identificar, portanto, um momento
de mudanca possivel. De outro, o desafio reside em estabelecer as causas necessarias e/ou
suficientes para que uma conjuntura critica resulte ou ndo em mudanga institucional. Em
outros termos, rompe-se com o entendimento que estabelece causalidade direta entre
conjuntura critica e mudanga, de forma a considerar que elementos estruturais permitem ou
impedem que a mudanga ocorra e que sdo 0s atores quem possuem poder de agéncia para,

durante uma conjuntura critica, provocar a mudanga.

Capoccia e Kelemen (2007) identificam uma conjuntura critica a partir de dinamicas
vinculadas a reducdo da capacidade institucional (regras e praticas) em limitar e constranger
os atores. Trata-se, assim, de um momento em que: i) 0s atores tem maior liberdade e
diversidade de opcdes de acBes igualmente disponiveis e que levam a desdobramentos

diferentes; e ii) as decisdes dos atores, quando comparadas aos momentos anteriores e
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posteriores a conjuntura critica, tem maior capacidade de determinar os resultados do

processo politico. Nos termos dos autores:

In institutional analysis critical junctures are characterized by a situation in which
the structural (that is, economic, cultural, ideological, organizational) influences
on political action are significantly relaxed for a relatively short period, with two
main consequences: the range of plausible choices open to powerful political
actors expands substantially and the consequences of their decisions for the
outcome of interest are potentially much more momentous. (CAPOCCIA;
KELEMEN, 2007, p. 343).

Os supracitados autores ponderam, ainda, que uma conjuntura critica € um momento
particular de cada instituicdo. Nesse sentido, um grupo de evidéncias pode configurar uma
conjuntura critica para determinada instituicdo, ou mesmo para uma Unica dimensdo de uma
instituicdo, e ndo o ser para outras. Ademais, costumeiramente, mas ndo necessariamente,
trata-se de um periodo da vida institucional mais curto do que aquele em que a instituicdo
estd em seu “funcionamento normal”, isto ¢, menos sujeito a mudancas. Afinal, uma
instituicdo que convive continuamente com a incerteza oriunda da possibilidade de mudanca
a qualquer momento, é uma instituicdo em crise, dada a incapacidade de exercer suas funcdes

basicas, notadamente, estabilizar as expectativas e o relacionamento entre os atores.

Nesse mesmo raciocinio, Soifer (2012) define uma conjuntura critica a partir da ideia
de “condi¢des permissivas”, eventos ou fatores que mudam o contexto de funcionamento de
uma instituicdo e provocam altera¢6es nas condi¢cdes em que 0s atores se relacionavam até
entdo, responsaveis por garantir a estabilidade das dindmicas institucionais. 1sso ocorre por
meio da reducdo das capacidades de agéncia da instituicao e, consequentemente, aumento do

poder de acéo dos atores.

Em uma perspectiva convergente, Peter Hall (2016) propOe pensar a mudanga
institucional a partir da ideia de coalizdes. Segundo o autor, regras e praticas institucionais
sdo produtos da convergéncia de perspectivas, expectativas e interesses de uma determinada

coalizagdo de atores. A partir disso, tem-se que a existéncia de divergéncia de expectativas
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entre os atores que compdem a coalizacdo de sustentagdo de determinada instituicdo é
caracteristica das conjunturas em que mudancas institucionais sdo possiveis, visto que o
enfraquecimento da coalizacdo torna o contexto institucional mais permissivo para que 0sS

atores tomem decisdes distintas daquelas esperadas em momentos de “normalidade”.

Capoccia (2015, 2016b) ressalta que, apesar do “relaxamento das estruturas
institucionais”, uma conjuntura critica ndo € um momento de acdo aleatoria, de possibilidades
randémicas, mas sim um periodo em que os atores definem suas a¢des a partir de uma gama
mais ampla, mas nao infinita, de op¢des possiveis. Considera-se, portanto, que as opc¢des dos
atores sdo condicionadas pelas caracteristicas da propria conjuntura critica e do momento
anterior a ela. S8o, portanto, opcles de acdo historicamente disponiveis e ndo apenas

hipoteticamente possiveis.

Diante desses criterios, em sintese, afirmamos ser possivel constatar uma conjuntura
critica a partir dos seguintes elementos: i) ampliacdo do nimero de opcdes de acdo realizaveis
pelos atores, considerando as condic¢des de arcar com 0s custos envolvidos em cada uma
dessas ac0es e a permissividade do contexto; ii) divergéncias de expectativas entre os atores
que compdem a coalizéo de sustentacdo do status quo institucional; e iii) na hipotese de uma
acao diferente da esperada durante o funcionamento “normal” da institui¢do, op¢des de acao
que resultem em impactos rapidos e abrangentes. Ressalta-se que, individualmente, esses
critérios estabelecem evidéncias necessarias, mas nao suficientes, s6 sendo possivel constatar

uma conjuntura critica, portanto, quando estiverem presentes simultaneamente.

Isto posto, em termos empiricos, 0 primeiro elemento que precisamos examinar diz
respeito as op¢Oes de acdo disponiveis aos atores. Consideramos que, conforme apresentado
nas consideracdes tedricas (item 1.3 da Introducédo desta tese), o funcionamento normal das

instituicdes implica na existéncia de constrangimentos formais (regras) e informais (praticas)
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sobre o comportamento dos atores que, dentre outras consequéncias, limitam as opgoes de
acdo disponiveis, na medida em que determinam quais sdo 0s comportamentos permitidos.
Isto posto, a identificacdo de uma conjuntura critica perpassa analisar em que medida as
limitagdes impostas pelas regras e praticas estdo “relaxadas” no momento analisado e se o
contexto permitia que os atores fizessem escolhas diferentes daquelas permitidas pela

instituicao.

Para isso, a analise das atas das reunides permite identificar se, durante as negociagoes,
constavam opg¢des por uma decisdo que alterasse o carater consultivo ou alguma outra
caracteristica fundamental até entdo estabelecida para os mecanismos de participacdo das
organizac@es sociais. Ademais, a analise dos tratados e dos regimentos internos do CMC e
do GMC possibilita apontar a existéncia de algum aparato proibitivo que impediria que,
quando desejadas, alteracBes ocorressem. Por fim, a permissividade do contexto deve ser
analisada a partir da analise conjuntural, considerando as dinamicas que envolvem o processo
de deciséo, ratificacdo e implementacao das decisdes do Mercosul. Dessa forma, foi possivel
determinar se, no momento de negociagéo, havia ou ndo possibilidade de decidir por uma

I6gica distinta da vigente até entéo.

Em seguida, fez-se necessario investigar em que medida havia divergéncias nas
expectativas dos atores (governos e organizacdes sociais) sobre a forma e o papel dos
mecanismos de participacdo das organizacdes sociais no Mercosul. Para tanto, em termos de
evidéncias empiricas, as atas das reunides dos distintos 6rgaos do bloco e as declaracbes e
manifestacdes dos atores nos permitem identificar: i) como o tema da participacdo das
organizages sociais no Mercosul aparece nos discursos e manifestacfes dos presidentes, dos

representantes dos ministérios dos governos e das organizagdes sociais nas reunides dos
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6rgdos do Mercosul; e ii) como as potenciais convergéncias e/ou divergéncias se

materializam nas decisdes, resolucdes, diretrizes e recomendagoes.

Por fim, uma vez identificada uma, ou mais de uma, opcéao de acao diferente daquela
permitida pela instituicdo, é preciso verificar se seriam produzidas altera¢des significativas e
abrangentes na dinamica institucional do Mercosul. Assim sendo, estaria configurada uma
conjuntura critica caso a opcao disponivel possuisse potencial de modificar a légica estatal-
burocratica e a visdo nacional da integracdo regional, ampliando a participacdo das
organizagdes sociais e, consequentemente, reduzindo a centralidade dos Ministérios e

burocracias de Estado.

A partir das evidéncias apontadas acima, uma vez identificada uma conjuntura critica,
é preciso explicar por que seus resultados produziram mudancas ou, no sentido contrario,
reforcaram o status quo. Para tanto, a analise deve ser direcionada aos atores, uma vez que
assumem o protagonismo do desenvolvimento institucional quando de uma conjuntura
critica. Afinal, em momentos de mudanca possiveis, sdo as preferéncias, interesses e
percepcdes dos atores que, materializados na defesa de regras e préaticas existentes e/ou no
estabelecimento de novas dindmicas institucionais, permitem compreender as continuidades

e mudancas em determinada instituicdo (THELEN; STEINMO, 2002) .

Aqui, dois conceitos propostos por Soifer (2012) sdo fundamentais: antecedentes
criticos e condicGes produtivas. Os antecedentes criticos referem-se ao conjunto de fatores e
condicgdes que precedem a conjuntura critica e irdo se combinar com as condic¢des produtivas
e determinar quais das opcdes de acdo hipoteticamente possiveis estardo, de fato, disponiveis
aos atores em determinada conjuntura. As condi¢Bes produtivas correspondem as possiveis
alteracdes nas preferéncias, percepcgoes, interesses, disponibilidades de recursos e poder

relativo dos distintos atores envolvidos no processo.



Consideramos, assim, que a ocorréncia de mudangas em uma conjuntura critica, dado
o alto nivel de imprevisibilidade, estd condicionada as vontades dos atores e a distribuicéo
de poder entre eles durante o periodo de mudancas possiveis. Nesta etapa, as regras do
processo decisério assumem grande importancia, na medida em que € a dimensdo da

instituicdo responsavel pela distribuicdo do poder de decidir.

Em outras palavras, se todos os atores envolvidos no processo estiverem satisfeitos
com o status quo anterior a conjuntura critica, é altamente improvavel que mudancas
ocorram. A insatisfacdo dos atores com alto poder relativo, que formam a coalizéo de
sustentacdo de determinada instituicdo, torna as mudancas provaveis. Ja na hipétese dos
atores de baixo poder relativo estarem insatisfeitos, e os de alto poder relativo satisfeitos, a
mudanca se torna improvavel. As mudancas sé se tornam altamente provaveis na hipotese de
todos os atores estarem insatisfeitos com o status quo anterior a conjuntura critica. O Quadro

1 ilustra o raciocinio.

Ademais, Soifer (2012) acrescenta que a ocorréncia da mudanca estd condicionada a
construcdo de mecanismos vinculados a capacidade de reproducdo da mudanca pretendida.
Nesse sentido, Capoccia (2016b) chama a atencdo para a necessidade de avaliar a eficiéncia
das estratégias de legitimacdo das mudancas institucionais utilizadas pelos atores que
desejam a mudanca. Para o autor, a consolidacdo da mudanca depende da existéncia de um
novo consenso acerca da forma com que determinada instituicdo deve operar. Relaciona-se,

portanto, com a capacidade dos atores em promover e difundir ideias na esfera publica.
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Quadro 1 — Determinantes para mudancas institucionais em contextos de Conjuntura
Critica

Ator com alto poder relativo

SATISFEITO INSATISFEITO
com relagdo ao status quo | com relagdo ao status quo
anterior a conjuntura anterior a conjuntura critica

critica

SATISFEITO | Mudanga Institucional | Mudanca Institucional
com relagao ao status possivel, mas possivel e provavel.

quo anterior a | . svel
Ator com conjuntura critica | & tamente Improvave

baixo poder
relativo

INSATISFEITO | Mydanca Institucional | Mudanga Institucional
com relagdo ao status possivel, mas possivel e altamente

quo anterior a . vel cvel
conjuntura critica Improvavel. provavel.

Fonte: elaboragao do autor.

Tem-se, portanto, 0os elementos que permitem determinar o resultado de uma
conjuntura critica: i) o grau de satisfacdo dos diferentes atores com o status quo anterior ao
momento analisado; ii) o poder relativo dos atores insatisfeitos, determinado pelas regras do
processo decisorio; e iii) a capacidade de reproducdo das mudangas desejadas, no sentido de

producao de um “consenso aparente” entre os atores.

No caso em analise, em linha com Mariano (2000), Vaz (2002), Gardini (2010) e
outros, argumentamos no capitulo anterior que a construcdo das instituicbes do Mercosul
refletiu a forma com que foram conduzidas as negociacgdes entre Argentina e Brasil ao longo

da década de 1980. Identificamos que a vontade politica para a realizacdo da integracado



derivou dos executivos nacionais e que as negociagdes se concentraram nas chancelarias e
estruturas de governo, uma vez que prevalecia o entendimento de que a presenca de
representantes de organizagdes sociais, mesmo empresariais, poderia retardar e/ou impor
dificuldades ao processo de negociacdo dos mecanismos de integracdo regional. Afirmarmos
ainda que, em consequéncia disso, as instituicdes do Mercosul estdo fundamentadas em uma
I6gica estatal-burocratica, caracterizada por uma visdo de que a participacdo das
organizagOes sociais deve ser limitada e consultiva, estando os processos de negociagéo e

decisdo concentrados nas estruturas dos governos nacionais, que decidem por consenso.

Da anélise sintetizada acima, dois elementos se destacam: o eixo Brasilia-Buenos Aires
como coalizacdo de sustentacdo do Mercosul, junto ao qual se associaram 0s governos de
Montevidéu e Assuncgdo; o processo decisdrio consensual que permite que qualquer um dos
atores governamentais tenham poder de veto. Em termos empiricos, isso significa que a
ocorréncia de mudanca, no contexto de uma conjuntura critica, esta condicionada a
insatisfacdo simultanea dos atores governamentais, com protagonismo para 0s governos de
Argentina e Brasil. Tais aspectos sdo identificaveis por meio da avaliacdo das declaracdes e

projetos apresentados por representantes de cada um dos governos durante as reunides.

A partir das definicbes tedricas e respectivas evidéncias empiricas apresentadas, a
secdo seguinte apresenta a analise do Mercosul no periodo de 2003 a 2006, contexto em que,
conforme capitulo anterior, ocorreram as discussdes sobre a reforma institucional do

Mercosul e a ampliacdo dos mecanismos de participacdo das organizacgdes sociais.
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3.2 O Mercosul no quadriénio 2003-2006: uma conjuntura critica?

Tendo em vista a reflexdo teodrica acima, esta se¢do tem o objetivo de identificar se o
processo de ampliacdo dos mecanismos de participacdo das organizagOes sociais no
Mercosul, conforme descrito no Capitulo 2, ocorreu em um momento de conjuntura critica.
Nossa analise dedica-se as atividades do Mercosul durante o periodo de 2003 a 2006,
intervalo marcado pela discusséo, aprovacao e implementagdo do Programa de Trabalho do
Mercosul 2004-2006, que pautou as discussfes sobre reforma institucional e ampliacédo e

fortalecimento da participacdo de organizagdes sociais no bloco.

3.2.1 Constrangimentos institucionais e as ac0es realizaveis pelos atores

Em conformidade com a abordagem tedrica exposta, a constatacdo de um nimero
amplo de a¢Oes possiveis pelos atores é evidéncia necessaria, embora ndo suficiente, para a
identificacdo de uma conjuntura critica, uma vez que revela que regras e praticas
institucionais imp&em, mesmo que provisoriamente, menores constrangimentos. Assim
sendo, primeiramente, nossa andlise dedicou-se ao estudo das atas das reunides do CMC, do
GMC e do FCES, buscando identificar elementos que nos permitissem constatar se, no
periodo 2003-2006, havia disposicdo e capacidade para que 0s atores governamentais e
organizagbes sociais optassem por mudancas no modelo institucional do Mercosul,
promovendo alteragdes na forma e nas dindmicas dos mecanismos de participacdo das

organizagdes sociais. Especificamente, verificamos:
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1) se a agenda e 0s objetivos estabelecidos para 0 Mercosul ao longo do quadriénio
2003-2006 estavam permeados pela ideia de modificacéo, reviséo e/ou reforma do Mercosul,

especialmente no que diz respeito as regras do Protocolo de Ouro Preto;

ii) se, havendo disposicdo em promover alteragdes institucionais, essas abarcavam 0s
mecanismos de participacdo das organizagOes sociais, tanto o FCES quanto as Reunides

Especializadas e os Subgrupos de Trabalho;

iii) se, nas regras estabelecidas no Mercosul em periodos anteriores, havia alguma

previsdo, estimulo e/ou elemento proibitivo quanto a realizacdo de alteragdes institucionais;

iv) se, do ponto de vista conjuntural e da capacidade dos atores, havia ou néo

possibilidade de decidir de forma a promover mudancas no status quo institucional.

Segundo Gerardo Caetano (2009), ao menos formalmente, o tema da reforma
institucional do Mercosul sempre esteve presente nas agendas de trabalho do bloco. Contudo,
a partir de 2003, com 0s novos governos nos paises membros do Mercosul, o autor destaca
que a agenda de reforma institucional se fortaleceu, inclusive repercutindo na ideia de que
no ano de 2004 seria firmado um “novo” Protocolo de Ouro Preto (chamado Ouro Preto I1),
em referéncia as mudancas que, ao menos no nivel do discurso, se desejava realizar no

aniversario de dez anos do protocolo.

A despeito dos resultados desse discurso reformista, o fato € que, especialmente em
2003 e 2004, os discursos dos atores governamentais e a agenda de trabalho do Mercosul
estiveram marcadas pela ideia de uma reforma institucional que apontava para alteracdes
importantes na forma com que as organizac¢des sociais participavam do bloco. O primeiro
episddio que merece destaque esta registrado na ata da XXIV reunido do CMC, realizada em

junho de 2003 na cidade de Assuncdo. Nela, consta que:
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Las delegaciones efectuaran un amplio intercambio de consideraciones acerca de
la situacién del Mercosur y de la region y coincidieron en la necesidad de
fortalecerlo y profundizarlo, mediante el perfeccionamiento de los instrumentos
existentes y la consideracién de nuevas tematicas en la agenda de negociaciones
en los campos politico, social y cultural, entre otros. (MERCOSUL, 2003b, grifo
Nosso).

Ao final da reunido, no Comunicado Conjunto dos Presidentes dos Estados Partes do
Mercosul, em referéncia direta ao mecanismos de participacéo das organizages sociais, foi

estabelecido:

Coincidieron [los presidentes] en la necesidad de estimular la participacion de los
sectores de la sociedad civil representados en el Foro Consultivo Econémico y
Social en el proceso de integracion. En ese sentido, consideraron importante
fortalecer dicho Foro, en su caracter de 6rgano consultivo en el Mercosur.
(KIRCHNER et al., 2003, grifo nosso).

A intencdo de fortalecer e aprofundar o Mercosul aparente nos trechos citados acima
se materializou na apresentacdo de propostas para 0 que, posteriormente, se tornou o
Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006 (Deciséo 26/03 do CMC). Dentre os diversos
temas abordados, no que diz respeito especificamente aos mecanismos de participagéo das
organizagOes sociais, nota-se 0 consenso em torno da ideia de fortalecimento e valorizacéo
da atuacdo do FCES, com destaque para a proposta da delegagéo argentina que sugeria que
a instrumentalizacdo desse objetivo deveria ser objeto de propostas elaboradas pelo proprio
FCES (MERCOSUL, 2003c). Ao fim, na ja citada redacéo final do item 2 do Programa de
Trabalho do Mercosul 2004-2006, prevaleceu a ideia de “Propiciar a ampliacdo da
participacdo da sociedade civil, levando em conta, entre outras, a proposta apresentada pelo

Foro Consultivo Econdmico e Social (FCES)” (MERCOSUL, 2003a).

Nas reunides do CMC e do GMC realizadas ao longo de 2004, a ideia do
fortalecimento institucional do Mercosul foi uma constante. E interessante notar, ainda, que
nas atas da XXVI e XXVII reuniées do CMC e da LV reunido do GMC, o objetivo da reviséo

institucional aparece acompanhado de referéncia explicita ao Protocolo de Ouro Preto. Como
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exemplo, o Comunicado Conjunto dos Presidentes dos Estados Partes do Mercosul emitido

durante a XXVI reunido do CMC anuncia que:

Tomaron nota de la propuesta, presentada en la XXVI Reunion del Consejo del
Mercado Comun, referida a la conveniencia de identificar los aspectos del
Protocolo de Ouro Preto que podrian ser motivo de revision a la luz de los
recientes avances del Mercosur. (KIRCHNER et al., 2004a).

Em linha com o comunicado, durante a LV Reunido do GMC, realizada em novembro
de 2004 na cidade de Brasilia, foi formalizada a constitui¢do de um grupo de trabalho para,
segundo a ata da reunido, “[...] elaborar um projeto de revisao do Protocolo de Ouro Preto”
(MERCOSUL, 2004). Trata-se do Grupo Ad Hoc de Alto Nivel para a Reforma Institucional
do Mercosul (GANRI), criado pela Decisdo 21/05 do CMC. Por fim, em 2005, na XXVIII
reunido do CMC, a ideia de aprofundamento e fortalecimento do processo de integracdo vem
acompanhada da necessidade de identificar formulas que asseguram uma participacdo mais

efetiva da sociedade civil no bloco (MERCOSUL, 2005a).

Os documentos citados acima, embora ndo esgotem as referéncias a ideia de mudanca,
reforma e/ou revisao institucional na documentacéo analisada, nos permitem afirmar que a
promoc¢do de mudancas institucionais no Mercosul foi um dos objetivos anunciados pelos
governos dos Estados Partes do bloco ao longo dos anos 2003-2006 e abarcavam, também,
0S mecanismos através dos quais as organizacdes sociais participavam, e ainda participam,

do Mercosul.

E digno de nota, primeiramente, que o diagnoéstico dos governos dos Estados Partes
aponte para a necessidade de fortalecer e aprofundar o Mercosul, sinalizando de forma clara
uma disposi¢cdo em revisar o modelo institucional construido pelo Protocolo de Ouro Preto.
No que tange aos mecanismos de participacdo das organizacbes sociais, 0 FCES aparece
como 6rgao de referéncia, embora a ideia de fortalecé-lo seja abstrata, vaga e imprecisa, ndo

indicando nenhuma proposta concreta de modificagdo. Por fim, ressalta-se a criacdo do
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GANRI, cujo mandato tinha por objetivo, nos termos da Decisdo 21/05 do CMC, “‘elaborar

uma proposta integral de reforma institucional do Mercosul” (MERCOSUL, 2005b).

Do ponto de vista normativo, que poderia operar como elemento impeditivo a
realizacdo de alteracGes na institucionalidade do bloco, ndo havia, e ndo ha, nenhum elemento
proibitivo. Do contréario, o préprio Protocolo de Ouro Preto, em seu artigo 47, autoriza que
os Estados Partes, quando julgarem oportuno, realizem a revisao da estrutura institucional do
Mercosul e das atribuicdes especificas de cada um dos 6rgdos do bloco (MERCOSUL, 1994).
Ou seja, havia estimulo institucional para que a revisao do Protocolo de Ouro Preto fosse

inserida na agenda do Mercosul.

Isto posto, resta claro que a pauta e os objetivos estabelecidos para o0 Mercosul no
inicio do quadriénio 2003-2006 estavam permeados pela ideia de alteracbes na
institucionalidade construida pelo Protocolo de Ouro Preto, inclusive no que diz respeito aos
mecanismos de participacdo das organizacdes sociais. Isso evidencia o relaxamento das
regras e praticas institucionais, ampliacdo das possibilidades de acdo dos atores e
fortalecimento da acao politica, dada a disposi¢cdo em discutir mudangas no Protocolo de

Ouro Preto.

No entanto, conforme exposto na secdo 3.1, € preciso considerar se a reducdo dos
constrangimentos impostos pelas estruturas institucionais resultaram em opcdes de acao
historicamente viaveis para os atores, e ndo apenas hipoteticamente possiveis (CAPOCCIA,
2015, 2016b). Isto €, faz-se necessario determinar se existiam opgdes reais de alteracdo na
institucionalidade do Mercosul a disposi¢do dos atores. Nos aproximamos aqui da ideia de
win-set ou “vitdrias possiveis” proposta por Putnam (2010) que, em linhas gerais, define as
acOes possiveis como aquelas que os diferentes atores ndo s6 querem fazer

(interesse/vontade), mas que também podem fazer (capacidade).
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Segundo Putnam (2010), um conjunto de ag¢les possiveis em uma negociacdo
internacional € determinada pelas expectativas de ratificagdo doméstica do contetdo
negociado no ambito regional/internacional. Para o caso de alteragbes na estrutura
institucional do Mercosul e, mais especificamente, para uma possivel revisdo do Protocolo
de Ouro Preto, isso significa dizer que 0s negociadores governamentais no &mbito regional
(GMC e CMC) estdo sempre vinculadas as expectativas dos seus parlamentos nacionais, dada
a necessidade de ratificagdo das eventuais alteragdes. Afinal, as expectativas de rejeicdo no
nivel doméstico (fase de ratificacdo) podem abortar as negociacbes no nivel

regional/internacional (barganha entre os negociadores governamentais) (PUTNAM, 2010).

Para o caso do Mercosul, nos parece razodvel considerar que as expectativas quanto a
ratificacdo de quaisquer negociacdes pelos parlamentos nacionais podem ser apreendidas, ao
menos no periodo analisado neste trabalho, a partir das manifestagdes da Comisséo
Parlamentar Conjunta (CPC). Afinal, diferentemente do Parlamento do Mercosul (Parlasul),
a CPC era composta exclusivamente por parlamentares em exercicio no ambito nacional,
designados pelas suas respectivas casas legislativas para atuar no Mercosul. Isso ndo significa
dizer que ha uma relacéo direta entre as posicdes externadas pela CPC e a ratificacdo ou
rejeicdo de determinada proposta, dada as dinamicas proprias de cada casa legislativa, mas
reconhecer que manifestacbes da CPC produzem expectativas sobre o0 comportamento dos

legislativos nacionais que orientam os negociadores governamentais.

Dos documentos analisados'®, constam duas manifestacfes que sdo essenciais para

compreender as expectativas da CPC quanto as discussdes sobre as alteracdes institucionais

19 preciso esclarecer que as atas e demais documentos da Comissdo Parlamentar Conjunta (CPC) ndo foram
analisados na integra. Considerou-se, apenas, aqueles documentos que constavam como anexos nas atas do
CMC, do GMC, do FCES, dos SGTs e Reunides Especializadas.
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no Mercosul e, de forma especifica, aquelas referentes aos mecanismos de participacdo das

organizacdes sociais: a Declaragdo Conjunta FCES — CPC e a Declaragdo de Brasilia.

A Declaragdo Conjunta FCES — CPC foi produzida a partir da | Oficina Regional
Interinstitucional realizada nos dias 21 e 22 de junho de 2004, em S&o Carlos de Bariloche,
na Argentina. O documento aponta que o aprofundamento é o grande desafio do Mercosul e
que o cumprimento dos objetivos estabelecidos pelo Tratado de Assuncéao requer uma revisao
do bloco visando: a construcdo de uma nova institucionalidade; a coordenacao de politicas
publicas regionais; o direcionamento do processo de integracdo para a supranacionalidade; a
construcdo de uma dimens@o economica e social focada na integracdo das sociedades e seus
atores. Ademais, a declaracdo defende, de forma clara e explicita, uma reforma em direcdo a
construcdo de instituicBes e politicas supranacionais, uma mudanca “del ‘modo nacional’
hacia ‘el modo regional”. (FORO CONSULTIVO ECONOMICO SOCIAL; COMISION

PARLAMENTARIA CONJUNTA, 2004).

No que diz respeito aos mecanismos de participagdo das organizagdes sociais, a
referéncia direta ¢ feita a necessidade de ampliar e fortalecer as competéncias e capacidades

materiais de atuacao do FCES:

Es aqui donde la dimension econdmica y social del MERCOSUR, en esta nueva
etapa, adquiere una relevancia impostergable y su 6rgano representativo el Foro
Consultivo Econédmico-Social deberd adquirir nuevas competencias y fortalecer
sus capacidades y su estructura para mejorar el cumplimiento de sus atribuciones
incluyendo la consulta preceptiva por parte de los 6rganos decisorios del
MERCOSUR.

En este sentido, la coordinacion y complementacion de acciones entre la CPC y el
FCES resulta un elemento central en la matriz del nuevo modelo institucional. La
generacion de una dimensién politica de la integracion, la construccion de
convergencias comerciales regionales, la puesta en marcha de sociedades del
trabajo, la participacidn activa de los actores de la sociedad civil en la integracion
de ciudades y subregiones, las politicas comunes de integracion fronteriza, entre
otras, agregaran valor al proceso de integracion y posibilitaran definir el perfil de
una nueva sociedad comunitaria. (FORO CONSULTIVO ECONOMICO
SOCIAL; COMISION PARLAMENTARIA CONJUNTA, 2004, grifo nosso).




107

A Declaracdo de Brasilia, apresentada pela CPC durante a LV Reunido do GMC,
realizada na cidade de Brasilia em outubro de 2004, trata de considera¢6es da CPC sobre 0
gue o documento define como necessidade de uma reforma das instituicdes do Mercosul que

seja global em seu contelido e participativa em sua forma:

La reforma debe ser global por su contenido.

Es necesario crear mecanismos que aseguren la efectiva participacién de los
6rganos consultivos en el proceso decisorio del blogue.

Es necesario mejorar la transparencia del proceso decisorio del MERCOSUR,
adoptando una nueva metodologia de trabajo que sea capaz de absorber la
inmensa dindmica integracionista que se encuentra en marcha en las sociedades
de los Estados Parte.

[...]

La reforma debe ser participativa en su forma.

[...]

En un contexto de dificultades comerciales que amenazan los principios
integracionistas, es fundamental que el mayor ndmero posible de actores sea
llamado a participar de la construcciéon de nuevas instituciones para el
MERCOSUR.

En este sentido, es necesario crear un ambito democratico de discusion de la
reforma institucional.

La composiciéon de la instancia encargada de la reforma debe contemplar la
representacion de distintos sectores de los gobiernos, de los Parlamentos, del
sector privado y de la sociedad civil organizada. (COMISION
PARLAMENTARIA CONJUNTA, 2004, grifo nosso).

Observa-se a convergéncia da CPC com os objetivos de alteragGes institucionais
apontados pelos governos nas reunides do GMC e CMC. Vale destacar, a CPC assume
discurso de uma reforma aparentemente mais profunda, referindo-se a ideia de
supranacionalidade e, no que tange aos mecanismos de participacdo das organizacdes sociais,
defendendo o fortalecimento e ampliacdo das competéncias dos FCES, inclusive sugerindo

consultas obrigatorias ao FCES por parte dos 6rgéos decisorios do bloco.

Portanto, conforme demonstrado, o quadriénio 2003-2006 esteve marcado pela
reducdo dos constrangimentos institucionais e ampliacdo do poder de agéncia dos atores,
alterando as condiges em que os atores se relacionavam no ambito do bloco até entdo, como
evidenciado pelo Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006, pela criacdo do GANRI e
pelas constantes referéncias ao fortalecimento, aprofundamento, reforma e/ou revisdo

institucional na agenda e nos objetivos do Mercosul. Inclusive, vale notar, no que diz respeito
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ao modelo institucional construido pelo Protocolo de Ouro Preto e aos mecanismos de

participacdo das organizag6es sociais, sobretudo o FCES.

Ademais, as manifestagdes da CPC indicam que havia uma expectativa de
convergéncia dos legislativos nacionais com relacdo a implementacdo de mudancas
institucionais e fortalecimento dos mecanismos de participacdo das organizagdes sociais,
consolidando a ampliacgdo do numero de acbes possiveis disponiveis aos atores

governamentais.

Isso significa dizer, em sintese, que as “condi¢des permissivas” (SOIFER, 2012)
estavam presentes, resultando em uma conjuntura em que a a¢ao politica possuia papel causal
protagonista na consolidacdo ou eventual alteracdo da trajetdria institucional do Mercosul,
dada que as condicdes possibilitavam os atores, sobretudo os governos, escolher dentre um

numero mais amplo de a¢des possiveis.

3.2.2 Expectativas dos atores e satisfacdo com o status quo institucional

As expectativas dos atores envolvidos em uma instituicdo é elemento critico para a
caracterizacdo de uma conjuntura critica e determinante para a ocorréncia de mudancas. Ora,
uma das principais fungdes, se ndo a principal, de uma instituicao € fornecer previsibilidade;
isto e, estabilizar as expectativas e 0s comportamentos dos atores. Dessa forma, identificar
momentos de convergéncia ou de divergéncia de expectativas e mensurar 0s niveis de
(in)satisfacdo dos atores com o status quo institucional, sobretudo entre os membros da
coalizdo que sustenta determinadas dindmicas institucionais, é crucial para distinguir os

momentos de estabilidade daqueles em que a mudanca se faz possivel. Afinal, como quer
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Hall (2016), o enfraquecimento da coalizag&o, resultado de diferentes niveis de satisfacéo
com o status quo institucional e divergéncias de expectativas, torna a dindmica institucional
mais permissiva para que os atores tomem decisdes distintas da esperada em momentos de

“normalidade”.

Desta forma, fez-se fundamental investigar quais eram a expectativas dos diferentes
governos e das organizag¢fes sociais quanto as eventuais mudangas institucionais desejadas
para 0s mecanismos de participagdo das organizacgdes sociais do Mercosul no quadriénio
2003-2006, bem como o nivel de satisfacdo desses atores com o formato e as dindmicas
institucionais estabelecidas para esses mecanismos até entdo. Notadamente, buscou-se

compreender:

i) o nivel de satisfacdo dos atores com o formato, regras e dindmicas dos mecanismos

de participacéo das organizacdes sociais;

i) em que medida havia convergéncias ou divergéncias de expectativas entre os atores
no que diz respeito a necessidade e o contetdo das mudangas nos mecanismos de participagdo

das organizacdes sociais;

iii) identificadas divergéncias e insatisfacdes, se estas se davam entre 0s membros da
coalizdo responsavel pela institucionalidade construidas pelo Protocolo de Ouro Preto, quais

sejam, 0S governos nacionais.

Conforme amplamente demonstrado no capitulo anterior, 0s governos nacionais
compuseram a coalizacdo responsavel pela criacdo da estrutura institucional marcada pela
I6gica estatal-burocratica e pela visdo nacional do processo de integracdo regional. Dessa

forma, inicialmente, nos dedicamos em compreender quais eram 0s niveis de satisfacdo
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desses atores com 0s mecanismos de participacdo das organizagfes sociais criados até entdo

e quais as expectativas com relacdo a implementacdo de possiveis mudancas.

Todavia, € necessario um esclarecimento metodolégico. Os registros que constam nas
atas das reunides, nos comunicados conjuntos e na normativa do Mercosul dizem respeito,
necessariamente, aos pontos de convergéncia entre os distintos governos, dada a exigéncia
de consenso para que determinado paragrafo ou trecho esteja na redacao final de quaisquer
desses documentos. Isso implica em uma dificuldade em distinguir as expectativas
especificas de cada um dos governos sobre o tema, especialmente no que diz respeito aos

eventuais pontos de divergéncia cuja inclusdo nos documentos finais tenha sido rejeitada.

A partir disso, consideramos que os relatérios emitidos pelas se¢des nacionais,
propostas apresentadas de forma individual pelas delegagbes governamentais e
manifestacdes de cada um dos presidentes e/ou representantes s@o 0s registros a partir dos
quais podemos identificar as expectativas dos diferentes Estados Partes do Mercosul. Ocorre
que, em sua grande maioria, tais documentos, normalmente denominados “Documentos de
Trabalho (DT)”, possuem status Reservado, impossibilitando a consulta publica. Diante
disso, nosso esforco analitico se limitou a documentacéo disponivel, o que ndo impossibilitou
constatar a manifesta satisfacdo dos atores governamentais com o formato dos mecanismos
de participacdo das organizagdes sociais, bem como identificar que havia um consenso da
coalizacdo governamental sobre a manutencdo do carater consultivo e da estratégia de

ampliacdo dos mecanismos de participacdo das organizac@es sociais no Mercosul.

Dito isso, 0 primeiro documento que merece destaque € o DT 25/03 da LI Reunido do
GMC, em setembro de 2003. Trata-se das propostas apresentadas pelas delegagdes

governamentais sobre os “Objetivos 2006, que posteriormente se tornaram os itens do
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Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006. O Quadro 2 abaixo reproduz parte do DT

25/03 em que constam as propostas para a area tematica “Participagdo da Sociedade Civil”.

Quadro 2 — Comparativo de propostas dos governos para a area tematica
“Participacao da Sociedade Civil”.

AREA ARGENTINA BRASIL PARAGUAY URUGUAY
TEMATICA
Participacion |- Ampliar la actuacioén | - Valorizar la - Valorizar la - Tomar en
de la del Foro Consultivo | actuacion del actuacion del cuenta

Sociedad
Civil

Econdmico y Social
en el proceso de
discusion de las
principales iniciativas
a ser tomadas por los
socios y promover
eventos de
divulgaciony
discusion orientados
hacia organizaciones
académicas y no
gubernamentales. Las
formas de
instrumentar este
objetivo deberian ser
objeto de propuestas
elaboradas por el
propio Foro
Consultivo, que serén
presentadas en la
Cumbre de diciembre
de este afio.

FCES, mediante

propuestas del
propio Foro al
CMC de
diciembre.

- Promover
eventos de
divulgaciony
discusion en el
ambito de las

org. académicas

y No

gubernamentales.

FCES, mediante
propuestas del
propio Foro al
CMC de
diciembre.

- Promover
eventos de
divulgaciony
discusion en el
ambito de las
org. académicas
y no
gubernamentales.

proyecto de
cooperacion
con la UE,
en el que
son
beneficiarios
el FCESy el
SGT N° 10.

Fonte: reproduzido de Mercosul (2003c).

Embora existissem nuances entre as propostas apresentadas, fato é que a redacdo final

do item no Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006 (ver Anexo B) engloba as

propostas apresentadas pelas quatro delegac@es, evidenciando haver convergéncia entre 0s
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governos sobre a necessidade de valorizagéo e fortalecimento da atuacdo do FCES sem, no
entanto, indicar se e quais as alteracdes deveriam ser feitas nas regras e/ou praticas

institucionais.

Ao longo de 2004, as discussdes sobre aspectos institucionais no dambito do GMC e do
CMC se limitaram aos temas vinculados ao Protocolo de Olivos e ao Tribunal Permanente
de Revisdo do Mercosul. No relatério apresentado pela se¢do nacional brasileira na XXVII
reunido do CMC, em dezembro de 2004, momento em que finalizava seu periodo de
Presidéncia Pro Tempore, nota-se uma posi¢cdo de comedimento quanto as possiveis
alteragdes no Protocolo de Ouro Preto, indicando que o mais vantajoso seria postergar as

discussodes sobre o tema.

Paralelamente, o reconhecimento da efetividade dos mecanismos de participacdo das
organizagOes sociais e do FCES é um elemento constante nas declaragdes dos Presidentes
dos Estados Partes do Mercosul. Na XXVI reunido do CMC, em Puerto Iguazu, por exemplo,

afirmaram:

Destacaron que la Sociedad Civil debe ser la destinataria principal de los
beneficios de la integracion regional y, en este sentido, sefialaron la importancia
de su participacion activa y plural en este proceso. Asimismo, resaltaron que las
acciones del Foro Consultivo Econémico y Social (FCES), y de las organizaciones
en él representadas, contribuyen de manera efectiva a la construccion del
Mercosur. (KIRCHNER et al., 20044, grifo nosso).

No semestre seguinte, na XXVII reunido do CMC, dessa vez em Belo Horizonte,

reforcaram:

Sublinharam que, para o fortalecimento da dimenséo social do Mercosul, é de
fundamental importancia a atuacdo do Foro Consultivo Econémico e Social que,
com sua composicdo atual, envolvendo entidades empresariais e laborais, tem
contribuido para ampliar a base democratica das decisGes tomadas no Mercosul.
Salientaram a contribuicBes substantiva e 0 apoio politico do Foro ao Mercosul,
enquanto projeto de desenvolvimento e de inser¢do internacional de seus Estados
Partes. (KIRCHNER et al., 2004b, grifo nosso).
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O tema da reforma institucional retornou a agenda do GMC em sua LX reunido, em
outubro de 2005. Nela, as delegac¢des do Uruguai e do Brasil apresentaram suas propostas
para a reforma institucional do Mercosul (DT 33/05 e 34/05, respectivamente), ambos
documentos classificados como reservados. No entanto, do que consta na ata da reuniéo, as
duas propostas convergiam na necessidade de modificagbes no Protocolo de Ouro Preto,
sobretudo visando o fortalecimento da Secretaria do Mercosul que, por meio da deciséo 30/02

do CMC, havia sido transformada em um 6rgéo de assessoria técnica®.

Ainda em 2005, na LXI reunido do GMC, nota-se concordancia entre 0s governos

sobre a necessidade de discussdo de uma agenda mais ampla para a reforma institucional:

Agenda para una Reforma Institucional del MERCOSUR

La Delegacion de Argentina presento un “non paper” que incluye un listado de
los temas que considera mas relevantes a tener en cuenta en una eventual reforma
institucional.

La Delegacion de Paraguay informé que proximamente presentard un documento
de reflexion sobre el tema.

La Delegacion de Uruguay reiterd su interés en consensuar una agenda minima
para la necesaria reforma institucional del MERCOSUR, a ser abordada en un
ambito especial de alto nivel a partir del 1 de enero de 2006. La agenda minima
debera contener los lineamientos que sirvan como guia para este trabajo. El
objetivo sera iniciar el camino de una reforma institucional habiendo definido
previamente el alcance de la misma, teniendo en cuenta los trabajos desarrollados
en el ambito del Grupo de Trabajo para la revisién del Protocolo de Ouro Preto.
La Delegacion de Brasil manifestd su entendimiento de que el proceso de reforma
institucional del MERCOSUR debera extenderse por el tiempo que sea necesario
para que se pueda alcanzar el objetivo de mejorar la eficiencia de los 6rganos de
la estructura institucional del MERCOSUR.

El tema ser4d abordado en la XXX Reunidon Extraordinaria del GMC.
(MERCOSUL, 2005c).

Conforme trecho acima, o tema foi discutido na ocasido da XXX reunido
extraordinario do GMC, realizada na cidade de Montevidéu, em dezembro de 2005. Na data,

a delegacdo paraguaia apresentou sua proposta para a reforma institucional do Mercosul com

20 Nos termos do Protocolo de Ouro Preto, a Secretaria do Mercosul era um o6rgdos administrativo, com
objetivo de apoio operacional: organizagdo do arquivo oficial, realizagdo das tradugdes dos documentos,
organizagdo logistica das reunides etc. A partir da decisdo 30/02 do CMC, a secretaria assumiu fungdes
técnicas, no sentido de contar com um corpo de funcionarios dedicados exclusivamente a: dar apoio técnico
aos 6rgdos do Mercosul, elaborar relatérios de avaliagdo do desenvolvimento do processo de integragdo,
realizar estudos de interesse para o processo de integracdo, controlar a consisténcia juridica dos atos e normas
emanadas dos 6rgaos do bloco, dentre outras.
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foco no redesenho das instituicdes vinculadas aos temas de regulacdo aduaneira, politicas
macroecondmicas, politica de defesa comercial, politicas de competicdo, estruturacdo de um
direito comunitario e reducdo das assimetrias. E notério que o documento sequer cite os

mecanismos de participacdo das organizagdes sociais, nem mesmo o FCES.

Na mesma semana, na XXIX reunido do CMC, foi aprovada a ja citada decisao 21/05
que constituiu 0 GANRI. Ademais, na Declaracdo dos Presidentes dos Estado parte do
Mercosul emitida na ocasido, assim como havia ocorrido durante a reunido do CMC no
semestre anterior, os governos classificaram como “muito positiva” a atuagdo do FCES,
sobremaneira a aproximacao do foro com o GMC. No semestre seguinte, na XXX reunido

do CMC, a decisdo 22/06 determinou a agenda a qual 0 GANRI deveria se dedicar:

O CONSELHO DO MERCADO COMUM
DECIDE:

Art. 1 — Instruir o Grupo Mercado Comum a identificar o nivel de evolucdo das
instituicdes e principios do MERCOSUL & luz dos objetivos do Tratado de
Assuncao e a evolucdo de suas normas derivadas. As instituicBes e principios a
serem avaliados seréo:

- livre circulagdo

- politica comercial comum

- coordenacdo de politicas macroeconémicas

- politicas setoriais e aquelas vinculadas com investimentos

- aplicacdo de normas

- assimetrias
- assuntos sociais (MERCOSUL, 2006).

Esté claro que o tema da participacdo das organizacdes sociais foi sendo, ao longo do
tempo, escanteado pela agenda de revisdo institucional do Mercosul. Ainda que se possa
pensar que tal aspecto estivesse comtemplado pelo item ‘“‘assuntos sociais”, o proprio
Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006 deixa claro, em seu item 2.2, que assuntos

sociais se referem as politicas vinculadas a reducdo da pobreza e politicas sociais em geral.

Dessa forma, os registros documentais nos permitem afirmar que, do ponto de vista

dos governos, havia convergéncia sobre o significado da revisdo institucional para os
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mecanismos de participacdo das organizacgdes sociais do Mercosul, sobretudo vinculado e
limitado & uma ideia imprecisa e pouco detalhada de fortalecimento do FCES. Ademais, 0s
registros documentais e declaragdes presidenciais demonstram satisfacdo dos governos com
a atuacgdo das organizacdes sociais no bloco, principalmente do FCES, considerando-a efetiva
e de contribuigdo substantiva para o Mercosul. N&o sem razéo, o item Participagdo da
Sociedade Civil foi sendo gradativamente abandonado, a ponto de ndo constar na agenda
prioritaria do GMC e do CMC ja em meados de 2005 e, de forma mais explicita, ndo estar

contemplada na decisdo 22/06 do CMC.

E preciso considerar, por fim, que tal processo ocorreu em um contexto amplo de
arrefecimento da agenda do Mercosul devido o contexto de conflitos comerciais entre
Argentina e Brasil que, a partir de 2004, protagonizaram disputas em torno do setor de
eletrodomeésticos — a chamada “guerra das geladeiras” (DIANNI, 2004a, 2004b; FOLHA DE
SAO PAULO, 2004). Tal fato explica, a0 menos em parte, a prioridade dada pela decis&o
22/06 do CMC as instituigdes vinculadas as agendas de livre circulacgdo, politica comercial
comum, coordenacdo de politicas macroecondmicas, politicas setoriais e vinculadas com
investimentos, aplicacdo de normas e assimetrias. Afinal, apesar das dimensdes politica e
social incluidas pelo Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006, a urgéncia das

discussbes em torno das salvaguardas e demais disciplinas comerciais acabou se impondo.

De parte das organizacdes sociais, a analise das atividades do FCES e manifestacGes
de seus membros indica que, desde o inicio de 2003, havia disposicdo em pensar propostas
para o fortalecimento do foro e da participacdo das organizacGes sociais nas atividades do

Mercosul. Nota-se que havia uma percepc¢édo de que se tratava de um momento de mudanca
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possivel no Mercosul, como indica a manifestagdo da Coordenadoria de Centrais Sindicais

do Cone Sul (CCSCS)?! na XXV reunido do CMC:

Estamos conscientes de que el Mercosur entre en una nueva etapa de su camino
de construccion y somos optimistas con las perspectivas que se abren con las
declaraciones y posicionamientos de los nuevos gobiernos, a favor de retomar al
proyecto de creacion de un mercado comun, que sea un instrumento para la
construccion de un nuevo modelo de desarrollo econémico y social.

Estamos seguros que para cumplir estos desafios se requiere la participacion y
compromiso de los actores sociales que, a lo largo de la Ultima década, nos hemos
involucrado directamente en el proceso de integracion regional.

Tenemos un patrimonio de propuestas y la historia nos demuestra la correccion
de las posiciones que siempre hemos defendido eny para el Mercosur. Esto no nos
fue regalado, es fruto de un paciente trabajo, dificultado por una correlacion de
fuerzas altamente desfavorable, por dificultades financieras, pero reforzadas por
la defensa del principio de la solidaridad internacional.

[]

Aspiramos también que se concreten los avances politicos que se estan anunciando
a través de la creacion del Parlamento del Mercosur, de la profundizacion de la
estructura institucional, apuntando hacia la creacion de organismos
supranacionales y la mayor valoracion de la participacion de la sociedad civil
organizada mediante el fortalecimiento del Foro Consultivo Econémico y Social
del Mercosur. (COORDINADORA DE CENTRALES SINDICALES DEL CONO
SUR, 2003).

A partir desta perspectiva, em dezembro de 2003, na ocasido da XXV reunido do CMC,
0 FCES apresentou a recomendacao 01/03 (Anexo C) com comentarios e propostas do FCES
para o entdo chamado “Objetivo 2006” que, como ja dito, se transformaria no Programa de
Trabalho do Mercosul 2004-2006. No documento, o foro expés de forma mais detalhada suas

sugestdes para o fortalecimento da participacdo das organizacdes sociais e do proprio FCES:

Programa de trabajo del FCES con los gobiernos y los 6rganos del MERCOSUR
El FCES. en su caracter de drgano consultivo institucional, destaca la necesidad
de ser tenido en cuenta a los efectos de:

Ser consultado en forma previa a la definicién de temas fundamentales econémicos
y sociales de la integracion.

Ser exceptuado de la aplicacién del concepto de RESERVADO de los documentos
correspondientes a esas consultas.

[...]

Valorizacion de la participacion de la sociedad civil organizaday representativa
De acuerdo con lo anticipado en la carta dirigida al CMC con copia al GMC el 3
de octubre proximo pasado, el FCES recomienda:

21 A Coordenadoria de Centrais Sindicais do Cone Sul (CCSCS) é um organismo de coordenacgdo e articulagdo
regional que retne centrais sindicais de Argentina, Chile, Brasil, Paraguai e Uruguai. Atualmente, a CCSCS
¢ integrada pela Central Unica dos Trabalhadores (CUT, Brasil), a Confederagio Geral dos Trabalhadores
(CQGT, Brasil), a For¢a Sindical (FS, Brasil), a Central de Trabalhadores Argentinos (CTA, Argentina), a
Confederagdo Geral do Trabalho (CGT, Argentina), a Central Unitaria de Trabalhadores (CUT, Paraguai), o
Plenario Intersindical de Trabalhadores — Convengdo Nacional de Trabalhadores (PIT-CNT, Uruguai), e a
Central Unitaria de Trabalhadores (CUT, Chile).


http://latinoamericana.wiki.br/verbetes/c/cut
http://latinoamericana.wiki.br/verbetes/f/forca-sindical
http://latinoamericana.wiki.br/verbetes/c/cta
http://latinoamericana.wiki.br/verbetes/p/pit-cnt
http://latinoamericana.wiki.br/verbetes/c/cut
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a) La participacion de representantes del FCES en las reuniones del GMC vy
reuniones de trabajo entre los dos 6rganos.

b) La implementaciéon de una metodologia para el seguimiento técnico de las
recomendaciones del FCES.

c) La dotacién de recursos financieros que complementen los esfuerzos
econdmicos de las organizaciones que componen el FCES, con vistas a garantizar
la continuidad y la eficacia de su trabajo. (FORO CONSULTIVO ECONOMICO
SOCIAL, 2003).

Posteriormente, na XXVIII reunido plenario do FCES, em novembro de 2004, foi
aprovado documento “Pauta para a Analise da Reforma Institucional do Mercosul” (Anexo
D), produzido pelo grupo de trabalho sobre reforma institucional criado pelo proprio FCES.
Trata-se de um documento que resume e detalha os consensos no &mbito do FCES sobre 0s
itens elencados no Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006. No que diz respeito aos
mecanismos de participacdo das organizacgdes sociais, 0 texto entende haver necessidade de

um revisdo completa da institucionalidade do Mercosul nos seguintes termos:

Reforma da estrutura Institucional

O FCES considera necessario a promogéo de uma revisdo completa da estrutura
institucional de forma que esta possa contribuir de forma adequada a
implementacéo dos objetivos explicitados nos paragrafos anteriores.

Neste sentido consideramos necessario:

- definir mandatos precisos para as instituicdes existentes, principalmente as que
forma criadas posteriormente ao Protocolo de Ouro Preto, contemplando de forma
precisa suas atribuicdes, seus programas de acdo e prazos;

- com base a isso promover ajustes que sejam necessarios na estrutura conformada
pelos subgrupos, reunides especializadas, etc.

Neste sentido o FCES, com o espirito de colaborar nessa revisdo, considera
adequado e oportuno reiterar a Recomendacdo 01/01, de dezembro de 2001, que
propde a criagdo de duas Comissdes, com um nivel de hierarquia adequado, com
as seguintes caracteristicas: uma Comissdo de Desenvolvimento Produtivo e
Infraestrutura, que integre os subgrupos de trabalho que tratem de indUstria,
agricultura, energia, etc e uma Comissdo de Desenvolvimento Social que integre
o0s subgrupos de trabalho e reunides especializadas que tratem dos temas sociais.
-Sustentagdo orcamentaria do Mercosul — necessidade que a reforma contemple um
orgcamento que garanta o funcionamento de todos 0s organismos e institui¢cdes do
Mercosul.

Além dessas sugestdes iniciais propomos a criagdo de um Grupo de Reforma
Institucional que desenvolva esse trabalho, integrado pelos érgdos institucionais
que correspondam, incluindo o FCES e a CPC.

Foro Consultivo Econémico Social

a) Sem prejuizo das reformas necessarias que devam ser introduzidas para
fortalecer a institucionalidade do Mercosul, 0 FCES entende que, desde ja, deve
ser dado um tratamento as Recomendaces realizadas por iniciativa propria e
incrementar o nimero de Consultas ao Foro por parte do GMC.
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b) As Consultas do GMC relativas as Resolucbes que afetem o0s interesses
econdmicos e sociais de relevancia devem ter carater preceptivo, devendo o FCES
emitir opinido nos prazos que sejam determinados.

c) As Recomendac0es de iniciativa prépria do FCES devem ser tratadas pelo GMC,
que as incorporara ou rejeitard com base em uma instrucdo fundamentada, dentro
dos prazos que se determinem.

d) Devera estabelecer-se um mecanismo participativo do FCES nas deliberactes
de outros 6rgdos do Mercosul e nos processos de negociagdes econdmicas intra e
extra Mercosul.

e) A adocdo de uma politica de transparéncia que compreenda o acesso do FCES
aos projetos de normas apresentados pelos Estados Parte, dos documentos de
trabalho e dos informes técnicos da Secretaria do Mercosul, com 0 compromisso
de confidencialidade que se determine.

f) Para poder cumprir com estas fungdes se deveria reforcar a capacidade de gestao
— incluindo a possibilidade de dispor de um orcamento - para o desenvolvimento
do FCES, considerando-o nas politicas dos Estados que se refiram a participacédo
da sociedade civil organizada.

g) Facilitar o acesso direto do FCES a Secretaria do Mercosul, bem como a
possiveis assessoramentos técnicos. (FORO CONSULTIVO ECONOMICO
SOCIAL, 2004).

Dos documentos analisados, alguns deles citados acima, depreende-se que havia
expectativas por parte das organizagdes sociais de que o discursos de reforma institucional
no a@mbito do GMC e CMC resultariam em avan¢os no sentido do fortalecimento da
participacdo das organizagOes sociais ao longo do quadriénio 2003-2006. Ao contrério dos
documentos e manifestacbes governamentais, no entanto, o FCES apresentou,
reiteradamente, um projeto claro sobre como o objetivo de fortalecer os mecanismos
institucionais de participacdo das organizacgdes sociais deveria se materializar: definicdo de
mandatos claros para 0 FCES, SGTs e Reunifes Especializadas; dotagdo orcamentaria
especifica para esses 6rgaos; obrigatoriedade de consultas prévias ao FCES antes de decisdes
no ambito do GMC e CMC; exigéncia de que 0 GMC deliberasse sobre as recomendacdes
do FCES, dando ao foro competéncia propositiva; liberalizacdo do acesso do FCES aos
documentos com status Reservado; facilitacdo de acesso direto do FCES a Secretaria do

Mercosul e demais organismos de assessoramento técnico.

Percebe-se, consequentemente, a insatisfacdo das organizagGes sociais com 0s
mecanismos de participacdo criados desde o Protocolo de Ouro Preto. O Documento de

Cordoba (Anexo E), apresentado pelo FCES na XXX reunido do CMC, mesma em que a ja
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referida decisdo 22/06 do CMC foi aprovada, resume a percepcao das organizagoes sociais e

a decepcdo com os rumos que a reforma institucional havia assumido:

En los dltimos afios, se han producido importantes cambios en la conduccion
politica y econdmica de nuestros paises y los lideres politicos de la Regién se han
manifestado sobre la necesidad de la participacién de la sociedad civil organizada
en los procesos de integracion, incluyendo referencias especificas al Foro
Consultivo Econémico Social del MERCOSUR.

Sin embargo, en diez afios hemos sido consultados s6lo en tres oportunidades y
ninguna en los dltimos cuatro afios y, como mencionamos, nuestras
recomendaciones no han tenido respuestas directas. En definitiva, es el Organo de
Consulta del MERCOSUR, que no es consultado.

Las organizaciones participantes del Foro estan decepcionadas por el doble
discurso entre la apelacion a la participacion de la sociedad civil y la realidad de
ser ignorada en la préctica. (FORO CONSULTIVO ECONOMICO SOCIAL,
2006).

Em sintese, os documentos e manifestagdes das organizag¢fes sociais evidenciam a
recorrentemente manifestada insatisfacdo com a forma que a participacdo das organizacGes
sociais vinha ocorrendo e que havia uma expectativa de mudanca e de fortalecimento do seu
papel no Mercosul, sobretudo diante dos posicionamentos externados pelos governos que,
sistematicamente, apontavam para tal possibilidade. Ao mesmo tempo, marcadamente a
partir de 2006, esta clara a decep¢do das organizacdes sociais diante dos poucos avangos

concretos da agenda.

Considerando o exposto, interessa-nos discutir em que medida esses elementos nos
ajudam a caracterizar ou ndo uma conjuntura critica no periodo 2003-2006. Do ponto de vista
das expectativas dos atores, apesar da convergéncia entre governos e organizagdes sociais
em torno da necessidade de fortalecimento dos mecanismos de participacdo social, sdo
perceptiveis as divergéncias sobre a avaliacdo da forma com que a participagdo das
organizagOes sociais vinha ocorrendo até entdo e sobre as implicagdes concretas da ideia de
fortalecimento da participacdo social. Se, por um lado, 0s governos se mostraram satisfeitos
com 0s mecanismos de participagdo nos termos da institucionalidade criada em Ouro Preto
e tratavam o seu fortalecimento de forma imprecisa e abstrata, as organizacfes sociais

apresentaram demandas e propostas especificas e concretas para as mudancas desejadas.
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De todo modo, o formato institucional do Mercosul impede que as divergéncias entre
0S governos e organizag¢@es sociais produza uma conjuntura critica. Afinal, como discutido
anteriormente, sdo 0s governos que compdem a coalizacdo de sustentacdo das regras e
praticas institucionais nos termos do Protocolo de Ouro Preto e, portanto, para que haja
mudanca possivel, seria necessario que a divergéncia ocorresse entre os diferentes governos,

0 gue nao foi o caso.

Ademais, ainda que houvesse divergéncias entre 0s governos, a constatacdo da
conjuntura critica exigiria que as mudangas institucionais sugeridas, caso implementadas,
produzissem alteragOes significativas e abrangentes no status quo institucional. Assim sendo,
ainda que a titulo de exercicio reflexivo, entendemos que as mudangas sugeridas pelas
organizac@es sociais teriam baixo potencial de alterar a ldgica estatal-burocratica e a visdo
nacional da integracdo regional. Afinal, ainda que as propostas apresentadas sejam
importantes para fortalecer os mecanismos de participacdo das organizac6es sociais, elas sdo
incapazes de incitar a transferéncia de lealdade politica do &mbito nacional para o regional,
0 que somente seria possivel caso a reforma institucional caminhasse no sentido de ampliar
a capacidade de atuacdo direta do Mercosul nas politicas publicas de impacto imediato nos

setores de atuacdo dessas organizagdes sociais.

3.3 Considerag0es parciais

Neste capitulo, buscamos verificar se existiam evidéncias suficientes para afirmar que

0 quadriénio 2003-2006 caracterizou uma conjuntura critica que tornava possivel mudancas
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nos mecanismos de participacdo das organizagdes sociais no Mercosul de forma a superar a

I6gica estatal-burocrética e a visdo nacional do processo de integragdo regional.

Realizamos, primeiramente, uma discussdo em torno do conceito de conjuntura critica,
de forma a determinar quais os critérios e evidéncias esperadas quando da analise do material
empirico. Em sintese, afirmamos ser possivel constatar uma conjuntura critica quando as
evidéncias demonstram que, em um determinado momento da vida de uma instituicdo,
ocorreu a ampliacdo do nuimero de opcdes de acdo realizaveis pelos atores; existiam
divergéncias de expectativas entre eles; e os resultados das a¢des distintas daquelas esperadas
durante o funcionamento “normal” da instituigdo possuiam potencial de produzir impactos

rapidos e abrangentes na estrutura institucional.

Ademais, demonstramos que a ocorréncia de mudancas durante uma conjuntura critica
esta atrelada ao nivel de satisfacdo dos atores com o status quo institucional, ao poder relativo
dos atores insatisfeitos dentro do aparato institucional e a capacidade de reproducéo das

mudancas desejadas, no sentido de producéo de um novo consenso entre os atores.

Em seguida, analisamos o Mercosul no periodo 2003-2006. Constatamos que as
atividades do bloco estiveram marcadas pela reducdo dos constrangimentos institucionais e

pela ampliacdo do poder de agéncia dos atores, sobretudo governamentais.

Do ponto de vista dos atores, observamos que 0S governos se mostravam satisfeitos
com a forma com que as organizacdes sociais participavam do bloco e que havia
convergéncia entre eles em torno de uma ideia imprecisa, vaga e pouco detalhada de

fortalecimento da participacdo da sociedade civil.

De parte das organizagdes sociais, verificamos haver insatisfacdo com o formato

institucional dos mecanismos de participacdo de organizagGes sociais e uma expectativa
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positiva sobre as possibilidades de fortalecimento institucional da sua atuagédo no Mercosul,
materializada na construcdo de uma proposta de mudangas concretas nos mecanismos de
participagdo das organizagdes sociais, sobretudo do FCES. De toda forma, entendemos que
tais propostas ndo possuiam potencial de impactar o Mercosul de forma rapida e abrangente,

sendo incapazes de alterar o formato institucional estabelecido na década de 1990.

Diante disso, concluimos que ndo ha evidéncias suficientes que nos permitam afirmar
que o quadriénio 2003-2006 configurou uma conjuntura critica que permitia alterar as regras
e préticas institucionais com relacdo a participacdo das organizagdes sociais do Mercosul.
Isto posto, o proximo capitulo se dedica a explicar a ocorréncia do spill-around quando da
ampliacdo dos mecanismos institucionais de participagdo das organizagdes sociais no periodo

2003-2006 a partir do conceito path dependence.
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4 CONTINUIDADE E INERCIA INSTITUCIONAL NO MERCOSUL

Uma vez confirmada parte da nossa hipotese que afirma que o quadriénio 2003-2006
ndo configurou uma conjuntura critica para o Mercosul, este capitulo discute, a partir do
conceito path dependence, de que modo a institucionalidade estabelecida pelo Tratado de
Assuncdo e pelo Protocolo de Ouro Preto produziram estimulos para dindmicas de auto
reforgo e inércia institucionais no Mercosul que, quando do ampliacdo dos mecanismos de
participacdo das organizagdes sociais nos anos 2000, implicaram na continuidade da légica
estatal-burocratica do bloco e da visdo nacional da integracdo regional — o ja diagnosticado

spill-around.

Para tanto, primeiramente, realizamos uma discussdo ampla sobre o conceito path
dependence a partir da caracterizacdo do mecanismo causal ‘retornos crescentes’ (increasing
returns). Afirmamos, em sintese, que tal mecanismo é responsavel pelo estabelecimento de
uma dindmica em que a op¢ao por determinado formato institucional produz consequéncias
gue aumentam gradativamente a “atragdo” pela sua repeti¢ao, levando a um ciclo de auto

reforgo e inércia institucional.

Em seguida, demonstramos como a logica estatal-burocratica do Mercosul levou ao
desenvolvimento de praticas de atuacdo das organizacOes sociais caracterizadas por uma
visdo nacional do processo de integracdo regional. Ademais, argumentamos que a
institucionalidade com graus minimos de comprometimento entre os atores, concentracdo do
poder de decisdo nas estruturas dos governos nacionais e participacdo das organizacdes
sociais limitada e consultiva produz resultados satisfatorios aos governos nacionais e

estabelece estruturas de veto que dificultam mudancas nas dinamicas institucionais.
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Ao mesmos tempo, afirmamos que os resultados alcangados pelas estratégias de
priorizacdo dos mecanismos domésticos de participacdo e de utilizacdo das negociagdes
regionais para objetivos marcadamente nacionais ampliaram gradativamente a eficiéncia da

atuacdo das organizacdes sociais no Mercosul e, consequentemente, os custos de altera-la.

Ao final, a titulo de consideragdes parciais, concluimos que, em conformidade com
nossa hipétese, a estrutura institucional desenhada nos anos 1990 é um elemento que explica
a inércia institucional dos mecanismos de participacdo das organizagoes sociais do Mercosul
e as dificuldades que os diferentes governos enfrentam quando de iniciativas que propde
mudancas na sua l6gica de funcionamento, tanto no sentido do aprofundamento, quanto no
sentido da reducéo do seu nivel. Constatamos, assim, a ocorréncia de path dependence no

Mercosul.

4.1 Path Dependence: defini¢des tedricas e evidéncias esperadas no caso dos mecanismos

de participacdo das organizacdes sociais no Mercosul

Path dependence € o conceito mais conhecido do Institucionalismo Histérico, dado a
centralidade que as analises das dindmicas de continuidade, estabilidade e/ou inércia
institucionais ocupam nos estudos sobre institui¢des (FIORETOS; FALLETI; SHEINGATE,
2016; LOWNDES; ROBERTS, 2013; PIERSON, 2004). De uma forma geral, o conceito esta
vinculado & ideia de que uma vez iniciadas, as dindmicas institucionais tendem a se

reproduzir e auto reforcar ao longo do tempo.

Segundo Pierson (2000, 2004), podemos compreender o fendmeno path dependence a

partir de duas dindmicas distintas. A primeira diz respeito a tendéncia inercial das
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instituicdes, baseada na nocao de que estagios precedentes de um processo politico tem maior
relevancia causal, no sentido de que os eventos que acontecem em um momento inicial (Tx),
irdo afetar as possibilidades do que ira acontecer em um momento posterior (Tx+1) e
produzirdo maiores efeitos sobre o resultado final. A segunda, vinculada aos atores, refere-
se ao fato de que quando dado ator politico inicia uma trajetdria de agdo em determinada

direcdo, os custos de reversao desta trajetoria tendem a aumentar ao longo do tempo.

E preciso ressaltar, contudo, que o path dependence n3o se confunde com movimentos
de aprofundamento de um processo de integracdo regional. O aprofundamento implica,
necessariamente, na ampliacdo do nivel de autoridade da instituicdo regional. JaA o path
dependence diz respeito a estabilidade e a tendéncia inercial de um processo de integracdo
regional, podendo ocorrer tanto em instituicbes com uma estrutura institucional com altos

niveis de autoridade, quanto com baixos.

A literatura especializada (CAPOCCIA; KELEMEN, 2007; FIORETOS; FALLETI;
SHEINGATE, 2016; MAHONEY; MOHAMEDALI; NGUYEN, 2016; MAHONEY;
THELEN, 2015; PIERSON, 1998, 2000; POLLACK, 2008), no entanto, pouco avangou na
identificacdo dos mecanismos causais envolvidos no path dependence e na explicacdo de
como ele ocorre, limitando-se a relatar a ocorréncia de continuidades produzidas, em tese,
pela estabilidade e inércia institucionais a partir de uma definicéo abstrata e geral do conceito.
Assim, antes da analise dos mecanismos de participacdo das organizagbes sociais no
Mercosul, avancamos na definicdo do conceito, de forma a descrever, com maior precisao,
como o mecanismo causal que produz path dependence opera e definir quais evidéncias

empiricas sdo esperadas nos casos em que esteja presente.

O mecanismo causal responsavel pelo path dependence é chamado pela literatura de

‘retornos crescentes’ (increasing returns) (FIORETOS; FALLETI; SHEINGATE, 2016;
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PIERSON, 2000, 2004) ou ‘feedback positivo’ (positive feedback) (MAHONEY;
MOHAMEDALI; NGUYEN, 2016; MAHONEY; THELEN, 2015). Em sintese, trata-se de
uma dinamica que entende que uma decisdo produz consequéncias que aumentam
gradativamente os estimulos pela sua repeticdo. Como efeito, ao longo do tempo, o acumulo
dos resultados dessa deciséo gera um ciclo de auto refor¢o e aumento progressivo dos custos

de outras possibilidades de ag&o.

Pierson (2004) prop6e uma metéfora interessante para compreender essa dindmica. O
autor convida o leitor a imaginar uma caixa que contenha duas esferas: uma preta e uma
branca. O objetivo é encher a caixa. A cada rodada deve-se retirar aleatoriamente uma das
esferas. A regra determina que ap0s a retirada, deve-se devolver a esfera a caixa e adicionar
uma outra, da mesma cor daquela retirada. Assim sendo, ao repetir 0 processo, as chances de

retirar uma esfera da mesma cor que a primeira esfera retirada aumenta gradativamente??,

A metéfora chama a atencdo para o fato de que a sequéncia com que 0s eventos
ocorrem altera o resultado: a depender da esfera retirada na primeira rodada, a quantidade de
esferas brancas e pretas ao final do experimento sera diferente. Assim, determinados eventos,
como a retirada de uma esfera de cor distinta da primeira, podem ocorrer “tarde demais” para
impactar no resultado final. Ademais, fica claro que as dificuldades de mudanca de uma
determinada trajetoria aumentam ao longo do tempo (se a primeira esfera retirada for preta,
a probabilidade de que uma esfera branca seja retirada é inversamente proporcional a demora

para gue isso aconteca).

Aplicado ao estudo das instituicdes, isso significa dizer que uma decisdo tomada em

um dado momento inicial (Tx) reduz as chances de uma decisdo diferente no momento

22 Trata-se, em sintese, do modelo da Polya Urn, amplamente conhecido nas ciéncias estatisticas e econdmicas.
Ver: ARTHUR, W. Increasing Returns and Path Dependence in the Economy. Ann Arbor: University of
Michigan Press, 1994.
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posterior (Tx+1). Ao mesmo tempo, demanda encarar o processo de desenvolvimento
institucional como um fendmeno dindmico, que ira produzir resultados diferentes a depender
da sequéncia dos eventos (historia). Isto posto, resta entender como isso ocorre e, ocorrendo,

quais as evidéncias que serdo produzidas.

O mecanismo ‘retornos crescentes’, sistematizado no Quadro 3, parte das regras
estabelecidas (causa) e propde uma dindmica que explica como, ao longo do tempo, 0
funcionamento de uma instituicdo tende a criar e consolidar praticas e coalizdes de atores
que ddo continuidade as proprias dindmicas institucionais. 1sso ocorre a partir da producéo
de resultados percebidos pelos atores como satisfatorios ou menos prejudiciais, gerando

estimulos de auto refor¢o das regras e praticas (HALL, 2016; PIERSON, 2000, 2004).

A definicdo do mecanismo, conforme Pierson (2000, 2004) e Hall (2016), esta
amplamente baseada no pressuposto de que o processo politico tem uma natureza coletiva e
esta estruturado no tempo e no espacgo. Isso significa, por um lado, que as consequéncias de
uma acdo individual sdo altamente dependentes da acdo de outros atores. Isto €, ndo ha
relacdo linear de causalidade entre esforco individual e resultado alcancado.
Consequentemente, a necessidade dos atores de adaptar seus interesses e tomar decisdes
baseados nas expectativas sobre o comportamento dos demais envolvidos eleva os custos da

acao politica.

Dessa forma, as intuicdes assumem papel fundamental na reducdo desses custos.
Conforme Keohane (1988), Hall e Taylor (2003), Pierson (2004), Lowndes e Roberts (2013),
Hall (2016) e outros, as regras e praticas institucionais afetam o comportamento dos atores
ao incidirem sobre as expectativas quanto as a¢fes que 0s outros atores sao suscetiveis de
realizar e em relacdo as suas proprias acBes. Afinal, instituicdes consolidam parametros

éticos, morais e cognitivos compartilhados que socializam os atores, organizam expectativas
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e estabilizam as estratégias e preferéncias por meio de representac@es simbodlicas, protocolos

de comportamento, préticas, narrativas aceitas como verdadeiras e outros.

Quadro 3 — Mecanismo Retornos Crescentes

Retornos Crescentes

Causa —

Parte 1 —

Parte 2 —

Parte 3 —

Parte 4 —

Regras estabelecidas
nos tratados e

Regras limitam as
acOes dos atores,

Atores adaptam suas
expectativas e

A instituicdo produz
resultados que

Atores desenvolvem
redes, aprendem com

estratégias e
habilidades de
acordo com o que
percebem ser mais
apropriado ou
desejavel.

menos prejudiciais
pelos atores
anteriormente
insatisfeitos.

atuacao.

Custos para alterar as
dindmicas formais e
informais se ampliam
gradativamente.

normativas de um alocam autoridade,  |investem recursos no |beneficiam os atores |as experiéncias
processo de estabelecem desenvolvimento de  |em melhor posicdo  |anteriores e reavaliam
integracdo regional. |assimetria de poder |habilidades e de poder no suas estratégias a luz
NO Processo estratégias para atuar |processo decisério. |dos resultados
decisério e na instituicdo. Estruturas de veto  |alcancados.
constroem impedem eventuais
expectativas sobre o mudangas
comportamento dos institucionais por
atores. parte dos atores
instatisfeitos.
Parte 5 — Parte 6 — Parte 7 — Parte 8 — Resultado
Diante dos custos de |As novas Resultados Os atores Continuidade /
nao participar, atores |expectativas, satisfatdrios / menos |reproduzem as Inércia Institucional.
insatisfeitos adaptam |estratégias e praticas, |negativos consolidam |estratégias Reproducéo das
suas expectativas e |produzem resultados |expectativas e percebidas como regras e praticas
investem em percebidos como estratégias de eficientes, institucionais.

consolidando as
regras e praticas
institucionais
estabelecidas.

Fonte: Criacdo do autor, com base em Pierson (2000, 2004).

Logo, uma vez inseridos em uma instituigdo, os atores investem em treinamento e no

desenvolvimento de estratégias, habilidades e competéncias especificas para operar. Esses

custos iniciais da participacdo em uma instituicdo, uma vez “pagos” no inicio do processo,
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tendem a ser reduzidos gradativamente, haja vista a estabilizacdo do processo politico

promovido pelas regras e préaticas institucionais.

De outro lado, pensar a politica como fenémeno estruturado no tempo e no espago,
significa reconhecer que existem estruturas institucionais (regras, praticas, constrangimentos
e limites as opcGes de acdo disponiveis para 0s atores), varidveis no tempo e no espaco, que
interferem na dindmica e no resultado de determinado processo politico. Para além, resulta
na necessidade de considerar que as instituicGes tipicamente promovem as preferéncias de
uma determinada coalizacéo, distribuindo desigualmente os recursos e criando assimetrias

de poder.

Essa estrutura de poder ndo se manifesta, como no lembra Pierson (2004), apenas nas
regras do processo decisorio. As diferentes capacidades dos atores de controlar a agenda, 0s
altos custos envolvidos em uma confrontagdo em que um dos lados ja antecipa a sua derrota
e a capacidade de certos atores de criar consenso, mesmo que aparente, em torno de
determinada opc¢do politica sdo dindmicas que permeiam a vida institucional. Em
consequéncia, os resultados produzidos pelo funcionamento das instituicdes, uma rodada de

negociacdes, por exemplo, tende a beneficiar os atores em melhor posi¢édo de poder.

Assim, por parte dos beneficiados, a alocacao da autoridade e a distribuicdo de poder
assimétricas representam um estimulo para a continuidade de determinada configuracédo
institucional. Afinal, a assimetria de poder tende a ser ampliada ao longo do tempo, uma vez
que atores ‘vencedores’ em um primeiro momento acabam controlando cada vez mais
recursos, 0 que aumenta a probabilidade de “vitorias adicionais” (HALL, 2016; PIERSON,

2016).
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Ao mesmo tempo, estruturas de veto (regras que proibem alteracGes ou que atribuem
poder de veto a um numero elevado de atores) impedem, ou ao menos dificultam, que
mudancas institucionais ocorram. Afinal, quaisquer instituicbes estdo predispostas a
manuten¢do do status quo. Por um lado, porque sdo desenhadas para dificultar alteragdes,
seja em razdo de comprometimentos politicos que buscam limitar as opg¢bes de acdo dos
proprios atores que as criaram, ou mesmo porque esses atores querem perpetuar seu legado
frente a um possivel sucessor, especialmente quando os Estados envolvidos possuem regimes
politicos que promovem alternancia de poder (PIERSON, 2000, 2004). De outro, porque as
incertezas produzidas por uma davida sobre quais podem ser os impactos de uma mudanca

ampliam demasiadamente os custos de fazé-la (HALL, 2016).

Diante disso, os atores insatisfeitos com os resultados produzidos, mas, a0 mesmo
tempo, diante de uma situacdo em que 0s custos de nédo participar de determinado processo
se mostram altos, sdo levados a adaptar suas expectativas e a estabelecer estratégias formais
e informais que contornem, ou ao menos reduzam, as dificuldades impostas pelas regras.
Nessa ldgica, os atores investem no desenvolvimento de redes e na reavaliacdo de suas
estratégias de atuacao a luz dos resultados alcancados e do aprendizado com as experiéncias
anteriores, suas e dos demais atores. Neste novo quadro, os resultados institucionais tendem
a ser percebidos como menos prejudiciais, haja vista que as expectativas e estratégias
adaptadas possibilitam algum nivel de insercdo dos interesses dos atores antes insatisfeitos,

mesmo que seja no sentido do veto.

Isto posto, a repeticdo das estratégias e praticas consolidam uma dindmica institucional
que se auto reforca, na medida em que produz resultados percebidos, se ndo como
satisfatorios, a0 menos como menos negativos do que os anteriores. Simultaneamente, 0s

recursos empregados pelos atores na compreensdo das regras, desenvolvimento de
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habilidades e estratégias, construcao de redes de relacionamento e consolidacdo de dindmicas
formais e informais de atuacdo faz com que os custos de reversdo das opcOes ja feitas

aumentem, reduzindo a atratividade de escolhas alternativas.

Tal dindmica é reforcada, ainda, pelo que Pierson (2004) chama de “complexidade e
opacidade da politica”?, no sentido de que, no mundo politico, dadas as conexdes difusas
entre causas e resultados, os atores tendem a filtrar e agregar informacdes de uma maneira
enviesada, maximizando informacdes e estimulos que confirmem expectativas pré-
estabelecidas e descartando informac6es dissonantes. Tornando a dinamica politica, portanto,

mais susceptivel ao path dependence.

A partir da definicdo tedrica apresentada, depreende-se que a analise que nos permite
afirmar se ocorreu ou nao path dependence no processo de desenvolvimento dos mecanismos
de participacdo das organizagdes sociais no Mercosul perpassa trés principais fases: i)
identificacdo e caracterizacdo da causa (momento TO); ii) identificacdo do resultado
produzido (momento T2), e iii) reconhecimento das evidéncias de que o mecanismo causal

esteve em acdo (momento T1).

A causa e o resultado foram amplamente discutidos no capitulo em que analisamos a
trajetdria da construcdo institucional do Mercosul e dos mecanismos de participacdo das
organizagOes sociais (Capitulo 2). Afirmamos que o processo de construcdo do Mercosul e
as instituicOes estabelecidas nos anos 1990 (causa) produziram uma légica estatal-burocréatica
e uma visdo nacional da integracdo regional que, dentre outros fatores, resultaram em
estimulos para a continuidade das atribuic6es e do papel dos mecanismos de participacdo das

organizacgOes sociais no Mercosul ao longo dos anos 2000 (resultado). Nos dedicamos agora

2 No original, “The Complexity and Opacity of Politics” (PIERSON, 2004, p. 37).
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a apresentacao das evidéncias que nos permitem identificar o funcionamento do mecanismo

retornos crescentes e a ocorréncia do path dependence neste caso.

Para tanto, a luz do teorizado por Beach e Pedersen (2013) e da metodologia discutida
no item 1.2 desta tese, consideramos que cada parte do mecanismo causal apresentado no
Quadro 3 é produzido por um ou mais atores (entidades), com capacidade de acédo, que se
engajam em atividades (a¢des disponiveis). Dessa forma, a ocorréncia de uma das partes do
mecanismo deixa rastros passiveis de serem identificados — as evidéncias. Logo, nosso
esforco vai no sentido de estabelecer uma ou um conjunto de evidéncias esperadas para cada

parte do mecanismo causal.

As partes 1 e 2 do mecanismo causal dizem respeito a capacidade das regras
estabelecidas pelo Tratado de Assuncéo e, posteriormente, pelo Protocolo de Ouro Preto em
produzir um padréo préprio de relacionamento entre os Estados Partes e as organizagdes
sociais envolvidas na dindmica do bloco. Empiricamente, isto nos leva a avaliar em que
medida as expectativas e estratégias dos atores se acomodaram a distribuicdo da autoridade

politica e a assimetria de poder estabelecidas pelas regras do processo decisorio.

A evidéncia referente a parte 3 diz respeito a capacidade do Mercosul em satisfazer os
objetivos pretendidos pelos atores em melhor posicdo de poder no processo decisério - 0s
governos dos Estados Partes -, e em criar estruturas de veto capazes de impedir mudancas.
Resulta, deste modo, na necessidade de analisar qual o papel que a participacdo das
organizag6es sociais do Mercosul ocupava nas estratégias dos Estados Partes do bloco e em
que medida o Tratado de Assuncédo e o Protocolo de Ouro Preto criaram estruturas de veto

eficientes.
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Nesse mesmo sentido, a parte 4 do mecanismo implica em compreender se 0 padrdo
de relacionamento entre os Estados Partes e as organizacgdes sociais, identificado na parte 1
e 2 do mecanismo, foi capaz de produzir os resultados esperados pelas organizacgdes sociais.
Em caso positivo, a analise deve avancar para a Parte 8 do mecanismo causal, em que estando
todos os atores satisfeitos, a dindmica institucional ird se auto reforcar. Do contrario, deve-
se analisar se os atores insatisfeitos, diante dos custos de ndo participar, reavaliaram as
possibilidades de atuacdo e investiram em estratégias capazes de produzir resultados

percebidos como mais satisfatorios (partes 5 e 6).

Ao final, se os atores reproduzirem as estratégias percebidas como mais eficientes,
poderemos afirmar que os custos para as alterar irdo crescer gradativamente, tornando o path
dependence provavel. Caso contrario, os custos de mudanca na trajetéria da acdo sdo

reduzidos, o que torna menos provavel que o path dependence ocorra.

A partir dessas defini¢Ges, a secdo seguinte analisa a participacdo de organizacgdes
sociais no Mercosul e discute em que medida foram produzidos estimulos para dindmicas de

auto reforco e inércia institucionais.

4.2 Retornos crescentes e a estrutura institucional do Mercosul

Olivier Dabene (2012) caracteriza o regionalismo sul-americano, e 0 Mercosul em
particular, a partir da sua capacidade de, nas palavras do autor, apresentar “consisténcia

apesar das instabilidades, resiliéncia apesar das crises”?* (DABENE, 2012, p. 41, traducio

24 No original, “consistency despite instability, resilience despite crisis.” (DABENE, 2012, p. 41).
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nossa). O autor chama atencdo para o fato de que, apesar das mudancas governamentais, da
presenca de grupos politicos criticos e das recorrentes crises econdémicas e politicas pelas
quais passam 0s paises da regido, as ideias e projetos de integracdo, como o Mercosul,

sobreviveram e sdo frequentemente relangados.

Em linha com esse argumento, é notério que Mercosul tem mostrado capacidade de
promover sua continuidade e resistir as mudancas conjunturais, tanto diante de governos que
apontam para uma reducdo do seu nivel e/ou escopo, quanto de iniciativas que visam seu
aprofundamento por meio da construcdo de mecanismos de governanca politica e econdmica
regional, denominados por Carranza (2011) de “merco-pessimistas” e “merco-otimistas”,

respectivamente.

Essa reflexdo desperta uma questdo que nos parece ser crucial para compreender o
desenvolvimento institucional do Mercosul e, de interesse especifico deste trabalho, dos
mecanismos de participacdo das organizagdes sociais do bloco: qual a fonte de agéncia do
Mercosul? Isto &, por meio de qual(is) mecanismo(s) a institucionalidade do bloco consegue
estabelecer dindmicas de auto refor¢o, promover uma trajetoria inercial e impedir mudancas

significativas na sua logica institucional?

No item dedicado as consideracdes tedricas na Introducdo deste trabalho (item 1.3),
argumentamos que o Institucionalismo Historico propde um modelo de interpretacdo do
desenvolvimento de uma instituicdo dividido em trés tempos: TO, T1 e T2 (PIERSON, 1998,
2000, 2004). Para o path dependence, TO corresponde a causa do mecanismo retornos
crescentes, apresentado no Quadro 3. Para o caso dos mecanismos de participacdo das
organizacbes sociais do Mercosul, trata-se do processo de construcdo da estrutura
institucional do Mercosul pelo Tratado de Assunc¢do. T2 sdo as dindmicas de auto reforgo e

inercia institucionais que levaram a manutencdo da ldgica estatal-burocratica e da visdo
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nacional da integracdo regional no quadriénio 2003-2006. Ambos ja foram devidamente

apresentados e discutidos no capitulo 2.

Assim, esta secdo tem como objetivo analisar o tempo T1 a luz do conceito de path
dependence, de forma a compreender se e de que modo as dindmicas institucionais (regras e
praticas) que se estabeleceram no Mercosul ao longo dos anos 1990 consolidaram uma
trajetoria de inércia institucional e, por consequéncia, ajudam a explicar a ocorréncia do spill-
around quando da ampliacdo dos mecanismos institucionais de participacdo das organizacGes

sociais no periodo 2003-2006.

4.2.1 Explicando a continuidade: visao nacional da integracéo regional, auto reforco e inércia

institucional

No capitulo 2, afirmamos que a institucionalidade do Mercosul é marcada por regras
que definiram uma ldgica estatal-burocratica e praticas marcadas por uma visdo nacional do
processo de integracdo regional. Estando claro que o Tratado de Assuncdo estabeleceu a
I6gica estatal burocratica do Mercosul, posteriormente refor¢ada pelo Protocolo de Ouro
Preto, ocupa a posicao de causa no esquema do mecanismo retornos crescentes (ver Quadro
3), é preciso discutir como as praticas vinculadas a uma visao nacional do Mercosul foram
estabelecidas e, em seguida, porque essas regras e praticas foram capazes de produzir

dindmicas de auto reforco e inércia institucionais. Por consequéncia, fez-se crucial analisar:

i) como o Tratado de Assuncdo e o Protocolo de Ouro Preto realizaram a distribuicéo

de poder e a alocacdo da autoridade dentro do Mercosul;
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ii) em que medida as expectativas e estratégias dos atores se acomodaram a assimetria

de poder estabelecida;

iii) quais as caracteristicas das praticas estabelecidas no relacionamento entre os atores

governamentais e as organizacdes sociais no ambito do bloco;

iv) se os resultados das praticas adotadas produziam resultados percebidos como
satisfatérios ou, no minimo, menos negativos do que aqueles eventualmente alcancados via
estratégias de acdo restritas a0s mecanismos regionais e dos que 0s custos de simplesmente

néo participar do Mercosul.

Em larga medida, contudo, os aspectos elencados acima ja foram abordados no
Capitulo 2 desta tese, notadamente a partir do item 2.2. Assim, a fim de evitar repeticdes
desnecessarias, nos limitamos a recuperar 0s elementos essenciais que nos permitem
evidenciar o funcionamento do mecanismo retornos crescentes e a ocorréncia do path

dependence.

Para fins de uma definicdo temporal mais precisa, consideramos que a assinatura do
Tratado de Assuncdo marca o inicio da analise do path dependence. Ndo ignoramos o
impacto decisivo que o periodo anterior, a “génese” do Mercosul (GARDINI, 2010), teve
sobre o formato institucional firmado pelo Tratado de Assungdo. Assumimos, em
convergéncia com Dabéne (2009) e Gardini (2010, 2011) , que o periodo 1985-1991
caracteriza-se por ser uma conjuntura critica e que o Tratado de Assunc¢éo, ao encerra-la, da

inicio ao Path Dependence e opera como causa do mecanismo retornos crescentes.

Do ponto de vista das regras, o Tratado de Assunc¢édo limitou a estrutura institucional
do Mercosul ao CMC e ao GMC (art. 9), com representacdo exclusiva dos governos nacionais

(art. 11 e 14), e definiu o consenso e a presenca de todos 0s Estados Partes como requisitos
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para tomada de deciséo (art. 16). O art. 14 prevé que o GMC poderia convocar representantes
do setor privado para participar das atividades dos Subgrupos de Trabalho, caso julgasse

conveniente.

As instituicdes construidas nos anos 1990, portanto, em convergéncia com os objetivos
estabelecidos para o Mercosul na conjuntura do “regionalismo aberto” (CEPAL, 1994),
determinaram uma diferenciacdo muito clara no que diz respeito a alocacdo dos recursos de
poder e da autoridade no bloco: aos governos, coube controle total e exclusivo sobre o
processo de negociacdo e tomada de decisdo; as organizacfes sociais, neste primeiro
momento limitadas ao empresariado e organizagdes sindicais, competiu participar das

discussdes nos SGTs, nos casos em que governos nacionais julgassem ser conveniente.

As negociacg0es e a implementacdo das medidas de liberalizacdo comercial durante o
periodo de transicdo sdo ilustrativas do papel periférico dado as organizagdes sociais pelo
Tratado de Assuncdo. O ja citado entendimento de que consultas as organizacGes sociais
poderia levar a atrasos nos prazos estipulados pelo Cronograma de Las Lefias, prevalecente
entre 0s governos, resultou na adocdo da estratégia de ndo incluir empresarios e
trabalhadores, vistos como potenciais atores de oposi¢édo e veto (BOTTO, 2004; GARDINI,
2010). A preservacdo da estratégia de liberalizacdo universal, automatica e linear dos
governos a época, embora tenha resultado na ampliacdo dos fluxos comerciais intrabloco,
fortaleceu a percepcéo da fragilidade e da incapacidade dos SGTs em influenciar a agenda

de negociacdes e as decisdes adotadas.

Como visto anteriormente, ao fim do periodo de transicédo, o Protocolo de Ouro Preto
ndo trouxe nenhuma grande alteracdo no carater estatal-burocratico do Mercosul. No que diz
respeito ao processo decisorio do Mercosul, limitou a tomada de decisdo ao CMC, GMC e,

para temas especificos, a CCM (art. 2 e art. 19, inciso V do Protocolo de Ouro Preto);
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manteve a exigéncia de consenso e presenca de todos os Estados Partes para a tomada de
deciséo (art. 37 do Protocolo de Ouro Preto); e definiu a ratificacdo por todos os Estados
Partes como condigdo para inicio da vigéncia das normas e projetos aprovados (art. 40 do
Protocolo de Ouro Preto). Ademais, ao ndo criar um corpo burocratico regional, atribuiu a
reponsabilidade pela implementacdo das decisGes aos proprios governos e respectivos
ministérios nacionais, concentrando no nivel nacional ndo s6 o processo decisério, mas

também a execucdo daquilo que é decidido.

O ponto critico dessa configuracdo institucional ndo esta no fato das organizacGes
sociais ndo possuirem papel de relevancias nos 6rgdos decisorios e nos procedimento de
aprovacdo ou recusa de determinado projeto ou norma, nem esta na exigéncia de consenso,
de ratificacdo por todos os Estados Partes ou na auséncia de burocracias regionais. Ora, é
legitimo e razoavel que os governos nacionais tenham exclusividade na tomada de decisoes,
sobretudo daquelas que envolvam definicdo e implementacdo de politicas publicas e

empenho de recursos dos seus respectivos Estados.

O que se discute aqui diz respeito a reduzida, quando nédo inexistente, disponibilidade
de recursos (humanos, financeiros etc.) dos mecanismos regionais de participacdo das
organizages sociais e a forma com que o0 consenso € construido, o que resulta em limitagfes
nas capacidades das organizacBes sociais em legitimamente influenciar os rumos do
Mercosul e em dificuldades para ratificacdo e implementacao das decisdes do bloco em nivel

nacional.

De um lado, em convergéncia com o que apontam Erthal (2005), Ramanzini Junior e
Farias (2017), Alemany (2017) e outros, € preciso considerar que estruturas adequadas de
participacdo exigem mais do que simplesmente mecanismos que permitam consultas, mas

também financiamento, acesso a informacao e assessoramento técnico, e demais garantias
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materiais e politicas para que a atuacdo das organizagdes sociais tenham capacidade, ao
menos potencial, de modificar o ponto de vista e as posi¢des dos que conduzem 0s processos
de consulta, quais sejam, 0s governos nacionais. Por outro, como aponta Pefia (2003), a
limitacdo do processo de construcdo de consensos e tomada de decisdo aos 6rgaos de
participacdo exclusivamente governamentais (GMC, CMC e CCM), pouco permeaveis as
demandas da sociedade, resulta na producéo de decisoes e normas “defeituosas”, no sentido
de que sdo insuficientemente debatidas no &mbito doméstico e, posteriormente, encontram

inimeras dificuldades de serem ratificadas e implementadas.

Como consequéncia, tem-se um hiato entre as agendas que sao debatidas e, por vezes,
aprovadas no ambito regional e as condicdes reais dessas decisdes serem implementadas
nacionalmente — fato denominado por Malamud (2008, p. 131) de “normative inflation” e
“implementation gaps”. Nessa mesma linha, Gardini (2011, p. 692) fala de um “double gap™:
0 primeiro, entre 0 que é declarado pelos politicos e o que é efetivamente discutido e

acordado; o segundo, entre o que foi acordado e o que realmente é implementado.

As discussdes dos projetos de Protocolo Socio-laboral e Protocolo do Meio Ambiente,
nos anos 1990, sdo ilustrativas dos efeitos dessa configuracdo institucional. Referimo-nos
aqui ao desencorajamento de atuacdo regional das organizacfes sociais resultante da
transformacéo dos projetos de protocolos em cartas de principios, documento que representa
menor comprometimento politico e reduzida capacidade de enforcement (BOTTO, 2015;

ERTHAL, 2005).

Em sintese, as regras estabelecidas no Mercosul nos anos 1990, ao centralizarem o
processo Nos governos nacionais, criaram mecanismos de participacdo de organizacdes
sociais incapazes de influenciar os rumos do bloco e estabeleceram um formato institucional

com baixa capacidade de implementacdo das suas decisdes. O resultado disso €é, de parte dos
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governos nacionais, a preservagao da autonomia e o estabelecimento de baixo compromissos
politicos, em que as relagdes inter-presidenciais exercem as fungdes das instituicGes
regionais; de parte das organizagdes sociais, a constatacdo da baixa efetividade da atuacéo

em nivel regional.

Fica caracterizado, até aqui, as partes 1 a 3 do mecanismo causal retornos crescentes
(ver quadro 3). Ora, a alocacdo da autoridade e o estabelecimento da assimetria de poder
entre governos e organizacdes sociais pelo Tratado de Assuncdo levou a mobilizacdo das
organizacGes sociais junto aos SGTs. No entanto, no periodo de transi¢do, as decisdes
tomadas materializaram, quase que com exclusividade, os interesses dos governos nacionais,
sobretudo no que diz respeito a forma e ao ritmo com que aconteceria a liberalizacdo
comercial. Ao final do periodo de transicdo, quando da rediscussdo da estrutura institucional,
as regras do processo decisorio impediram que as organizagdes sociais impusessem
mudancas, reproduzindo no Protocolo de Ouro Preto a ldgica estatal-burocréatica

caracteristica do Tratado de Assuncao.

Em consequéncia, as organizacdes sociais foram levadas a buscar estratégias de acdo
alternativas de forma a reduzir as dificuldades impostas pela estrutura institucional que
limitou os mecanismos de participacdo das organizagdes sociais ao acompanhamento, e nao
construcdo, do Mercosul. Dessa forma, optou-se pela estratégia de influenciar os rumos do
Mercosul via executivos nacionais, pratica ja estabelecida para os temas de politica doméstica

— 0 ja citado “domestically inspired isomorphism” (DABENE, 2009, p. 102).

Afinal, é importante resgatar aqui o argumento de Hochstetler (2007), para quem a
énfase da atuacdo das organizagdes sociais em instituicfes internacionais é determinada pelo
nivel de abertura institucional para os atores nao-estatais e pela percep¢do da capacidade de

implementacdo (enforcement) das decisdes ali tomadas. Portanto, as regras estabelecidas no
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Mercosul imp&em que as organiza¢des sociais desenvolvam estratégias de atuacdo que
considerem tanto a reduzida capacidade de influéncia das organizagGes sociais via
mecanismos institucionais regionais quanto as dificuldades de implementagéo das decisoes

tomadas pelo bloco.

Para as organizag0es sociais com maiores recursos de poder e facilidade de acesso aos
governos nacionais, notadamente os setores empresariais, as novas estratégias de atuacéo
converteram-se em maior capacidade de influenciar os rumos do Mercosul (partes 4, 5 e 6
do mecanismo causal), como evidenciam alguns dos episddios na segunda metade da década

de 1990.

Como exemplo, Berringer (2015) menciona a atuacéo do empresariado brasileiro junto
ao Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE), érgdos do governos brasileiro,
quando das negociagdes sobre o Protocolo de Defesa da Concorréncia no Mercosul em 1996.
Malamud (2010), por seu turno, aponta que, quando da imposicdo de restricbes de
importacOes ao setor automotivo argentino pelo governo brasileiro em 1995, e no conhecido
caso do acUcar, ambos conflitos comerciais foram solucionados em encontros bilaterais entre
Brasilia e Buenos Aires, com importante atuacdo dos respectivos empresariados nacionais.
O trecho narrado por Cardoso, em seu “Didrios da Presidéncia”, demonstra a centralidade da

diplomacia presidencial para a solucdo do caso em 1995:

O almogo com os presidentes dos quatro paises do Mercosul, na segunda-feira [26
de junho de 1995], transcorreu normalmente. De 4 seguimos para a discussao no
Férum de Davos. Fiz a exposicdo que tinha que fazer, 0 Menem ao meu lado mais
0 Sanguinetti, e 0 Wasmosy. Depois nos reunimos na suite do Menem, onde a
discussdo foi encrespada. Ele estava mal-humorado, duro, todos os argentinos
assustados, os brasileiros calados mas também duros. Vi que o ponto era grave,
porque o Menem disse que o Brasil rompeu o acordo de Ouro Preto. Isso é
comprado pelo Guido di Tella, que tem a mesma posicao.

Eu pessoalmente acho que deviamos ter negociado antes com os argentinos. Essa
ndo era a posi¢do dos ministros, nem sequer do Lampreia, e, ndo fosse a minha
interferéncia, teriamos feito algo até mais duro com eles, sem recebé-los de
antemdo. Fingimos que os recebemos. O que o pessoal queria, especialmente
Dorothea e Serra, era avancar na questao automotiva e até, quem sabe, mais adiante
em outras areas, cortando as vantagens argentinas asseguradas pelo acordo de Ouro
Preto.
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Como percebi a situacdo muito dificil, pedi tempo ao Menem para me reunir com
0s ministros brasileiros e acabei redigindo eu mesmo uma férmula. Chamei-o
sozinho, disse que eu também tinha dificuldades do meu lado, ele foi discutir com
todos os argentinos na nossa frente. Com uma pequena modificagdo, concordaram
com a férmula que sugeri: os trinta dias de prazo que previamos para a negociacao
seriam para decisfes internas minhas e do Menem, bem como para tratativas com
0s nossos ministros. O que ndo estava dito era que, caso ndo se chegasse a uma
resolucgdo, automaticamente os automoveis argentinos seriam taxados. Ao separar
uma coisa da outra, superamos a dificuldade momentanea.? Mas continuou o
principal. HaA uma divergéncia forte de pontos de vista, e acho que fomos longe
demais nessa matéria.

No dia seguinte conversei com o chanceler, que acabou também concordando.
Vamos ver se a gente supera esse impasse, que ja deu margem a uma desavenca
publica do Ciro Gomes com o Serra. Ciro aproveitou a oportunidade para acusar
Serra de defender os interesses dos industriais paulistas, contra a abertura. Ele disse
ainda que eu sabia perfeitamente, o que é verdade, que o real foi seguro por termos
mantido uma posicao dura no que diz respeito ao cAmbio, que abrimos a economia
com consciéncia. Como ninguém desmente nada disso, estd pescando em aguas
turvas. (CARDOSO, 2015).

Esses eventos ilustram como a centralidade dos presidentes e burocracias nacionais no
Mercosul faz com que as estratégias de pressdes individualizadas no &mbito doméstico, a
margem dos mecanismos institucionais regionais, sejam capazes de resolver as demandas
vinculada aos interesses de um ator nacional particular (MALAMUD, 2010; VELASCO

JUNIOR, 2013).

Somado a isso, € preciso considerar que o contexto dos anos 1990 operou como
elemento potencializador dos estimulos para a adogéo de estratégias de priorizacéo da agenda
e canais domésticos de atuacdo junto aos governos. Carvalho (2003) e Berringer (2015)
recordam que, para 0s setores empresariais, 0 Mercosul era pensado dentro de uma estratégia
macro de abertura comercial e inser¢do internacional, que também envolvia as discussdes
sobre a ALCA e a agenda do GATT/ OMC. Nesse sentido, entendemos que a atuagao junto
aos governos nacionais e a utilizagdo dos mecanismos do Mercosul para tratar das demandas
especificas das agendas nacionais possibilitou que o empresariado otimizasse 0s recursos e

unificasse toda a agenda sobre a liberalizagcdo comercial.

Para organizagdes sociais sindicais e ONGs, a mesma dinamica se repetiu. Como

recorda Barbiero e Chaloult (2003), Botto (2004) e Serbin (2012), o Mercosul era entendido
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por essas organizagdes como mecanismos em que era possivel atuar de forma a garantir

protecdes contra os impactos da abertura comercial e da globalizagdo como um todo.

Nesse sentido, a atuacdo regional foi utilizada como ferramenta para criar espacgos
politicos nacionais através de negociacGes regionais, sobretudo por aquelas organizacdes que
ndo possuiam facilidade de acesso aos governos nacionais, em que se buscava influenciar
ndo sé o Mercosul, mas também as agendas de outras instituices multilaterais, como a
ALCA, 0 GATT/OMC e a OIT. Ou seja, foi adotada a estratégia de agir regionalmente para
lograr resultados que ndo necessariamente diziam respeito ao Mercosul, mas estavam

vinculados as agendas nacionais das organizacgdes sociais.

Assim sendo, ao longo do tempo, o modelo centralizado na légica estatal-burocratica
e na visdo nacional do processo de integracdo regional consolidaram-se. Para 0s governos
nacionais, houve estimulos para a manutencao da institucionalidade com graus minimos de
comprometimento, concentracdo do poder decisorios e participacao das organizagdes sociais
limitada e consultiva. Afinal, tal configuracdo permitiu a preservacdo da autonomia e das
capacidades dos Estados, temas caros e sensiveis aos governos dos Estados Partes do

Mercosul.

Ao mesmo tempo, para as organizacgdes sociais que julgavam possuir maiores acesso
e poder de barganha em nivel doméstico, as estratégias que privilegiam temas, interesses e
canais de atuacdo nacionais, ao mostrarem alguma eficiéncia em influenciar a agenda e as
decisdes tomadas no ambito do Mercosul e além do bloco, como nos caso dos conflitos
comerciais da segunda metade da década de 1990 e da ALCA, incentivaram sua repeticao e

consolidam-nas como préticas institucionais.



144

A partir das regras do Tratado de Assungéo e do Protocolo de Ouro Preto, portanto,
foram estabelecidas préticas de atuacdo das organizagdes sociais que conformaram a ja
definida visédo nacional da integracdo regional. Os resultados alcancados, percebidos ao
menos como menos negativos, levaram ao desenvolvimento de capacidades e habilidades
que ampliaram gradativamente a eficiéncia da atuacdo e, consequentemente, os custos de
alterd-la (sunk costs), resultando em tendéncias de auto reforgo e de continuidade das
dindmicas institucionais. Estdo caracterizadas, portanto, as partes 4 a 8 do mecanismo causal
retornos crescentes (ver Quadro 3) e, consequentemente, a tendéncia a inércia institucional

no desenvolvimento dos mecanismos de participacdo de organizacGes sociais no Mercosul.

Assim sendo, o path dependence é fenémeno crucial para compreender a forma com
que se deu a ampliacdo dos mecanismos de participacdo das organizagdes sociais no
Mercosul durante o periodo 2003-2006. Afinal, estando presentes dindmicas de auto reforco
e estimulos para a reproducéo das regras e praticas estabelecidas ao longo dos anos 1990,
estavam dadas as condic¢des para que quaisquer adaptacdes feitas na estrutura institucional
do Mercosul ndo alterassem as dindmicas de participacao das organizagfes sociais no bloco.
Logo, se em TO temos o definicdo das regras pelo Tratado de Assuncdo e em T2, os estimulos
para continuidade e inércia institucionais, T1 foi marcado pelo mecanismo causal retornos

crescentes e pelo path dependence.

4.3 Considerac0es parciais

Neste capitulo, em conformidade com nossa hipotese de trabalho, dedicamo-nos a

compreender como as regras e praticas constituidas a partir do Tratado de Assuncdo e do
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Protocolo de Ouro Preto resultaram em dindmicas de auto refor¢o e estimulos a inércia

institucional no Mercosul.

Da andlise das dindmicas institucionais criadas a partir do Tratado de Assuncéo,
posteriormente reafirmadas pelo Protocolo de Ouro Preto, apontamos como a assimetria de
poder e de autoridade entre governos e organizac¢des sociais, as dinamicas de construcao dos
consensos e as fragilidades dos mecanismos de participagcdo das organizagOes sociais
resultaram na reduzida capacidade do Mercosul em absorver as demandas das organizagdes
sociais. Como consequéncia da baixa eficiéncia da atuacédo regional, demonstramos como a
visdo nacional da integracdo regional se estabeleceu, com préaticas de priorizacdo dos canais
de acesso direto aos governos nacionais e a utilizacdo dos mecanismos regionais para

abertura de espacos politicos nacionais.

Para os governos, beneficiarios diretos da logica estatal-burocrética, essa dinamica
garante o controle do Mercosul, possibilitando a maximizacdo dos seus interesses. Para as
organizacgOes sociais, as praticas criadas para contornar as dificuldades impostas pelas regras
produzem resultados percebidos como mais eficientes do que aqueles possiveis através da
atuacdo restrita aos mecanismos regionais e menos prejudiciais dos que os custos de
simplesmente ndo participar do Mercosul. Assim sendo, afirmamos que a ldgica estatal-
burocrética criada pelas regras e a visdo nacional da integracdo regional materializada nas
praticas das organizac@es sociais produzem estimulos de auto refor¢o que, ao longo dos anos

1990, levou a sua repeticdo e consequente consolidacéo.

Portanto, o path dependence nos ajuda a esclarecer como a estrutura institucional
criada no inicio dos anos 1990 produz estimulos as dindmicas de continuidade e inércia
institucionais no Mercosul, ao menos no que diz respeito a forma com que as organizagdes

sociais atuam no bloco. Contudo, embora nos permita explicar por que as mudancas
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implementadas no inicio dos anos 2000 foram incapazes de alterar a ldgica estatal-
burocratica e de romper com a visdo nacional da integracdo regional prevalentes no
Mercosul, ndo permite compreender por que ocorreu a criagdo de novos mecanismos de
participacdo social e a insercdo de atores antes excluidos do bloco — o ja definido spill-

around. No préximo capitulo, nos dedicamos a este Gltimo aspecto da nossa hipotese.
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5 MUDANCAS EM CONTEXTO DE PATH DEPENDENCE: EXPLICANDO A
AMPLIACAO DOS MECANISMOS DE PARTICIPACAO DE ORGANIZACOES
SOCIAIS NO MERCOSUL

Tendo identificado que o periodo 2003-2006 néo se configurou com uma conjuntura
critica no Mercosul e que esteve marcado por dinamicas de path dependence, o objetivo deste
capitulo € explicar por que, mesmo neste contexto de estimulos a continuidade, ocorreram
ajustes institucionais no Mercosul no sentido da amplia¢do dos mecanismos de participacdo
das organizacdes sociais e do nimero de setores inseridos no bloco — o ja definido Spill-

around, caracterizado pela ampliacdo do escopo do processo de integracao.

Da mesma forma que nos capitulo anteriores, iniciamos com uma discussao tedrica. O
foco esta em demonstrar, a partir do conceito unintended consequences, de que forma,
mesmo em um contexto de path dependence, o funcionamento de uma instituicdo torna
possivel, e por vezes necessario, pequenas alteracbes com potencial de, no longo prazo,

provocar mudancas institucionais profundas e abrangentes.

Em seguida, argumentamos que as mudancas na agenda do Mercosul realizada no
quadriénio 2003-2006, produto da somatoria da narrativa colocada para a integracao regional
pelos governos eleitos na “onda rosa” (BEASLEY-MURRAY; CAMERON; HERSHBERG,
2009; CASTANEDA, 2006; LIEVESLEY; LUDLAM, 2009; SILVA, 2011), resumida nas
ideias de “regionalismo pos-liberal” (SANAHUJA, 2009; VEIGA; RIOS, 2007) e/ou
“regionalismo pos-hegemoénico” (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012), com a percepgao
majoritaria de que as organizagdes sociais e 0s governos eleitos eram aliados politicos
(KIRBY; CANNON, 2012), levou a mobilizacdo das organizag6es sociais insatisfeitas com

0 status quo institucional e daquelas vinculadas aos setores antes ndo inseridos no Mercosul
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em torno da agenda de ampliacéo e fortalecimento dos mecanismos de participagédo social do

bloco.

Assim sendo, pontuamos que a ampliagdo dos mecanismos de participagdo das
organizagdes sociais no Mercosul no quadriénio 2003-2006, nos termos do apresentado no
capitulo 2, se deu em decorréncia das pressdes institucionais para ampliacdo do escopo do
bloco em vista da nova agenda do Mercosul e da necessidade de acomodar os atores que
demandavam fortalecimento da participacdo das organizagdes sociais, em um contexto em
que os estimulos a continuidade da ldgica estatal-burocratica e da visdo nacional da
integracao regional (path dependence) impediram que mudancas institucionais profundas e

abrangentes ocorressem.

5.1 Unintended Consequences: defini¢fes teoricas e evidéncias esperadas no caso dos
mecanismos de participacao das organizagdes sociais no Mercosul

A teorizacdo sobre mudanga institucional €, conforme j& exposto, elemento de
discussdo e controvérsia entre os autores do Institucionalismo Histdrico. Nesse debate,
conforme resume Hall (2016), se colocam duas abordagens principais. A primeira, ja
discutida neste trabalho, vincula-se ao conceito de conjuntura critica (critical juncture) e
caracteriza os momentos de possibilidade de mudanga como periodos especificos da vida
institucional, seguidos por um periodo mais longo marcado pelo path dependence. A
segunda, relacionada a nocdo de unintended consequences (PIERSON, 2004), também
denominada pela literatura como unanticipated consequences (MERTON, 1936),
incremental change (CORTELL; PETERSON, 1999) endogenous change (CAPOCCIA,

2016a; GREIF; LAITIN, 2004), e gradual change (CORAN; THELEN, 2016; LOWNDES;
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ROBERTS, 2013; MAHONEY; MOHAMEDALI; NGUYEN, 2016), apresenta a mudanca
como um processo gradual, consequéncia dos impactos de longo prazo das regras, praticas e

demais dinamicas institucionais.

De nossa perspectiva, embora reconhegamos que ndo existe consenso na literatura,
ambas abordagens ndo sdo concorrentes. Do contrério, oferecem instrumentos analiticos
complementares para o estudo da mudanca institucional. Logo, se 0 conceito conjuntura
critica nos ajuda a identificar momentos especificos na trajetoria de uma instituicdo em que
mudancas abrangentes, profundas e estruturais sdo possiveis, unintended consequences
permite explicar como, mesmo em contextos de path dependence, pequenas alteracdes
ocorrem e discutir em que medida seus impactos podem produzir, gradualmente e no longo

prazo, mudangas nas instituicoes.

A definicdo de unintended consequences parte da concepcdo aparentemente
contraditoria de que a continuidade de uma instituicdo ou dindmica institucional demanda,
por vezes, ajustes. Nessa linha, Conran e Thelen (2016) e Mahoney, Mohamedali e Nguyen
(2016) argumentam que as institui¢des, diante de oscilagcdes conjunturais insuficientes para
produzir uma conjuntura critica, exigem que 0s atores promovam ajustes intencionais nas
estruturas institucionais, de forma a garantir que a instituicdo continue funcionando. Afinal,
em ultima andlise, institui¢cdes sdo compromissos politicos e, portanto, sensiveis ao contexto

e as expectativas e comportamentos dos atores.

Nesse sentido, as institui¢des estdo constantemente expostas a alteracdes na forma com
que as regras sao interpretadas pelos atores e como a pratica politica acontece, uma vez que
ndo existem garantias de que os consensos presentes no momento de conformacao de
compromissos formais e informais nao serao alterados ao longo do tempo (CONRAN;

THELEN, 2016; HACKER, 2005). Em termos analiticos, isso significa reconhecer que uma
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mesma causa necessaria, mas ndo suficiente, a depender das caracteristicas de determinado
contexto, deve ser combinada com outras causas diferentes para produzir o mesmo resultado.
Isto e: se em Tx, A+B+C é suficiente para produzir Y; em Tx+1, pode ser necessario que A

se combine com W e Z para continuar resultando em Y.

No longo prazo, na medida em que esses ajustes vao gradualmente se acumulando,
eles podem resultar em mudangas profundas nas dindmicas institucionais. 1sso ocorre,
Segundo Pierson (2004) e Streeck e Thelen (2005), porque o funcionamento de uma
instituicdo, por envolver processos sociais e politicos complexos, tende a produzir resultados
nédo previstos pelos atores — as chamadas unintended consequences. Escolhas feitas em um
momento inicial (Tx) podem gerar, posteriormente (Tx+1), efeitos inesperados positivos
(unexpected benefits), negativos (unexpected drawback) e/ou até mesmo contrarios aqueles
pretendidos pelos atores (perverse results) quando da tomada de uma decis@o. Ou seja, como
sintetizam Greif e Laitin (2004), pequenas alteragfes que, no curto prazo, produzem efeitos
de continuidade, gradualmente e no longo prazo, possuem potencial de serem a causa de

mudancas profundas e abrangentes.

Tal dinamica pressupde que as consequéncias de longo prazo, resultados nao
pretendidos das decisdes tomadas por interesses de curto prazo, sdo costumeiramente
negligenciadas pelos atores. De um lado, porque os atores operam a partir de uma horizonte
temporal estreito, no sentido de que estdo preocupados com os efeitos de curto prazo de suas
decisbes, dada a frequente necessidade de apresentar resultados. De outro, porque o
conhecimento dos atores sobre as consequéncias de longo prazo desencadeadas por uma
decisdo é costumeiramente limitado, sobretudo porque acreditam que relagfes causais do
passado serdo reproduzidas no presente, mesmo que estejam diante de circunstancias

diferentes (CONRAN; THELEN, 2016; MERTON, 1936).
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A mudanga institucional compreendida a partir na nogdo de unintended consequences
refere-se, portanto, a uma modalidade de mudanca possivel em contextos de path
dependence, produzida pela incapacidade dos atores em controlar os efeitos de longo prazo
das suas decisdes. E importante ressaltar, todavia, que as mudancas derivadas de uma

conjuntura critica e as referidas adequagdes conjunturais ndo se confundem.

Cortell e Peterson (1999) propde diferencia-las a partir de dois critérios: grau e escopo.
Por grau, entende-se a intensidade da mudanca, podendo variar desde mudangas pequenas,
adaptacdes, até uma reestruturacdo radical das regras e das praticas estabelecidas. Por escopo,
refere-se a extensdo da mudanca, a quantidade de funcdes, areas e/ou aspectos institucionais
impactados. Diante dessas defini¢cdes, segundo 0s autores, as adaptacfes institucionais
desencadeadas por oscilagbes conjunturais com potencial de produzir unintended
consequences ocorrem confinadas a um ou poucos aspectos, areas e/ou fungdes da instituicao
(escopo pequeno), ndo tendo capacidade de romper, no curto prazo, com as regras € 0s niveis

de autoridade institucional estabelecidos anteriormente (baixo grau).

Figura 5 — Dindmica Continua de Adaptacdes Institucionais

Oscilagdes
conjunturais

Status Quo

Adaptacoes
Institucional #

Institucionais

Contexto de Path Dependence

Fonte: Criacdo do autor.
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Aqui, faz-se necessario um esclarecimento. Ao nos referirmos as alteragdes
institucionais com potencial de desencadear unintended consequences, estamos considerando
que se trata de uma dindmica continua, conforme ilustra a Figura 5 acima. Isto é, ajustes
institucionais em contextos de path dependence que, em um primeiro momento, sdo
resultado, tornam-se parte do status quo institucional, estando sujeitos a novas modificagdes.
Inclusive, esta é a dinamica cumulativa que, no longo prazo, pode resultar em mudancas de

maiores grau e escopo.

Isto posto, é preciso explicar através de quais relages causais oscilagcdes conjunturais
(causa) levam a necessidade de pequenas mudancas no status quo institucional (resultado).
O Quadro 4 abaixo, que trata do mecanismo de emergéncia e resolucédo de gaps institucionais,

resume nosso argumento.

Quadro 4 — Emergéncia e Resolucédo dos Gaps

Causa — Parte 1 — Parte 2 — Parte 3 — Resultado
Oscilacoes Atores e/ou Atores Atores adotam Ajustes
conjunturais  |burocracias beneficiados pelo |alternativas para |institucionais
enddgenas a  |regionais exercem |[status quo acomodar as dentro da
instituicdo e/ou |presséo para institucional sdo  |demandas por "zona de
atores ampliacdo das estimulados a mudanca e, ao indiferenca™ ou

competéncais promover a mesmo tempo, spill-around
institucionais e/ou |continuidade garantir a
para acomodar continuidade das
novos atores dindmicas
institucionais

Contexto de Path Dependence

Fonte: Criagdo do autor.

Como dito, as mudancas institucionais em contextos de path dependence séo,
sobremaneira, acontecimentos desencadeados por oscilacbes enddgenas, tais como a

ampliacdo da agenda de negociacdes, mudancas nos interesses e objetivos dos atores, dentre
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outros. Ocorre que, a luz do apresentado no item 1.3 deste trabalho, uma vez criadas, as
instituicdes passam a ser um ator com interesses proprios. Assim, ao longo do tempo, o
funcionamento de uma determinada institui¢do, devido a crescente complexidade do
contexto em que ela opera e dos temas por ela tratados, produz demandas recorrentes pela
ampliagdo de suas competéncias, no sentido de aumentar sua abrangéncia e seus poderes

sobre os atores (PIERSON, 1998, 2004).

Somado a isso, tem-se a constante pressdo dos atores insatisfeitos com o status quo
institucional e a eventual mobiliza¢do de novos atores que, percebendo os impactos de uma
institui¢do sob seu setor de atuacao e/ou interesses, mobilizam-se e reivindicam sua inser¢ao
nas dindmicas institucionais. Gradativamente, o acumulo das pressdes exercidas pelos atores

25, majoritariamente internas, provoca tensdes entre as demandas

e/ou burocracias regionais
por mudancga e os estimulos a continuidade, caracteristicos do contexto de path dependence

— tensOes essas denominadas pela literatura de gaps (CONRAN; THELEN, 2016;

STREECK; THELEN, 2005).

Os gaps sao momentos de elevada pressdo pela realizagdo de ajustes na instituigdo.
Como se estd em contexto de path dependence, os atores beneficiados pelo status quo
institucional sdo pressionados a acomodar as demandas por mudanca sem alterar as
dindmicas institucionais, a distribui¢do de poder e os niveis de autoridade anteriormente

definidos.

Nessa perspectiva, portanto, o Institucionalismo Histérico se aproxima do

Neofuncionalismo (HAAS, 1958; NIEMANN; SCHMITTER, 2009; SCHMITTER, 1970,

%5 A literatura do Institucionalismo Histérico, amplamente pensada a partir do caso europeu, trabalha com
conceitos de burocracia e atores supranacionais. Contudo, entendemos que o termo burocracias e atores
regionais seja mais preciso para o caso do Mercosul, dadas suas especificidades e diferencas em relagdo a
experiéncia europeia, sobretudo no que diz respeito aos niveis de supranacionalidade das instituicdes e da
dindmica politica regional como um todo.
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2010, 2019) ao reconhecer a existéncia de algum nivel de autonomia das instituigdes
regionais, o que implica em considerar que os atores que criaram determinada institui¢do nao
conseguem, ao longo do tempo, controla-la totalmente. Ao mesmo tempo, afasta-se da visao
automatica e linear de cessdo de soberania as instituigdes regionais, na medida em que limita

a transferéncia de autoridade aos termos das regras previamente estabelecidas.

Isoladamente, contudo, a existéncia dos gaps nao € capaz de produzir ajustes
institucionais. Isto é, ¢ condi¢do necessaria, mas nao suficiente. E preciso considerar, em
seguida, se existem elementos que possibilitem que essas tensdes sejam resolvidas de forma
definitiva. Isso significa, em outras palavras, identificar se existem instrumentos disponiveis
para que os atores realizem ajustes na instituicdo de forma a acomodar as demandas por

mudanga e, concomitantemente, garantir que a logica institucional ndo se altere.

Considerando as possibilidades de mudanca em processos de integracdo regional
propostas por Schmitter (1970, 2019) e Niemann e Schmitter (2009), que estdo ilustradas na
Figura 3, as mudancas em contextos de path dependence encontram-se na denominada “zona
de indiferenga” e no spill-around, op¢6es que nédo alteram o nivel de autoridade institucional

(supranacionalidade) previamente estabelecida.

No caso do spill-around, trata-se de um conceito preciso que denomina o processo de
ampliacdo do escopo de atuacdo da instituicdo. Ja no que diz respeito as opcdes possiveis
dentro da “zona de indiferenga”, também denominado “‘encapsulamento”, SA0 possiveis
mudancas diversas nas praticas e demais aspectos informais da instituicdo. Propomos pensa-
las a partir da ideia de “bricolagem institucional” (LOWNDES; ROBERTS, 2013), que se
materializa em quatro principais estratégias: i) Institutional Remembering: processo pelo qual
os atores exploram trajetorias de acdo possiveis, mas esquecidas ao longo do tempo,

redirecionando-as para novos objetivos; ii) Institutional Borrowing : possivel quando os
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atores participam de instituicdes diferentes e transferem recursos e estratégias de um espago
institucional para outro, de forma a reduzir as assimetrias de poder; iii) Institutional Sharing:
estratégia de conformacdo de redes entre atores de forma a expandir ou recombinar recursos;
e iv) Institutional Forgetting: acdo deliberada de negligenciar determinadas regras e/ou
praticas institucionais. Conran e Thelen (2016) sintetizam as opg¢des no conceito de
conversion, que diz respeito a reinterpretacdo das regras e praticas devido a mudangas no

poder relativo dos atores.

Na hipotese da presenca de uma burocracia regional com capacidade de decidir pela
ampliagdo das suas proprias competéncias, que nao ¢ o caso do Mercosul, outras op¢des para
resolugdo dos gaps estdo colocadas, inclusive aquelas que envolvem cessdo de soberania,
uma vez que as burocracias regionais recorrentemente buscardo tomar para si o controle do
processo politico, sobretudo porque sdo detentoras do conhecimento técnico ¢ da memoria
institucional. Refere-se aqui, basicamente, ao argumento neofuncionalista (HAAS, 1958;
NIEMANN; SCHMITTER, 2009; SCHMITTER, 1970, 2010, 2019), ao afirmar que as
burocracias regionais empenhardo seus recursos, sobretudo dominio técnico e da informacéo,

para fazer prevalecer seus interesses sobre o dos demais atores.

De parte da analise empirica, tal reflexdo tedrica demanda dois esforgos. O primeiro,
diz respeito a identificagdo da emergéncia e resolu¢do dos gaps. O segundo, refere-se a
discussao sobre os impactos de longo prazo ja& perceptiveis ou potenciais dos ajustes
institucionais realizados. Isto posto, nas se¢Oes seguintes, analisamos o processo de

ampliacdo dos mecanismos de participacdo das organizagdes sociais no Mercosul.
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5.2 Explicando o spill-around: novas agendas, mobilizacdo das organizacdes sociais e

ampliacéo institucional

Conforme descrito no capitulo 2, o processo de ampliacdo dos mecanismos de
participacdo das organizacdes sociais no Mercosul ocorreu em um contexto amplo de
mudancas no entendimento sobre o regionalismo sul-americano, resumido pelos conceito de
“regionalismo pods-hegemonico” (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012), também chamado

“regionalismo pos-liberal” (SANAHUJA, 2009; VEIGA,; RIQOS, 2007).

A despeito das diferentes denominac@es, a luz da reflexdo apresentada na secédo
anterior, importa-nos compreender em que medida as caracteristicas dessa conjuntura foram
capazes de provocar oscilacGes suficientes para mobilizar organizagdes sociais em torno de
demandas pela ampliagéo do escopo do bloco, de forma a provocar o spill-around, dado o

contexto de path dependence ja identificado.

Dessa forma, a seguir, analisamos o processo de ampliacdo dos mecanismos de
participacdo das organizagdes sociais do Mercosul a partir do conceito de unintended
consequences e de seus mecanismos causais. Mais uma vez, € importante salientar que muitos
dos aspectos analisados foram, em alguma medida, abordados no Capitulo 2 desta tese,
notadamente a partir do item 2.2. Assim, nosso esfor¢o se deu no sentido de recuperar

eventos, documentos e demais aspectos que se mostraram essenciais a analise.
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5.2.1 A ampliagdo da agenda do Mercosul

Tendo em vista a dindmica de emergéncia e resolugcdo dos gaps sintetizado no Quadro
4, o esforco analitico inicial vai na direcdo de identificar em que medida oscilagdes na
conjuntura dos Estados Partes no Mercosul tornaram possiveis a emergéncia de demandas
por mudancas na forma com que as organizagdes sociais até entdo participavam do bloco.
Para tanto, trés aspectos centrais foram considerados: i) as perspectivas dos governos com
relacdo ao Mercosul; ii) as expectativas sobre o relacionamento das organizagdes sociais e

0s governos eleitos na “onda rosa”; e iii) 0s reflexos de i e ii na agenda do Mercosul.

Como e largamente sabido, o final da década de 1990 e inicio dos anos 2000 foi
marcado por um processo amplo de mudancas politico-econémicas nos Estados Partes do
Mercosul, e na América Latina como um todo, que resultaram em alteragdes na compreensao
sobre o papel da regido e dos processos de integracdo regional. Os j& apresentados conceitos
de “onda rosa” e “regionalismo pds-liberal” ou “regionalismo p6s-hegemdnico” buscam

sintetizar tais mudancas.

Segundo Veiga e Rios (2007), a agenda da integracao regional na primeira década dos
anos 2000 estava baseada em uma estratégia que identificava a complementacdo da agenda
de liberalizacdo comercial com politicas industriais regionais como necessaria, uma vez que
tornaria possivel a disseminacdo dos beneficios da integracdo econémica para todo 0s
Estados envolvidos. Ademais, propunha o deslocamento da agenda de integracdo dos temas
econdmico-comerciais para as questdes culturais, sociais e politicas, atribuindo papel central
a articulacdo entre governos e organizagdes sociais na construcdo do regionalismo sul-

americano.
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Para Riggirozzi e Tussie (2012), as inciativas regionais nos anos 2000 estiveram
fundamentadas na critica ao neoliberalismo como paradigma econémico e politico, tendo
assumido uma agenda p6s-comercial, baseada nos principios da cooperacéo e convergéncia
politica. Dessa forma, em oposicao a centralidade da questdo comercial, transitaram para uma
agenda multilateral mais ampla, enfatizando os aspectos politicos e sociais da integracdo
regional e estabelecendo compromissos econémicos com foco na promoc¢édo de politicas

publicas regionais.

Nessa mesma linha, Serbin, Martinez e Ramanzini Junior (2012) argumentam que 0
regionalismo dos anos 2000 foi marcado pelo retorno da politica a agenda regional, no
sentido de que esta passou a ser composta por tematicas que demandavam maior concertacao
politica, revitalizacdo das capacidades dos Estados em implementar politicas publicas e uma
concepgéo de desenvolvimento que, ao contrario do consenso dos anos 1990, envolvia as

dimensdes comerciais, econdmicas e sociais de forma indissociavel.

Ocorre que, no entanto, 0s governos que ascenderam ao poder e 0s projetos de
integracao regional que se desenvolveram nesse contexto, embora convergissem na critica
ao “regionalismo aberto” (CEPAL, 1994), modelo prevalecente nos anos 1990, configuraram
um quadro heterogéneo de afinidades e divergéncias. Nesse sentido, iniciativas como a
ALBA, a UNASUL e a ampliacéo institucional do Mercosul sdo processos que ocorreram na
mesma conjuntura, mas sao fendmenos distintos e possuem caracteristicas proprias. Nem
mesmo € possivel afirmar que os pressupostos que guiaram o “regionalismo aberto” foram

extintos, conforme mostra a experiéncia da Alianca do Pacifico a partir de 2012.

De toda forma, especificamente no que diz respeito ao Mercosul, Bricefio Ruiz (2012)
aponta gque ao longo da segunda metade da década de 1990 ja se buscava construir um projeto

que visava oferecer uma resposta a globalizacdo que ndo se limitava a agenda de liberalizacédo
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comercial e integracdo econémica, mas que também estava vinculada a uma ideia difusa de
promogcdo de politicas sociais relacionadas, sobretudo, aos temas dos direitos trabalhistas.
Nesse sentido, argumenta o autor, é importante considerar que o entendimento de que o
Mercosul se configurava como um alternativa a ALCA imp6s uma agenda necessariamente
diferente do que aquela negociado em nivel continental, associada de forma mais direta com

agenda de disciplina comercial e medidas irrestritas de abertura econdmico-comercial.

A chegada ao poder dos governos eleitos na “onda rosa”, especificamente a partir de
2003, somada a percepgdo de que os conflitos comerciais do final dos anos 1990 significavam
que a liberalizacdo comercial havia chegado ao seu limite, levou a adocéo de uma estratégia
de “integragdo revisionista” no Mercosul, com 0 objetivo de adequar o bloco as novas
estratégias de insercdo internacional e de politica econdmica dos Estados Partes (BRICENO
RUIZ, 2013). Segundo Stuart (2007), buscava-se migrar da integragdo negativa para a
integracdo positiva, com foco na complementacdo produtiva, implementacdo de politicas
comuns de reconversao econdémica e construcdo de um aparato regulatério que permitisse a
implementagdo do mercado comum. Esse novo entendimento materializou-se na ampliagdo

da agenda comercial e na insercdo de uma agenda social e produtiva no Mercosul.

A comparacdo entre o Cronograma de Las Lefias de 1992 (Anexo A) e o Programa de
Trabalho do Mercosul 2004-2006 (Anexo B), de 2003, ilustra as diferencas claras entre os
dois momentos do bloco. No documento de Las Lefias, elaborado no contexto do periodo de
transicéo e do “regionalismo aberto”, a concepc¢do do Mercosul como area de livre comércio
fica explicita na agenda dedicada quase que exclusivamente aos temas de reducao tarifaria,
harmonizacdo de regulagbes aduaneiras, classificacdo de mercadorias e demais temas

técnicos e regulatérios vinculados a liberalizagdo comercial.
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Jé& a agenda estabelecida em 2003, para além da consolidacdo da abertura comercial,
passou a incluir questdes como regulacdo dos investimentos, propriedade intelectual,
compras governamentais, regulacdo de concorréncia, fundos estruturais para combate de
assimetrias, harmonizacdo tributaria, coordenacdo macroecondmica, politica agricola,
direitos humanos e temas sociais. Nesse sentido, € simbdlico que o Programa de Trabalho do
Mercosul 2004-2006 divida a agenda do bloco entre o que o documento denomina como

“Mercosul Econdmico-comercial” e “Mercosul Social”.

Em termos analiticos, é importante destacar que a agenda proposta para 0 Mercosul a
partir de 2003 difere, mas ndo rompe, com a agenda caracteristica do “regionalismo aberto”.
Esse ponto é importante porque indica que ndo se tratou de uma mudanca profunda e
abrangente no bloco, mas sim de uma adaptacdo a nova conjuntura que, segundo Lima e
Coutinho (2007b), exigia a acomodacao dos interesses de mercado, a agenda “Mercosul
econémico-comercial”, com as demandas por politicas sociais e de reducdo das assimetrias,
a agenda “Mercosul Social”. Dessa forma, a “revisdo do Mercosul” estabelecida pelo
Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006 evidencia o desafio de conciliar a
liberalizacdo comercial com a promogéo do desenvolvimento social e produtivo. Deixa claro,
portanto, que resulta de uma oscilacdo de contexto, na medida em que ndo rompe com 0

modelo do Mercosul inspirado no “regionalismo aberto”.

Ora, é preciso considerar que embora os governos eleitos na “onda rosa”
representassem uma resposta a crise do modelo neoliberal prevalecente nos anos 1990, eles
ndo buscavam promover uma ruptura politico-econémica. Com isso, ndo desconsideramos o
debate sobre os processos de refundacdo do Estado promovidos na Venezuela e na Bolivia,

respectivamente, pelos governos Chavez e Morales, inclusive com promulgacdo de novas
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constitui¢cdes. Apenas demarcamos que 0s governos eleitos nos Estados Partes do Mercosul

apresentavam projetos de reforma e ndo de ruptura?.

Isto posto, em sintese, interessa-nos destacar que € a partir de 2003 que a agenda
produtiva e social se soma ao temas econdmico e comerciais no &mbito do Mercosul. Ainda
que consideremos que o Cronograma de Las Lefas j& buscava incorporar uma agenda
trabalhista e, em alguma medida, de politica de educacdo, é fato que a ideia de um Mercosul
Social foi estabelecida a partir de 2003, em um movimento claro no sentido de que o bloco
deveria conciliar o projeto de integracéo regional via abertura comercial com a promocéo da

integracdo produtiva e de politicas sociais regionais.

Isso ndo significa dizer, contudo, que a ampliagdo da agenda foi causa suficiente para
a ampliacdo dos mecanismos de participacdo das organizacdes sociais no Mercosul, muito
embora a literatura aponte para uma tendéncia de que a insercdo de tematicas que ndo sao de
natureza regulatoria e/ou tarifaria demande a incorporacao de novos atores aos processos de
integracao regional. No caso do Mercosul a partir de 2003, nos parece que as expectativas
sobre como se daria o relacionamento entre governos e organizac¢des sociais assumiu papel
crucial na mobilizacdo de novos atores em torno das atividades do bloco, sobretudo daqueles
que ainda ndo estavam inseridos nos mecanismos de participacdo do Mercosul. Afinal, a
relacdo de proximidade com as organizacdes sociais foi uma caracteristica importante nos

discursos e projetos politicos dos governos eleitos no inicio dos anos 2000.

Nesse sentido, é preciso considerar que no inicio dos anos 1990, a mobilizacao das
organizagcbes sociais em torno do Mercosul foi motivada pelas percepgbes quanto aos

impactos da globalizacdo e da abertura comercial sobre os diferentes setores econémicos e

% £ importante pontuar que a Venezuela se torna estado parte do Mercosul em 2012 e, portanto, referimo-nos
aqui apenas aos governos de Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai.
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sociais, sobretudo com o comego das negociacdes da ALCA (BERRON, 2007; BUDINI,
2015; VON BULOW, 2014). Segundo Botto (2004), isso explica porque a mobilizagio
ocorreu principalmente entre empresarios e sindicatos de trabalhadores da inddstria, uma vez
que eram os impactados de forma mais direta tanto pelo Mercosul, quanto por eventuais
avancos nas negociagcdes da ALCA com o governo dos EUA. Somado a isso, conforme
Grugel (2005), tem-se que nos anos 1990 a ideia de cidadania no cone sul estava vinculada
a dimens&o do trabalho e, consequentemente, a acdo politica era pensada, sobremaneira, a
partir dos empresarios e dos sindicatos, o que ajuda a explicar as op¢des do Mercosul no que
diz respeito aos mecanismos de participacdo das organizagBes sociais no periodo. A
composicdo do FCES e o protagonismo do SGT N°10 - Assuntos Trabalhistas, Emprego e

Seguridade Social séo ilustrativas.

Sobre os governos eleitos no inicio dos anos 2000, Kirby e Cannon (2012) e Berron
(2013) apontam que ocorreu uma alteragdo significativa da percepcao sobre a relacdo entre
governos e organizagbes sociais, com excecdo das organizacbes empresarias que
costumeiramente possuiam canais de interlocugdo consolidados com seus respectivos
governos nacionais. Segundo os mesmos autores, prevaleceu a ideia de que 0s governos
eleitos eram resultado da mobilizacéo social em torno do combate as dinamicas domeésticas,
regionais e internacionais da “globalizac¢do neoliberal”, resultando no entendimento de que
governos e organizacgdes sociais eram aliados politicos na construgdo de uma “outra América

possivel”, nos termos propostos no Férum Social Mundial (FSM) realizado em 2001.

Isso se deve, em larga medida, porque a elei¢do dos governos Kirchner, Lula da Silva,
Lugo e Vasquez representou uma mudanca, a0 menos em parte, nas elites que assumiram os
respectivos governos nacionais. Como consequéncia, houve uma alteracdo na capacidade

relativa dos diferentes atores domésticos e regionais de influenciar as agendas de politicas
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publicas, inclusive a politica externa. Dessa forma, dentre os “atores tradicionais”, houve
ampliacdo da capacidade dos sindicatos face ao empresariado; ao mesmo tempo, os atores
tradicionais passaram a compartilhar espagos institucionais e as agendas de governo com

novas organizagdes sociais, sobretudo ONGs e movimentos sociais.

Concomitantemente, a propria agenda internacional das organizacBes sociais foi
alterada. Serbin (2012) destaca que, se nos anos 1990, a critica ao neoliberalismo e a ALCA
operou como elemento aglutinador das organizacfes sociais na América do Sul, a partir de
2003 ha uma “crise de identidade” desses atores, dada a heterogeneidade de interesses e
expectativas com relacéo aos governos eleitos, resultando na ampliagéo e diversificacdo das
suas demandas. O que significa que para além do combate aos mecanismos de liberaliza¢éo
comercial, passou-se a atuar no sentido de demandar a construcdo de politicas publicas

regionais e internacionais.

No ambito do Mercosul, portanto, esses dois elementos se somam, e caracterizam as
oscilagBes conjunturais potencialmente capazes de produzirem gaps no Mercosul, nos termos
do mecanismos causal ilustrado no Quadro 4. De um lado, ha uma mudanca clara no
entendimento dos governos sobre os objetivos do Mercosul que se refletiu na agenda do
bloco. De outro, a percepcdo de que havia uma alianca politica entre governos e organizagdes
sociais que resultaria na incorporacao das distintas demandas das organizacdes sociais nas
agendas domésticas, regionais e internacionais dos governos, sobretudo daquelas
organizagOes que até entdo encontravam dificuldades de interlocucdo com seus respectivos

governos nacionais.
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5.2.2 Mobilizagcdo das organizagGes sociais, acomodacdo das demandas e ampliacdo

institucional

Uma vez identificadas as oscilagdes conjunturais com potencial de operar como causa
da emergéncia de gaps no Mercosul, nos termos apresentados acima, faz-se necessario
analisar i) em que medida a agenda estabelecida para o Mercosul a partir de 2003 foi capaz
de mobilizar as organizagdes sociais, e outros atores ndo-governamentais de atuacdo
regional, em torno de demandas para ampliacdo do escopo do Mercosul; e, ii) identificado

esse processo, de que forma tais demandas foram acomodadas na institucionalidade do bloco.

Conforme ja discutido, 0s mecanismos institucionais de participacdo das organizacoes
sociais criados nos anos 1990 refletiram o modelo do Mercosul pensado no contexto do
“regionalismo aberto”, limitada a ideia de “atores privados” estabelecida no Tratado de
Assuncdo e a compreensdo restrita do conceito “setor econdmico e social” trazido pelo
Protocolo de Ouro Preto (SANCHEZ, 2007), conforme ilustrado pelo organograma do

Mercosul de 1995 (ver Figura 2).

Embora a documentacao das atividades do FCES, SGTs e Reunides Especializadas no
periodo de 1995 a 2002 disponivel no site do Mercosul seja limitada (ver Apéndice A), a
analise das listas de presenca do periodo e a literatura especializada revelam que o0s
representantes do empresariado industrial, do agronegocio e dos trabalhadores da inddstria
foram os atores que se fizerem presentes de forma sistematica nos SGTs e Reunides
Especializadas em que havia alguma participacdo social, sendo os ja citados SGT n® 6 —
Meio Ambiente e SGT n° 10 — Assuntos Trabalhistas, Emprego e Seguridade Social aqueles

com maior frequéncia e volume de participacéo.
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No caso do FCES, embora ndo existam registros oficiais disponiveis para o periodo
(ver Apéndice A), a literatura especializada sobre o periodo (BUDINI, 2015; HIRST, 1996;
SERBIN, 2013; VIGEVANI, 1998 e outros) e as proprias regras de composicdo das

delegagOes apontam o protagonismo dos atores supracitados.

Vale mencionar, ainda, que as listas de presen¢a mostram presenca esporadica, em uma
ou duas reunides entre 1995 e 2002, de organizacdes sociais nas atividades do SGT n° 3 —
Regulamento Técnicos, SGT n°8 — Agricultura, SGT n°® 11 — Salde e na Reunido
Especializada do Turismo (RET). Nesses 6rgaos, para além do empresariado e do setor
sindical, apenas 0 SGT n°11 registrou presenca de ONGs, Institutos de Pesquisa e Conselhos

Profissionais.

Apesar do baixo registro de atuacdo das organizac¢des sociais nas listas de presenca,
chama a atencdo o fato de que ao longo das atas e demais documentos anexos constam
referéncias a realizagdo de consultas ao sempre referido “setor privado nacional”,
evidenciando que havia atuacdo das organizacOes sociais pela via dos canais domésticos,
sobretudo de representantes do empresariado, ator com maiores recursos de poder e
interlocucdo junto aos governos nacionais. Tal constatacdo reforca a consolidacdo das
praticas vinculadas a visdo nacional da integracdo regional, conforme discutimos no item 2

deste trabalho.

Isso posto, resta identificar se, a partir de 2003, a ampliacdo da agenda do Mercosul e
insercdo do conceito Mercosul Social resultou em alteracdo das estratégias das organizacdes
sociais insatisfeitas com o status quo institucional e/ou mobilizou novas organizag6es sociais
em torno do Mercosul, sobretudo aquelas que ndo estavam diretamente vinculadas aos

setores impactados de forma mais direta pelo bloco nos anos 1990.
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A andlise das listas de presenca nos permite identificar duas dindmicas importantes. A
primeira diz respeito ao aumento sistematico na quantidade de representantes das
organizagcOes sociais nas reunides regionais, sobretudo a partir de 2003. A segunda,
identificada também por Bricefio Ruiz (2012), refere-se a diversificacdo dos setores e temas
representados pelas organizacdes presentes nas atividades do bloco. Isto €, houve uma

mudanca quantitativa e qualitativa na representacdo das organizagdes sociais junto ao bloco.

Do ponto de vista quantitativo, dois aspectos parecem explicar a ampliacdo na
representacdo das organizacOes sociais. De um lado, a prépria disponibilidade das atas e listas
de presenca, conforme Apéndice A, permite a quantificagdo mais adequada da presenca das
organizag0es sociais a partir, sobretudo, de 2001. De outro, a criagdo gradual de novos SGTs
e Reunibes Especializadas leva, necessariamente, ao aumento do nudmero de atores

envolvidos nas atividades do Mercosul.

No que diz respeito ao aspecto qualitativo, as mudancas na agenda do Mercosul nos
parecem cruciais para compreender a diversificacdo dos setores e temas representados pelas
organizagOes sociais. Ora, o “Mercosul Social” significou um movimento de ampliagdo da
agenda da integracdo regional, conforme ja argumentamos, mas, para além da insercéo de
novos temas, provocou alteragdes na perspectiva com que agendas ja inseridas no bloco eram
tratadas. Nesse sentido, temas como Salde, Transporte, Ciéncia e Tecnologia, Meio
Ambiente e outros, migraram de uma perspectiva comercial para uma concep¢ao vinculada

a ideia de direitos.

Na pratica, isso significou que os SGTs, Reunides Especializadas e demais 0rgaos
passaram a trabalhar desde a perspectiva da promocdo de politicas puablicas, e ndo

simplesmente da desgravacao tarifaria e promocdo do comércio. Tal processo, ao ampliar a



167

complexidade e o escopo da agenda da integracdo regional teve como consequéncia a

mobilizagdo de novos atores, cada vez mais afetados pelas discussdes regionais.

Assim sendo, sobretudo a partir de 2003, organizagdes sociais que ndo integravam o
bloco ou mesmo que disputavam as agendas dos SGTs e Reunides Especializadas com atores
de maior poder relativo passaram a pressionar para que fossem criados mecanismos
institucionais que se dedicassem as suas pautas especificas. Os casos da Reunido
Especializada sobre Agricultura Familiar (REAF) e da Reunido Especializada da Juventude

(REJ) séo exemplos desse processo.

No caso da REAF, o tema da agricultura era discutido em dois 6rgédos especificos do
Mercosul: 0 SGT n° 8: Politica Agricola e a Reunido de Ministros da Agricultura, criados
respectivamente em 1991 e 1992, cuja agenda estava concentrada nas demandas dos
fazendeiros organizados junto a Federagio de Associactes Rurais do Mercosul (FARM)?' e
dos empresarios dos grandes complexos industriais agropecuarios, atores que ja possuiam
canais de interlocucéo e forte influéncia juntos aos Ministérios de Agricultura nacionais e
cujo interesse estava em garantir melhores condi¢fes de producdo e acesso aos mercados

(RIELLA, 2002; ROMANO, 1996).

Em 1994, como tentativa de atuar como contraponto aos interesses do agronegocio e
defender os interesses da agricultura familiar, as organizacfes sociais representantes da

agricultura familiar formaram a Confederacdo de Organizacdes de Produtores Familiares do

27 A Federagdo de Associagdes Rurais do Mercosul (FARM) congrega, atualmente, dez federacdes e
confederacdes dos Estados Partes e Associados do Mercosul: Confederacdo Rural Argentina (CRA),
Sociedade Rural Argentina (SRA), Confederagdo Nacional de Agricultura da Bolivia (CONFREAGRO),
Confederagdo de Pecuaristas da Bolivia (CONGABOL), Confederagdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil
(CNA), Sociedade Rural Brasileira (SRB), Sociedade Nacional de Agricultura do Chile (SNA), Associagdo
Rural do Paraguai (ARP), Associacdo Rural do Uruguai (ARU) e Federacdo Rural do Uruguai (FR).
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Mercosul (COPROFAM)?, cuja atuacio se deu no sentido de disputar a agenda do SGT 8
de forma a garantir que a integracdo econémica regional ndo afetasse negativamente o setor

ou, ao menos, reduzir os seus impactos (FERREIRA, 2017; NIEDERLE, 2016).

Em 2003, em convergéncia com as estratégias de atuacdo internacional do entdo
Ministério do Desenvolvimento Agrario do Brasil (MDA) e da Unidade de Coordenacao
Regional para o Mercosul da divisdo para a América Latina e Caribe do Fundo Internacional
de Desenvolvimento Agrério (FIDA-MERCOSUR), a COPROFAM realizou seminarios,
campanhas e reunides junto aos governos da regido, colocando a necessidade de politicas
especificas para a agricultura familiar no &mbito do bloco. No Ultimo desses seminario, em
dezembro de 2003, foi produzido o documento “Carta de Montevidéu” que, por intermédio

do Chanceler Brasileiro Celso Amorim, foi apresentado pela COPROFAM na XXV Reunido

Ordinaria do CMC.

Nessa carta, a COPROFAM pleiteou junto ao Mercosul o reconhecimento da
agricultura familiar enquanto modelo de producéo agricola que demanda politicas publicas
diferenciadas que, assim como aquelas dirigidas ao agronegGcio, necessitavam ser
harmonizadas em nivel regional para que o setor pudesse se beneficiar das oportunidades
geradas pelos mecanismos de integragéo regional. Para tanto, propds a criacao de um espago
especifico junto ao SGT 8, com 0 objetivo debater uma agenda de politicas publicas em nivel

regional especificos para a producao familiar. A partir de entdo o governo brasileiro articulou

28 A Confederagdo de Organizagdes de Produtores Familiares do Mercosul (COPROFAM) ¢ formada por nove
organizagdes dos Estados Partes e associados do Mercosul: Associagdo de Mulheres Rurais do Uruguai
(AMRU); Confederagdo Campesina do Peru (CCP); Coordenadoria de Integragdo de Organizagdes
Economicas Campesinas da Bolivia (CIOEC); Comissdo Nacional de Fomento Rural do Uruguai (CNFR);
Confederagdo Nacional dos trabalhadores rurais e Agricultores Familiares do Brasil (CONTAG); Federagéo
Agraria Argentina (FAA); Movimento Unitario Campesino e Etnias do Chile (MUCECH); Organizagdo
Nacional Campesina do Paraguai (ONAC) e Unido Agricola Nacional do Paraguai (UAN).
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a proposta de criacdo de uma reunido especializada para o setor, culminando na resolucéo do

GMC N° 11/04 que determinou a criagdo da REAF.

A agenda de politicas para a juventude, por sua vez, ganhou destaque no contexto de
mobilizacdo das organizagdes sociais em torno da realizagcdo do Encontro Regional por um
Mercosul Produtivo e Social em 2006, que posteriormente se transformou nas Culpulas
Sociais do Mercosul® (FIRMINO, 2018; SILVA; MARTINS, 2015). Por se tratar de um
tema transversal, as discussfes em torno das politicas para a juventude mobilizaram
organizacges sociais dos diferentes setores econdmicos e sociais que se reuniram no encontro
e, juntamente com as autoridades governamentais, foi construido o consenso de que era
preciso um 0Orgdo junto ao Mercosul que fosse responsavel pela promocdo de politicas
publicas direcionadas a juventude em ambito regional. A resolugdo N° 39/06 do GMC

materializou essa demanda, determinando a criacdo da REJ.

Para alem das especificidades da trajetoria de cada um dos mecanismos institucionais
criados a partir de 2003, os casos apresentados acima ilustram a ocorréncia do processo de
emergéncia e resolucdo dos gaps no Mercosul no periodo 2003- 2006 que resultou na

ampliacdo dos mecanismos de participacdo das organizagcGes sociais no bloco.

A ampliacdo da agenda e a percepcdo de que governos e organizagfes sociais eram

aliados politicos operou como causa para que organizacdes sociais insatisfeitas com o status

29 A Capula Social do Mercosul é um evento que ocorrem semestralmente, desde 2006, e retine organizacdes
sociais e governos com o objetivo de discutir ¢ formular propostas de politicas publicas no ambito do
Mercosul. Nao se trata, portanto, de uma mecanismos oficial da institucionalidade do bloco, mas uma
atividade que busca ampliar a participagdo das organizagdes sociais no Mercosul, que somente em 2015, com
a decisdo n° 10/15 do CMC, passou a ser um evento regular e oficial do bloco. Ver: Gongalves (2015) e Silva;
Martins (2016).
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quo institucional e/ou vinculadas a setores e agendas antes ndo inseridos no bloco

demandassem a ampliagdo da participacdo junto ao Mercosul.

A Carta de Montevidéu evidencia a percep¢do das organizacGes sociais do campo de
que 0 SGT8 e a Reunido de Ministros da Agricultura eram insuficientes para a promocéao de
politicas regionais para a agricultura familiar, dada a assimetria de poder entre a
COPROFAM e a FARM. A partir de 2003, com o estabelecimento do chamado Mercosul
Social”, as expectativas de constru¢do de uma agenda regional especifica para o setor
resultaram na demanda pela criacdo de um espaco institucional especifico para agricultura
familiar. No caso da REJ, apresar da diferenca tematica, a dindmica se repetiu. Organizagdes
sociais mobilizam-se e pressionam pela criagdo do mecanismos institucional para a

formulacdo de politica publicas especificas para o setor junto ao Mercosul.

Portanto, como se estava em uma conjuntura de path dependence, com demonstramos
no capitulo anterior, optou-se pelo spill-around: ampliagdo do escopo do Mercosul, sem
ampliacdo do nivel da integracdo regional. Isto €, diante da mobilizacdo das organizagdes
sociais, 0s governos buscaram acomodar as demandas via ampliacdo do 6rgdos assessores do
GMC que, a0 mesmo tempo em que apontou para a insercao desses novos atores e suas
demandas, ndo alterou a ldgica estatal-burocratica e o papel consultivo e coadjuvante das
organizages sociais. Ou seja, ndo representou nenhum impacto no distribui¢ao da autoridade

e dos recursos de poder dentro do bloco.
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5.3 Consideracdes parciais

O objetivo deste capitulo foi de explicar a ocorréncia do spill-around no Mercosul a
partir do conceito de unintended consequences. Assim, primeiramente, enfrentamos a
discusséo sobre as possibilidade de mudanca institucional em contexto de path dependence,
caracterizando a ocorréncia de ajustes institucionais a partir da dindmica de emergéncia e

resolucéo de gaps.

Apos a secdo tedrica, dedicamo-nos ao caso do Mercosul. Argumentamos que, a partir
de 2003, fica evidente um novo entendimento dos governos dos Estados Partes acerca dos
objetivos do bloco materializado na agenda estabelecida pelo Plano de Trabalho do Mercosul
2004-2006. Ao mesmo tempo, afirmamos haver uma percepgdo de alianca politica entre
governos eleitos e as organizagdes sociais que produziu expectativas de incorporacdo das
suas agendas nas acOes de governos. Com isso, entendemos que essas duas dindmicas se
caracterizaram como as oscilagdes conjunturais que operaram como causa da emergéncia de

gaps no Mercosul.

Em seguida, demonstramos a partir dos casos da REAF e da REJ, como as
organizagOes sociais insatisfeitas com o status quo institucional e/ou vinculadas a setores e
agendas antes néo inseridos no bloco passaram a demandar a ampliacdo da participagéo junto
ao Mercosul. Como resultado, o spill-around se deu em decorréncia da necessidade de
acomodar as novas demandas e atores que se mobilizaram em torno do Mercosul e, a0 mesmo
tempo, em um contexto de estimulos a continuidade da Iégica estatal-burocratica, garantindo
a continuidade das dinamicas institucionais estabelecidas desde o Tratado de Assuncéo e o

Protocolo de Ouro Preto.
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6 CONSIDERAGCOES FINAIS - O MERCOSUL ENQUANTO EXPERIENCIA DE
INTEGRACAO REGIONAL: A LOGICA ESTATAL-BUROCRATICA E A
VISAO NACIONAL DO PROCESSO DE INTEGRACAO REGIONAL

Esta tese se dedicou ao estudo do processo de ampliacdo dos mecanismos de
participacao das organizacdes sociais no Mercosul que ocorreu entre os anos 2003-2006 com
0 objetivo de explicar por que as iniciativas de mudancas institucionais implementadas no
periodo ndo foram capazes de provocar alteracdes na logica estatal-burocratica em que o
Mercosul foi fundado e na visdo nacional da integracédo regional que se estabeleceu ao longo
dos anos 1990. Para além, em uma perspectiva mais ampla, buscamos identificar e explicar
quais sdo 0s mecanismos causais determinantes no desenvolvimento institucional do
Mercosul, de modo a contribuir com a discusséo sobre a resiliéncia do bloco e as dificuldades
que os diferentes governos enfrentaram e ainda enfrentam quando de iniciativas que propdem

mudancas no seu status quo institucional.

De inicio, descrevemos as dinamicas e 0s mecanismos de participacdo das
organizag0es sociais ao longo do processo de construcéo institucional do Mercosul. Partindo
da analise das relacGes bilaterais entre Brasil e Argentina em meados da década de 1980,
demonstramos que as instituicdes do Mercosul foram fundadas em regras produzidas a partir
de uma ldgica estatal-burocratica, caracterizada por uma institucionalidade com graus
minimos de comprometimento entre os atores, com concentracdo do poder decisorio nas
chancelarias e nos governos nacionais, e por uma visdo de que a participagdo das
organizagOes socias deve ser limitada e consultiva, estando os processos de negociagao e

decisdo restritos aos governos e burocracias nacionais.
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Como resultado, afirmamos que foram estabelecidas préaticas e estratégias de atuacdo
das organizacGes sociais que priorizaram canais domesticos de atuacdo e utilizacdo das
negociacOes regionais para tratar de temas estritamente nacionais, o que denominamos Vviséo

nacional da integragdo regional.

Em andlise do Mercosul na primeira década dos anos 2000, contexto da “onda rosa”
(BEASLEY-MURRAY; CAMERON; HERSHBERG, 2009; CASTANEDA, 2006;
LIEVESLEY; LUDLAM, 2009; SILVA, 2011) e do “regionalismo pds-hegemdnico”
(RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012) e/ou “p6s-liberal” (SANAHUJA, 2009; VEIGA; RIOS,
2007), apesar do discurso aparentemente disposto a construcdo de lealdade politica regional
e ao aprofundamento do Mercosul, identificamos que o0s atores governamentais e
organizacdes sociais optaram por uma estratégia de insercdo de temas e atores por meio da
ampliacdo dos 6rgéos assessores do CMC e do GMC, incapazes de alterar a logica estatal-
burocrética do bloco e de romper com a visdo nacional da integracéo regional. Verificamos,
portando, a ocorréncia do spill-around (NIEMANN; SCHMITTER, 2009; SCHMITTER,

1970, 2019).

Isto posto, empenhamo-nos a compreensao dos mecanismos causais responsaveis por
esse processo. Desde a perspectiva do Institucionalismo Histérico, nossa hipdtese de
trabalho, que viria a ser confirmada, considerava que a estrutura institucional dos anos 1990
determinou a forma com que a ampliacdo da agenda e a incorporacdo dos atores foram
realizadas, dado o contexto de path dependence. Assim, atribuia a criacdo de novos espacos
institucionais e a insercdo de atores antes excluidos do Mercosul — o spill-around
(NIEMANN; SCHMITTER, 2009; SCHMITTER, 1970, 2019) - a dindmica chamada

unintended consequences, em que o proprio funcionamento do bloco acabou por mobilizar
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as organizacgdes sociais interessadas e/ou impactadas pelas teméticas discutidas em ambito

regional.

Primeiramente, nosso esforco se deu no sentido de identificar se o periodo 2003-2006,
conjuntura em que a ampliacdo institucional ocorreu, se caracterizou como uma conjuntura
critica. O recorte temporal, conforme demonstrado, se deu em decorréncia das decisdes
26/03, 22/06 e 29/06 do CMC, que demarcam, respectivamente, o inicio das discussfes sobre
a ampliacdo dos mecanismos de participacdo de organizag6es sociais no Mercosul, com uma
possivel alteracdo na institucionalidade estabelecida pelo Protocolo de Ouro Preto, e a
exclusdo da ampliacdo da participacdo das organizagdes sociais do rol de objetivos

prioritarios da agenda de reforma institucional do bloco.

Essa etapa foi de fundamental importancia para o teste da nossa hipotese, uma vez
que, de acordo com o Institucionalismo Historico, a constatacdo de uma conjuntura critica

implicaria em descartar a possibilidade da ocorréncia de path dependence.

Assim sendo, apresentamos uma discussao tedrica em torno do conceito de conjuntura
critica (critical juncture) no sentido de definir o conceito como um momento de mudanca
possivel, caracterizado pela existéncia de divergéncias de expectativas entre 0s atores que
compdem uma instituicdo e pela ampliacdo do numero de op¢des de acédo realizaveis pelos
atores com potencial de gerar impactos rapidos e abrangentes nas regras e/ou praticas
institucionais estabelecidas. Ademais, argumentamos que a ocorréncia de mudanca em
momentos de conjuntura critica depende do nivel de satisfacdo dos atores com o status quo
da instituicdo, do poder relativo dos atores eventualmente insatisfeitos e da capacidade de

producdo de um consenso aparente em torno das mudancas desejadas.
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Em seguida, na analise do Mercosul, concluimos ndo haver evidéncias suficientes que
permitam afirmar que ocorreu uma conjuntura critica no periodo 2003-2006. Se, de uma lado,
foi constatada a redugéo dos constrangimentos institucionais, ampliacdo do poder de agéncia
dos atores e divergéncias de expectativas entre 0s governos e as organizagfes socais; de
outro, identificamos amplo consenso entre 0s governos nacionais, que compdem a coalizacao
de sustentacdo do status quo institucional do Mercosul, impedindo que se configurasse um

momento de mudanga possivel.

Observamos que 0s governos se mostravam satisfeitos com a forma com que as
organizagdes sociais participavam do bloco e que havia convergéncia entre eles em torno de
uma ideia imprecisa, vaga e pouco detalhada de fortalecimento da participacdo da sociedade
civil. De parte das organizagdes sociais, verificamos haver insatisfagdo com o formato
institucional dos mecanismos de participacdo de organizacGes sociais e uma expectativa
positiva sobre as possibilidades de fortalecimento institucional da sua atuagédo no Mercosul,
materializada na construcdo de uma proposta de mudancgas concretas nos mecanismos de
participagdo das organizagdes sociais, sobretudo do FCES. No entanto, caso implementadas,
tais propostas se mostravam de baixo potencial de incitar a transferéncia de lealdade politica
do ambito nacional para o regional e promover mudancas nas l6gica estatal-burocrética e na

visdo nacional da integracéo regional, caracteristicas da dindmica institucional do Mercosul.

Uma vez descartada a ocorréncia de conjuntura critica, a analise voltou-se a discussdo
do path dependence. Nosso objetivo era compreender se e como as regras e praticas
constituidas a partir do Tratado de Assunc¢édo e do Protocolo de Ouro Preto resultaram em
dindmicas de auto reforco e estimulos a inércia institucional no Mercosul que determinaram

a forma como se deu a ampliacdo dos mecanismos de participacdo das organizacdes sociais.
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De pronto, realizamos uma discussao tedrica sobre o conceito path dependence a partir
do mecanismo causal ‘retornos crescentes’ (increasing returns), que argumentamos possuir
capacidade explicativa para o processo atraves do qual a opgdo por determinado formato
institucional em um momento inicial (TO) produz consequéncias que aumentam
gradativamente a “atra¢do” pela sua repeti¢do, levando a um ciclo de auto reforco e inércia

institucional.

Em seguida, demonstramos como a logica estatal-burocratica estabelecida pelo
Tratado de Assuncdo, posteriormente reafirmadas pelo Protocolo de Ouro Preto, levou ao
desenvolvimento de praticas de atuacdo das organizacOes sociais caracterizadas por uma
visdo nacional do processo de integracdo regional. Apontamos como a assimetria de poder e
de autoridade entre governos e organizagdes sociais, as dinamicas de constru¢do dos
consensos e as fragilidades dos mecanismos de participacdo resultaram na reduzida

capacidade do Mercosul em absorver as demandas das organizac¢des sociais.

Como consequéncia da baixa eficiéncia da atuacdo regional, demonstramos como a
visdo nacional da integracdo regional se estabeleceu, com praticas de priorizacdo dos canais
de acesso direto aos governos nacionais e a utilizacdo dos mecanismos regionais para

abertura de espacos politicos nacionais.

Ao mesmo tempo, afirmamos que os resultados alcancados por tais praticas e
estratégias ampliaram gradativamente a eficiéncia da atuacdo das organizacGes sociais no
Mercosul e, consequentemente, os custos de altera-la. Afinal, para os governos, beneficiarios
diretos da ldgica estatal-burocratica, essa dindmica garante o controle sobre o Mercosul. Para
as organizacdes sociais, as praticas criadas para contornar as dificuldades impostas pelas

regras produzem resultados percebidos como mais eficientes do que aqueles possiveis através
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da atuacdo restrita aos mecanismos regionais e, a0 mesmo tempo, menos prejudiciais dos que

0s custos de simplesmente ndo participar das discussdes no ambito do Mercosul.

Assim sendo, concluimos que l6gica estatal-burocratica criada pelas regras e a visao
nacional da integracdo regional materializada nas praticas das organizacfes sociais
produziram estimulos de auto reforco que, ao longo dos anos 1990, levou a sua repetigdo e
consequente consolidagdo. Constatamos, assim, a ocorréncia de path dependence no

Mercosul.

Portanto, em conformidade com nossa hip6tese, foi possivel concluir que a estrutura
institucional desenhada nos anos 1990 é um elemento que explica a inércia institucional do
Mercosul prevalecente quando da ampliacdo dos mecanismos de participacdo das
organizagOes sociais do bloco. Contudo, embora a confirmacdo do path dependence tenha
permitido explicar por que as mudangas implementadas no inicio dos anos 2000 foram
incapazes de alterar a logica estatal-burocratica e de romper com a visdo nacional da
integracdo regional prevalentes, ndo permitiu explicar o porqué da ocorréncia do spill-
around, isto é, a criacdo de novos mecanismos de participacédo social e a insercao de atores

antes excluidos do bloco.

A fim de enfrentar esse tema, dedicamo-nos a compreender as possibilidade de
mudancas institucional em contextos de path dependence. Afinal, no caso analisado,
ocorreram ajustes institucionais no sentido da ampliacdo do escopo do Mercosul
(mecanismos de participacdo e do nimero de setores e organiza¢des sociais inseridas no

bloco), mesmo em um contexto de estimulos a continuidade e inercia institucional.

Para tanto, a partir do conceito unintended consequences, caracterizamos a ocorréncia

de ajustes institucionais a partir da dindmica de emergéncia e resolucdo de gaps, processo
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pelo qual a propria dindmica institucional torna possivel, e por vezes necessario, pequenas
alteragdes institucionais com potencial de, no longo prazo, provocar mudancas institucionais

profundas e abrangentes.

Para 0 caso em tela, argumentamos que a partir de 2003 ficou evidente um novo
entendimento dos governos dos Estados Partes acerca dos objetivos do Mercosul, que se
materializou na agenda estabelecida pelo Plano de Trabalho do Mercosul 2004-2006. Tratou-
se de um processo produzido pela somatéria da narrativa colocada para a integracao regional,
resumida nas ideias de “regionalismo pos-liberal” ou “regionalismo pds-hegemdnico”, com
a percepcdo majoritaria de que as organizagOes sociais e 0s governos eleitos eram aliados
politicos (KIRBY; CANNON, 2012). Entendemos que essas dinamicas se caracterizaram

como oscilagdes conjunturais que operaram como causa da emergéncia de gaps no Mercosul.

Como resultado, houve mobilizagao das organizagGes sociais insatisfeitas com o status
quo institucional e daquelas vinculadas aos setores e agendas antes nao inseridos no Mercosul
em torno das demandas pela ampliacdo e fortalecimento dos mecanismos de participagdo no
bloco. A titulo de exemplo, demonstramos como este fendmeno ocorreu nos casos da REAF

e da REJ.

Concluimos, dessa forma, que o spill-around se deu em decorréncia das pressdes
institucionais para ampliacdo do escopo do bloco em vista da nova agenda do Mercosul e da
necessidade de acomodar os novos atores e as demandas pelo fortalecimento da participacdo
das organizagdes sociais, em um contexto em que os estimulos a continuidade da logica
estatal-burocratica e da visdo nacional da integracdo regional (path dependence) impediram
gue mudancas institucionais profundas e abrangentes ocorressem, garantindo a continuidade
das dinamicas institucionais estabelecidas desde o Tratado de Assuncdo e o Protocolo de

Ouro Preto.
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A vista do exposto, e a luz do problema e da hipdtese de pesquisas apresentados no
inicio deste trabalho, concluimos que: (i) a estrutura institucional desenhada nos anos 1990
é um elemento que explica a resiliéncia do Mercosul e as dificuldades que os diferentes
governos enfrentam quando de iniciativas que propde mudancas na sua légica de
funcionamento, tanto no sentido do aprofundamento, quanto no sentido de reduzir o nivel
e/ou 0 escopo do processo de integracao regional do Mercosul; e (ii) 0 momento histérico
marcado pelo governos que ascenderam ao poder no bojo da “onda rosa”, especificamente o
quadriénio 2003-2006, ndo foi um momento de conjuntura critica para o Mercosul, ao menos
no que diz respeito a forma de compreender como deveria ser seu desenho institucional e sua

I6gica de funcionamento.

Uma vez exposta nossas conclusdes, acreditamos que nossa pesquisa contribui tanto
com o debate contemporaneo do Institucionalismo Historico, quanto com a compreensao
sobre as dindmicas institucionais do Mercosul. No aspecto teorico, buscamos avangar na
compreensdo sobre como uma instituicdo, em um determinado momento, influencia a
interacdo entre os atores politicos de forma a criar condi¢cdes para que se atinja, em um
momento posterior, a estabilidade ou mudanca institucionais. O esfor¢co de conjugar 0s
pressupostos do Institucionalismo Histérico com o método Process-Tracing permitiu
aprofundar a compreenséo sobre o funcionamento dos mecanismos causais responsaveis por
produzir conjuntura critica, path dependence e unintended consequences. Especificamente,
0 debate sobre conjuntura critica nos parece avancar na tentativa de diferenciar momentos de
conjuntura critica e ocorréncia de mudanca, ampliando o conhecimento sobre os mecanismos

causais responsaveis pela mudanca institucional.

No que diz respeito a experiéncia do Mercosul, identificamos e explicamos quais sao

0S mecanismos causais determinantes no seu desenvolvimento institucional, contribuindo
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com as discussdes sobre a resiliéncia do bloco e as dificuldades de mudangas no seu status
quo institucional. Essa nos parece ser uma questdo importante, sobretudo diante da atual
conjuntura, em que sdo empreendidos sucessivos esfor¢cos no sentido de promover o
desmonte dos mecanismos de participacdo das organizagdes sociais e da experiéncia de

integragéo regional como um todo.

Salientamos, ainda, que apesar da ampliacdo dos mecanismos de participacdo das
organizacbes sociais no Mercosul ndo ter produzido mudangas imediatas no modelo
institucional do bloco, hé& potencial de que o aumento dos niveis de interacdo regional das
organizacdes sociais amplie a interdependéncia e crie redes de lealdade politica que, no longo
prazo, podem alterar estruturalmente o funcionamento do Mercosul. De mais a mais, nossas
conclusbes apontam que a ampliagdo e o fortalecimento da participacdo social no bloco
devem, cada vez mais, envolver ndo so6 a discussdao do escopo dos processos de integracdo

regional, mas também o nivel de autoridade das institui¢fes regionais.

Para além, nos parece que a compreensao de como se deu a ampliagdo dos mecanismos
de participacdo das organizacbes sociais no Mercosul ajuda-nos a ampliar nosso
entendimento sobre o regionalismo sul-americano durante a primeira década dos anos 2000,
sobretudo diante do otimismo e da superestima que envolveu o tema da participacédo social
em instituicdes regionais no debate publico e académico. Nesse sentido, nos parece claro que
ndo havia uma estratégia coordenada e coerente sobre o papel das organizac@es sociais na
definicdo e implementacdo das agendas regionais, uma vez que 0S mecanismos de
participacdo criados no bojo das experiéncias de integracdo regional reproduziram a
centralidade e concentracdo de poder nos governos nacionais, como havia ocorrido no

“regionalismo aberto” dos anos 1990.
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A 1deia do “retorno do estado” apontada pela literatura sobre o regionalismo no inicio
do século XXI (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012; SANAHUJA, 2009; SERBIN; MARTINEZ;
RAMANZINI JUNIOR, 2012 e outros) é, certamente, elemento que dificultou o atuagéo
protagonista das organizacdes sociais, uma vez que significou ndo sé a revitalizacdo das
capacidades do Estado, mas também o fortalecimento e concentragcdo do processo politico
nas estruturas de governo. Evidéncia disso foi a insercdo da chamada agenda social do
Mercosul de forma desvinculada de avangos institucionais no sentido de ampliar a influéncia

das organizacdes sociais no processos decisorios regionais.

N&o desconsideramos, contudo, que ha questdes que o texto ndo aborda de forma
suficientemente adequada e que, no nosso entender, ensejam uma agenda de pesquisa
promissora. A caréncia de material empirico €, certamente, a primeira delas. Os problemas
de disponibilizacédo e de acesso a documentacao oficial do Mercosul nos parece ser uma das
questdes a serem enfrentadas. Nesse sentido, urge a necessidade de estudos que busquem
identificar as lacunas e propor uma politica de transparéncia eficiente para o Mercosul e
demais instituicdo regionais, bem como o desenvolvimento de um aparato tecnoldgico que

permita ampliar a capacidade de coleta, processamento e pesquisa dos documentos do bloco.

Especificamente sobre a participacdo das organizag6es sociais no Mercosul, é preciso
avancar na discussdo da capacidade dos mecanismos institucionais em ampliar a influéncia
das organizagbes sociais nas decisfes de politicas publicas do bloco. Isso implica em
reconhecer que, para além das regras do processo decisorio, € preciso enfrentar caréncias de
recursos. Mesmo apés a criacdo da UPS, as limitacbes no apoio técnico e financeiro, a
auséncia de mecanismos de transparéncia, as assimetrias no acesso a informacao, dentre
outras questdes, sdo fatores que fragilizam a atuacéo dos atores ndo-estatais e contribuem no

sentido de inviabilizar o aprofundamento do Mercosul.
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Ademais, impde pensar as consequéncias do Mercosul Social para a tradicional
agenda trabalhista e empresarial. Nesse sentido, é preciso refletir em que medida o spill-
around resultou na fragilizacdo dos ja timidos avancos na agenda trabalhista e comercial
regionais do Mercosul, dado o potencial de sobreposicao que pode ter resultado na dispersao

de esforcos e consequente enfraquecimento da atuacdo das organizagdes sociais.

Outro desdobramento da agenda de pesquisa se da no nivel dos atores governamentais.
Esta pesquisa, ao optar por tratar o governos como ator Unico, desconsiderou as possiveis
divergéncias internas e o papel dos diferentes atores que participam da formulacdo dos
posicionamento governamentais. Dessa forma, compreender essas dindmicas domeésticas,
especialmente nos contextos democraticos, permitira avancar na compreensao do papel das
burocracia nacionais nos estimulos de continuidade e inércia institucional no Mercosul e nas

demais experiéncias de integracao regional na Ameérica do Sul.
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APENDICE A - DISPONIBILIDADE DAS ATAS, ANEXOS E LISTAS DE PRESENCA DAS REUNIOES DO FCES, SGTS E

REUNIOES ESPECIALIZADAS NO PERIODO DE 1995 A 2006

Disponibilidade/Ano de Atividade

Sigla | Mecanismo Institucional - 96571 996 T 1097 [ 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 [ 2005 [ 2006
FCES ;())CrigIConsultlvo Econdmico e Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Disp. | Disp. |Disp. |Disp.
SGT Ne1 | Comunicagdes Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Disp. | Disp. | Disp. | X X X X
SGT N°2 | Mineracgéo Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind.
Regulamentos Técnicos e . . . . . . . . . . . .
SGT N°3 Avaliacio da Conformidade Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp.
SGT N°4 | Assuntos Financeiros Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Disp. | Disp. | Ind. |Disp.|Disp.
SGT N° | Transporte Ind. | Ind. | Ind. | Ind. |Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp.
SGT N° | Meio Ambiente Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp.
SGT N°7 | Industria e Integragdo Produtiva Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind.
SGT N°8 | Agricultura Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp.
SGT N°9 | Energia Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. |Disp.|Disp.
Assuntos Trabalhistas, Emprego e | ~: : : . . . . . . . . .

SGT N°10 Sequridade Social Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp.
SGT N°11 | Satde X X | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp.
SGT N°12 | Investimentos X X X X X | Disp. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. |Disp.
SGT N°13 | Comércio Eletronico X X X X X X | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp.
SGT N°15 | Mineragao e Geologia X X X X X X X X X X | Disp. | Disp.
SGT N°16 | Contrata¢Bes Publicas X X X X X X X X X X | Disp.| Ind.
SGT N°17 | Servicos X X X X X X X X X | Disp. | Disp. | Disp.
REAF | Reunido Especializada de X | X | x| x| x| x| x| x | x |Disp|Disp. Disp.

Agricutura Familiar
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Reuniao Especializada de
RECAM | Autoridade de Aplicagio em X X X X X X X X | Disp. | Disp. | Disp. | Disp.
Matéria de Drogas

Reunido Especialziada de
RED | Autoridades de Aplicagdo em X X X X X | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp.
matéria de Drogas

Reunido Especialziada de

RECyYT Ciéncia e Tecnologia Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp.
Reuniéo Especializada de . . . . . .
RECM Cooperativas X X X X X X | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp. | Disp.
Reunido Especializada de . .
REDPO Defensores Publicos Oficiais X X X X X X X X X X | Disp. | Disp.
REES ReunJaq Especialziada de X X X X X X X X X X X X
Estatisticas
RE] Reunido Especializada da X X X X X X X X X X X X
Juventude
REMPM Reunido Especializada de X X X X X X X X X X X | Disp.

Ministérios Publicos
Reunido Especializada de
REOGCI | Organismos Governamentais e X X X X X X X X X X X | Disp.
Controle Interno

Reunido Especializada de
Turismo

RET

Ind. | Ind. | Ind. | Ind. | Disp.| Disp. | Disp. | Ind. | Disp. | Disp.| Ind. |Disp.

* QO critério disponivel (Disp.) diz respeito a disponibilidade de, ao menos, a ata e lista de presenca de uma das reunides ocorridas em ao menos
uma das Presidéncias Pro Tempores ao longo do ano. Indisponivel (Ind.) é utilizado quando ndo ha nenhum registro documental. O simbolo X é
utilizado para anos anteriores a criacdo do 6rgdo e/ou posteriores ao encerramento das suas atividades.
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ANEXO A - CRONOGRAMA DE LAS LENAS DE 1992

MERCOSUL/GMC/DEC. N° 01/92

CRONOGRAMA DE MEDIDAS QUE ASSEGUREM O CUMPRIMENTO DOS
OBJETIVOS DO TRATADO DE ASSUNCAO

TENDO EM VISTA: o Tratado de Assuncdo e o acordado na Il Reunido de
Ministros da Economia e Presidentes de Bancos Centrais, celebrada em Buenos Aires em 22
de maio de 1992, e

CONSIDERANDO:
Que o0 Mercado Comum do Sul devera estar conformado em 31 de dezembro de 1994:

Que isso implica, entre outros aspectos, a livre circulacdo de bens, servigos e fatores
produtivos entre 0s paises, o estabelecimento de uma Tarifa Externa Comum, a adocdo de
uma politica comercial comum em relagéo a terceiros estados, a coordenacdo de politicas
macroecondmicas e setoriais, 0 compromisso dos Estados Partes de harmonizarem suas
legislagOes nas areas pertinentes, e a determinagédo de diversos aspectos institucionais.

O CONSELHO DO MERCADO COMUM DECIDE:

Art. 1 - Aprovar o cronograma de medidas que deverao ser adotadas antes de 31 de dezembro
de 1994, a fim de assegurar o pleno cumprimento dos objetivos estabelecidos no Tratado de
Assuncdo para o periodo de transi¢do, o qual consta como Anexo da presente Deciséo.

Art. 2 - Os prazos estabelecidos neste Cronograma somente poderdo ser modificados por
resolugéo do Grupo Mercado Comum. Em caso algum poderdo ser prorrogados por mais de
trés meses, nem ultrapassar a data de 31 de dezembro de 1994.

Art. 3 - Nos casos em que o Cronograma se refere a instrumentacdo de medidas, entende-se
como tal a tomada de decisdo através do ato normativo correspondente por cada um dos
paises ou pelo Conselho do Mercado Comum ou pelo Grupo Mercado Comum, se esse for o
caso.

Il CMC - Las Lefias, 27/V1/1992.
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PRAZO

REGULAMENTO RELATIVO A DEFESA CONTRA IMPORTACOES OBJETO DE

“DUMPING” OU DE SUBSIDIOS PROVENIENTES DE PAISES NAO MEMBROS DO

MERCOSUL

1.1 Anaélise do projeto de regulamento em nivel de cada pais

1.2. Discussdo do projeto de regulamento Jul/92

1.3. Elaboragéo do documento final do regulamento

1.4. Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentacdo Ago/92
Set/92
Out/92
PRAZO

POLITICA COMUM DE SALVAGUARDAS

2.1. Apresentacdo das propostas nacionais Dez/92

2.2. Discussao e compatibilizacdo das propostas Mar/93

2.3. Avaliacao e exame do projeto em cada pais Jun/93

2.4. Discussédo do projeto Set/93

2.5. Elaboragdo do projeto final do regulamento Dez/93

2.6. Avaliacéo interna do projeto final Fev/94

2.7. Discussao do projeto final Mar/94

2.8. Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentacdo Jun/94
PRAZO

REGIMES ADUANEIROS ESPECIAIS

3.1. Comparagdo da legislacéo existente nos esquemas de: Draw-back, Admisséo Dez/92

Temporaria e outros

3.2 Identificacdo de assimetrias produzidas pela legislacdo

3.3. Propostas para a elaboracdo de uma legislagdo MERCOSUL que elimine as assimetrias | Jun/93

3.4. Elaboracdo da legislagio MERCOSUL

3.5. Avaliacéo da proposta em nivel de cada pais Dez/93

3.6. Formulacdo do documento final

3.7. Remessa ao GMC para sua consideracdo e instrumentacgao Mar/94
Jun/94
Ago/94
Set/94
PRAZO

SISTEMA E INSTRUMENTOS DE PROMOGAO E INCENTIVO AS EXPORTAGOES

4.1. Identificag@o dos diferentes instrumentos, especialmente de ordem tributaria e

financeira, incluindo o relativo ao seguro de crédito & exportacéo

4.2. Comparacéo das legislacBes nacionais e identificacdo de assimetrias Dez/92

4.3. Elaboragao de critérios basicos que orientem a politica de incentivos as exportagdes

4.4. Discussao dos critérios apresentados Dez/92
Mar/93

1. Devem ser conciliados os prazos com o SGT N° 2. Simultaneamente, devem ser feitas Jun/93

entregas semestrais sobre 0s progressos obtidos. Set/93

Out/93

4.5. Elaboracéo do documento final
4.6. Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentacédo
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PRAZO
5.  NOMENCLATURA COMUM
5.1. Definicdo para o desdobramento tarifario, tomando como base NALADI/SA Jul/92
5.2. Avaliacéo de critérios em nivel de cada pais
5.3. Elaboracdo e discusséo de uma proposta comum Set/92
5.4. Remessa ao GMC para sua consideracao e instrumentagéo Ago/93
5.5. Remessa ao SGT 10 para a determinacdo da TEC Dez/93
Dez/93
PRAZO
6. NORMAS ADMINISTRATIVAS DAS IMPORTACOES E DAS EXPORTACOES
6.1. Intercambio das regulamentacgdes existentes
6.2. Comparacéo das diferentes regulamentacées Jun/93
6.3. Identificagdo das assimetrias Set/93
6.4. Elaboracéo de normas administrativas comuns Dez/93
Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentacédo Jun/94
Jul/94
PRAZO
7. INCIDENCIA DE RESTRICOES NAO TARIFARIAS (RNT) NO COMERCIO REGIONAL
VISANDO A SUA ELIMINACAO
7.1. Inventéario das RNT existentes em cada pais
7.2. Classificacdo das RNT segundo sua natureza Ago/92
7.3. Cronograma para a eliminacdo gradual das RNT Out/92
7.4. Remessa do Cronograma acordado ao GMC para sua consideracdo e instrumentacdo Nov/92
Dez/92
PRAZO
8. ZONAS FRANCAS E DE PROCESSAMENTO DE EXPORTACAO — AREAS
ADUANEIRAS ESPECIAIS
8.1. Intercdmbio de legislactes Out/92
8.2. Anédlise de assimetrias Mar/93
8.3. Anélise dos tratamentos a serem concedidos a produtos originarios destas areas Jun/93
8.4. Elaboracdo de um procedimento comum
8.5. Remessa ao GMC para sua consideragéo e instrumentago Out/93
Dez/93
PRAZO
9. ACORDOS SOBRE INTERCAMBIO DE INFORMAGAO ESTATISTICA DE COMERCIO
EXTERIOR
9.1 Identificagdo dos Orgéos Responsaveis pela emissio dos dados, em cada pais Jul/92
9.2 Determinacdo das formas de apresentacao e sua periodicidade
9.3. Calendério para o intercambio de informag&o Set/92
9.4. Remessa do calendario acordado ao GMC para sua consideracdo e instrumentacao
Set/92
Out/92
PRAZO
10. AVALIACAO DOS ACORDOS BILATERAIS ASSINADOS COM TERCEIROS PAISES
Set/92
10.1.  Identificacdo dos acordos Mar/93
10.2.  Estudo dos impactos dos acordos no processo de integracdo
10.3.  Remessa dos resultados ao GMC para sua consideracdo e instrumentacao Abr/93
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PRAZO
1. ELABORACAO DE UM GLOSSARIO MERCOSUL
1.1. Intercdmbio de informacéo sobre termos e conceitos Jul/92
1.2. Comparacéo de termos aduaneiros e identificacdo de assimetrias
1.3. Determinacdo de um glossario MERCOSUL Out/92
1.4. Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentacdo
Nov/92
Dez/92
PRAZO
2. HARMONIZAGCAO DA LEGISLACAO
2.1. Intercdmbio de legislagdo aduaneira Jun/93
2.1.1. Comparagdo de legislacdes e identificagdo de assimetrias Set/93
2.1.2. Projecdo de legislacdo basica de transicdo a respeito das relagBes internas e com as
dos demais paises Dez/93
2.1.3. Projecdo de uma legislacdo béasica aduaneira MERCOSUL
2.1.4. Remessa ao GMC para sua consideracdo e instrumentacao
Mar/94
2.2. Intercambio de legislacdo migratéria
Jun/94
2.2.1. Comparagdo das legisla¢des e identificagdo de assimetrias
2.2.2. Proje¢do de uma legislagdo basica de transicdo sobre as relagdes internas dos paises | Ago/93
membros, assim como com terceiros paises
2.2.3. Remessa ao GMC para sua considera¢do e instrumentagao Dez/93
2.3. Intercambio de legislacdo Fito-zoossanitéaria Mar/94
2.3.1. Comparacdo de legislacdes e identificagcdo de assimetrias Jun/94
2.3.2. Projecdo de uma legislacéo bésica de transicdo sobre as relagdes internas dos paises
membros, assim como com terceiros paises Dez/92
2.3.3. Remessa ao GMC para sua consideracédo e instrumentacéo
Jun/93
2.4. IntercAmbio de legislacdo sobre tratamento fronteirico relativo ao turismo Out/93
Dez/93
2.4.1. Comparacdo de legislacdes e identificacdo de assimetrias Jul/93
2.4.2. Projecdo de uma legislacdo basica de transicdo sobre as relagdes internas dos paises | Set/93
membros, assim como com terceiros paises
2.4.3. Remessa a0 GMC para sua consideracao e instrumentacdo Mar/94
Jun/94
PRAZO
3. CONTROLE INFORMATIZADO
3.1. Definicdo de uma estrutura de codificagdo da Nomenclatura Aduaneira Unificada de | Dez/92
Mercadorias
3.2. Definigdo de informag&o sobre trénsito aduaneiro, importacéo e exportacdo que serdo objeto | Mar/93
de intercAmbio e determinacdo do momento de recepcdo do meio de transporte
3.3. Definicdo de Tabelas Unificadas de Cédigos Mar/93
3.4. Definicéo de Protocolos de Comunicagédo Mar/93
3.5. Definicdo de Registros de IntercAmbio Jun/93
3.6. Definicdo de formularios aduaneiros comuns Out/93
3.7. Adequacdo da infra-estrutura necessaria de cada uma das unidades aduaneiras do Jun/94
sistema integrado
3.8. Implementacédo do projeto piloto Jun/94
3.9. Remessa a0 GMC para sua consideracéo e instrumentacdo Dez/94
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PRAZO
COORDENAGCAO DE CLASSIFICACAO DE MERCADORIAS
4.1. Intercdmbio de normas de classificacdo
4.2. Comparacéo de normas de classificagdo e identificacdo de assimetrias Set/92
4.3. Proje¢do de uma norma harmonizada de transicdo de classificacdo de mercadorias Dez/92
4.4. Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentacédo
4.5. Projecéo de uma norma de classificacdo do MERCOSUL Dez/92
4.6. Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentacdo
Mar/93
Out/93
Dez/93
PRAZO
SIMPLIFICACAO EM FRONTEIRA
5.1. Implementacdo do MIC/DTA
5.1.1. Negociar e implementar o MIC/DTA para as demais modalidades de transporte Dez/92
5.1.2.  Elaborar norma de implementacdo do MIC/DTA destinado aos demais tipos de
transporte Dez/92
5.1.3. Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentacdo
5.2.  Implantagdo do Sistema Unificado de Lacre Mar/93
5.2.1. Intercambio de informag&o sobre sistemas de lacre
5.2.2. Implementacéo do sistema alternativo de reconhecimento mutuo do lacre dos paises
membros
5.2.3.  Projecdo de um lacre MERCOSUL Set/92
5.2.4. Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentagdo
Dez/92
5.3. Implementacdo do Controle Integrado de Fronteira
5.3.1. Reunido de Administradores de Aduanas Mar/93
5.3.2.  Definir com os paises membros os pontos a serem integrados Jun/93
5.3.3.  Negociac6es bilaterais, ponto a ponto, definindo condi¢fes para a integracdo
aduaneira
5.3.4. Regulamento para o exercicio de atividades de fiscalizacdo em territério de outro Set/92
pais Set/92
5.3.5. Remessa ao GMC para sua consideracdo e instrumentacao
Dez/93
5.4. Implementacdo do funcionamento das aduanas durante 24 horas por dia
Jun/94
5.4.1. Reunido de Administradores de Aduanas
5.4.2. Definicdo com os paises membros das aduanas que funcionardo em horério Out/94
continuo
5.4.3. Negociacdes bilaterais, ponto a ponto, definindo as condi¢des para seu Dez/92
funcionamento Jun/93
5.4.4. Remessa de propostas de adequacdo de instalacGes fisicas, visando a seu
funcionamento Dez/93
5.4.5. Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentagdo
Mar/94

Dez/94
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B PRAZO
6. VALORAGAO ADUANEIRA
Implementacdo de um Sistema Comum de valoragéo aduaneira de importagdes
6.1. Levantamento e andlise das situacdo atual
6.2. Definicdo de um Sistema Comum Set/92
6.3. Elaboracédo da legislacdo pertinente Dez/93
6.4. Criacdo de instrumentos de apoio necessarios para a aplicacéo do Sistema Comum Jun/94
6.5. Remessa ao GMC para sua consideracao e instrumentagao Jun/94
Set/94
~ PRAZO
7. CAPACITAGCAO ADUANEIRA
7.1. Realizacdo de um Seminario Informativo MERCOSUL Dez/92
7.2. Elaboracdo de um programa de treinamento MERCOSUL Jun/93
) PRAZO
8. CONTROLE MIGRATORIO
8.1. Implementagdo de centros integrados de fronteira Set/93
8.2. Harmonizacgdo da legislacdo migratoria Jun/94
8.3. Codigo de procedimentos em fronteiras Jun/94
8.4. Sistema de controle informatizado Jun/94
8.5. Criagdo de um documento Unico de viagem Jun/94
PRAZO
9. CONTROLE FITO-ZOOSSANITARIO
9.1. Implementacdo de um projeto piloto de Servigo Unificado de Inspecéo Fitossanitéria Mar/93
9.2. Auvaliacdo do controle implantado
Jun/93
PRAZO
10. ORGANISMOS INTERVENIENTES NOS PASSOS FRONTEIRICOS
10.1. Coordenacdo dos horarios de trabalho nos mesmos
Mar/93
SUBGRUPO DE TRABALHO N° 3 - NORMAS TECNICAS
PRAZO
1. PROCEDIMENTOS DE INFORMAQAO ENTRE OS PAISES REFERENTES A NORMAS E | Abr/93
REGULAMENTAGCOES TECNICAS
) ) A PRAZO
2. NORMAS TECNICAS — MARCO VOLUNTARIO (COMITE MERCOSUL DE
NORMALIZACAO: IRAM, ABNT, INTN, UNIT)
2.1. Harmonizacéo de 90 normas Dez/92
2.2. Harmonizacéo de 30 normas Dez/93
2.3. Harmonizagéo de 80 normas Dez/94
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PRAZO
3. ACEITACAO DOS VALORES E TOLERANCIAS NOS CONTEUDOS DE PRODUTOS | Jun/92
INDUSTRIALIZADOS PRE-MEDIDOS, CONFORME SUA COMERCIALIZACAO NOS
QUATRO PAISES, EXCETO AQUELES QUE ESTIVEREM SENDO HARMONIZADOS ATE
DEZEMBRO, PRAZO PREVISTO PARA A HARMONIZACAO TOTAL
R PRAZO
4. CONTEUDOS LiQUIDOS DE PRODUTOS EMBALADOS E SUAS TOLERANCIAS
4.1. Sistemas de tolerancias e amostragem de produtos embalados
4.2. Tipificagdo de contedos de produtos embalados Set/92
4.3. Remessa da proposta final ao GMC para sua consideragdo e instrumentacdo
Nov/92
Jun/93
PRAZO
5. INGREDIENTES E ADITIVOS ALIMENTARES
5.1. Analise pelos paises das propostas apresentadas Set/92
4.4. Discussdo das propostas Set/92
4.5. Elaboracdo da proposta final Jun/93
4.6. Remessa da proposta final a0 GMC para sua consideracdo e instrumentacéo Jun/93
PRAZO
6. REGISTRO ALIMENTAR
6.1. Andlise pelos paises das propostas apresentadas Set/92
6.2. Discussdo das propostas Set/92
6.3. Elaboragéo da proposta final Jun/93
6.4. Remessa da proposta final ao GMC para sua consideracao e instrumentacio Jun/93
. 3 PRAZO
7. DENOMINACAO DE VENDA - PADROES DE IDENTIDADE E DE QUALIDADE PRAZO
7.1. Apresentagdo de metodologias para a fixagdo dos Padrfes de Identidade e de Qualidade de
produtos alimenticios industrializados
7.2. Discussdo das propostas apresentadas e elaboragdo da metodologia comum Ago/92
7.3. Identificacdo de produtos prioritarios e proposta para a fixacdo dos Padrdes de Identidade e de
Qualidade
7.4. Harmonizacédo das propostas apresentadas Set/92
7.5. Discussdo das propostas apresentadas para os outros produtos indicados pelo Subgrupo 8
(Instrucdo Grupo Mercado Comum — 52 Reunido) Set/92
7.6. Harmonizacdo das propostas apresentadas segundo o item 7.5.
7.7. ldentificacdo de outras prioridades que sejam indicadas pelos Subgrupos de Trabalho 7 e 8 Mar/93
7.8. Propostas para o estabelecimento de Padr@es de Identidade e de Qualidade, segundo o item | Jun/93
7.7.
7.9. Harmonizacdo das propostas apresentadas segundo o item 7.8.
7.10. Remessa da proposta final ao GMC para sua consideracao e instrumentacao Set/93
Nov/93
Mar/94
Jun/94

Jun/94
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PRAZO
8. CONTAMINADORES
8.1. Andlise pelos paises das propostas apresentadas Out/92
8.2. Discussdo das propostas Nov/92
8.3. Elaboracdo da proposta final Jun/93
8.4. Remessa da proposta final ao GMC para sua instrumentacéo Jun/93
PRAZO
9. ROTULACAO DE ALIMENTOS NUTRIENTES, DIETETICOS, PARA REGIMES
ESPECIAIS, OU DE USO MEDICINAL
9.1. Analise pelos paises das propostas apresentadas
9.2. Discussdo das propostas Out/93
9.3. Elaboracéo da proposta final Nov/93
9.4. Remessa da proposta final a0 GMC para sua consideraco e instrumentacgao Out/94
Out/94
PRAZO
10.  PADROES MICROBIOLOGICOS E MICROSCOPICOS
10.1. Anélise pelos paises das propostas apresentadas Out/92
10.2. Discussdo das propostas Nov/92
10.3. Elaboragéo da proposta final Jun/93
10.4. Remessa da proposta final ao GMC para sua consideracdo e instrumentacdo Jun/93
PRAZO
11. EMBALAGENS E MATERIAIS EM CONTATO COM ALIMENTOS
Harmonizacdo da regulamentacgéo sobre:
11.1. Disposi¢des gerais
11.2. Classificacdo de alimentos e selecdo de simuladores Set/92
11.3.  Ensaio de migracdo total e limites Jun/92
11.4.  Listas positivas de resinas e aditivos com restri¢des de uso
11.5. Ensaios de migracdes especificas Set/92
11.6. Pigmentos Jun/93
11.7. Determinacdo de metais pesados e arsénico sobre residuos de migragéo global
11.8. Ensaios de migracéo total, método do azeite de oliva Set/94
11.9. Embalagens retornaveis Nov/92
11.10. Ensaios complementares para embalagens de agua mineral e de mesa Jun/93
11.11. Revestimentos poliméricos
11.12. Compostos formadores de peliculas Set/93
11.13. Vidros e ceramicas:
- alcances e normativas Jun/93
- tipo de material Nov/92
- ensaios de migrag&o total
Mar/93
Mar/93
Set/92
Set/92

Nov/92




205

PRAZO
12. PRODUTOS PARA A SAUDE
Harmonizacdo da regulamentacéo sobre:

12.1. Solucdes parenterais de grande volume Nov/92
12.2.  Protocolo de inspecéo para estabelecimentos da industria farmacéutica Nov/92
12.3. Registro de produtos farmacéuticos
12.4.  Remessa da proposta final ao GMC para sua consideragéo e instrumentagao Dez/93
12.5.  Atividades de treinamento conjunto de inspetores Dez/93

93/94
PRAZO
13. INDUSTRIA AUTOMOTIVA

13.1. Harmonizagdo de regulamentos técnicos 92/94
13.2. Credenciacdo de laboratdrios de ensaios Nov/93
13.3.  Procedimentos para a certificacdo de veiculos Nov/92
Harmonizac&o da regulamentacéo sobre:

13.4.  Sistema de freios Nov/94
13.5.  Vidros de seguranga Nov/92
13.6. Marca de conformidade de vidros Nov/94
13.7. Pneumaticos, rodas e aros Nov/92
13.8.  Marcas de conformidade sobre pneus, rodas e aros Nov/94
13.9. Emiss0es veiculares em Diesel Nov/93
13.10. Combustiveis de referéncia e comerciais Nov/93
13.11. Lubrificantes Nov/92
13.12. Ruidos Nov/93

PRAZO

14, METROLOGIA LEGAL: INSTRUMENTOS

Harmonizagdo da regulamentacg&o sobre:

14.1. Medidas materializadas de comprimento Nov/92
14.2.  Aprovagdo de modelos de instrumentos de medicéo e de medidas materializadas Jun/93
Harmonizacdo da Regulamentacéo sobre:

14.3. Balangas

14.4.  Massas Nov/93
14.5. Reldgios taximetros Nov/93
14.6. Termdmetros clinicos Nov/93
14.7. Medidas de capacidade Nov/93
14.8. Hidrébmetros Nov/93

Nov/94
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3 PRAZO
TELECOMUNICACOES
15.1. Interconexdo de sistemas em zonas limitrofes Nov/92
Harmonizac&o da regulamentag&o sobre:
15.2. Rede telefonica publica comutada: Nov/93
- seguranca fisica
15.3. Planejamento de freqiiéncias Nov/93
15.4. Administracdo do espectro radioelétrico Nov/93
15.5. Sinalizacdo Nov/93
15.6. Radiocomunicagdes Nov/93
15.7. Sistemas radioelétricos com prestacdo e uso exclusivo Nov/93
15.8. Radiodifus&o sonora, de sons e imagens correlativas
15.9. Sincronismo Nov/93
15.10. Regulamentacéo de novas tecnologias Nov/94
Nov/93
PRAZO
16. QUALIDADE INDUSTRIAL
16.1. Acordo sobre harmonizacdo e reconhecimento das estruturas de certificacdo e ensaio Nov/93
16.2. Atividades para a implementacéo do reconhecimento mutuo
16.3. Atividades de assisténcia tecnoldgica permanente em certificacdo aos Subgrupos do | 92/94
MERCOSUL e suas Comissdes
92/94
16.4. Acordo sobre o sistema de certificacdo de auditores do sistema de qualidade Nov/93
16.5. Acordo sobre as condi¢Bes para o reconhecimento mutuo das estruturas de certificagdo, | Nov/93
credenciacdo de laboratdrios e organismos de inspecdo
16.6. Bases para a elaboragdo de uma lista Unica de empresas certificadas pelas estruturas de | Nov/94
certificagdo dos paises do MERCOSUL
PRAZO
17. METROLOGIA CIENTIFICA E INDUSTRIAL
92/94
17.1. Intercomparagdo dos padrdes das unidades de medida do Sistema Internacional
17.2. Ampliacédo da capacidade técnica dos paises do MERCOSUL através da complementacdo dos | 92/94
sistemas atuais
17.3. Reconhecimento mutuo dos servicos de calibragéo
17.4. Reconhecimento pela Comunidade Européia dos servigos de calibragdo prestados pelos paises | Nov/94
do MERCOSUL Nov/94
PRAZO
18. BRINQUEDOS
18.1. Andlise e recomendacdo da proposta sobre seguranca em jogos e bringuedos Set/92
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SUBGRUPO DE TRABALHO N° 4 — POLITICAS FISCAL E MONETARIA RELACIONADAS COM

O COMERCIO
) PRAZO
1. REGIME CAMBIARIO
1.1. CPCR - Opcéo na utilizagdo das moedas nacionais e do dolar norte-americano como
moeda de reembolso
1.1.1. Elaboragdo de proposta
1.1.2. Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentacéo Set/92
Dez/92
1.2. CPCR - Desconto de documentos a prazo entre paises membros da ALADI
1.2.1. Elaboracdo de proposta para unificagdo de critérios
1.2.2. Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentagéo
1.3. CPCR - Pagamentos obrigatorios Set/92
1.3.1. Elaboracéo de proposta de eliminagdo da obrigatoriedade Dez/92
1.3.2. Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentacdo
1.4. OperacBes em moeda estrangeira:
- Regime de depositos em moeda estrangeira para residentes e ndo residentes.
- Operacdes de passagem em moeda estrangeira Set/92
1.4.1. Elaboracdo de Documentos Dez/92
1.4.2.  Analise das propostas
1.4.3. Elaboracgdo da proposta final
1.4.4. Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentacdo
1.5. Registro de financiamento de importacgdes
1.5.1. Elaboragdo de documentos para sua flexibilizacdo e eliminacéo
1.5.2.  Analise das propostas
1.5.3. Elaboracéo da proposta final Mar/93
1.5.4. Remessa ao GMC para sua considerag&o e instrumentacéo Jun/93
Dez/93
1.6. Movimento de papel moeda e cheques de viagem Dez/93
1.6.1. Elaboracdo de propostas para liberacéo do limite de utilizagdo
1.6.2.  Andlise das propostas
1.6.3. Remessa ao GMC para sua consideracgdo e instrumentacéo
Dez/93
1.7. Movimento de capitais/investimentos
Mar/94
1.7.1. Elaboragdo de propostas para a flexibilizag8o e a eliminac&o de restri¢6es Jun/94
1.7.2.  Anélise das propostas Jun/94
1.7.3.  Elaborag8o da proposta final
1.7.4. Remessa ao GMC para sua considera¢do e instrumentacdo
1.8. Ingresso e negociacdo de divisas
Dez/92
1.8.1. Elaborago de propostas para a flexibilizag8o e eliminacéo de restricGes
1.8.2.  Anélise das propostas Mar/93
1.8.3.  Elaboragéo da proposta final Jun/93

1.9.

1.8.4. Remessa ao GMC para sua consideracdo e instrumentacédo

Liberacdo do Mercado de Cambio
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1.9.1. Elaboracéo de propostas para a unificacdo de critérios Mar/93

1.9.2. Analise das propostas

1.9.3. Elaboracdo da proposta final Jun/93

1.9.4. Remessa a0 GMC para sua consideragéo e instrumentacédo Dez/93
Dez/93

1.10.  Acompanhamento da evolucédo dos sistemas cambiais:

- Termos de referéncia para o estudo de operacGes em moedas regionais

- Termos de referéncia para a realizacdo de estudos sobre metodologia de

coordenacdo de paridades cambiais

Dez/93
1.10.1. Identificacdo e elaboracdo de documentos
1.10.2. Anélise das propostas Mar/94
1.10.3. Elaboracéo da proposta final Jun/94
1.10.4. Remessa ao GMC para sua consideracéo e instrumentacéo Jun/94

Dez/93

Mar/94
Jun/94
Jun/94

Dez/92
Mar/93
Jun/93
Jun/93

PRAZO
2. MERCADO DE CAPITAIS

2.1. Regime de Investimentos nas Bolsas de Valores:
- Regime fiscal
- Casas ou Agentes de Bolsa
- Requisitos para oferta publica
- Comisséo de corretagem
- OperacGes
- Entrada e saida de capitais
- Caracteristicas dos titulos
- Moeda de emissdo e cotizacdo
- Normativa de controle e transparéncia do mercado

2.1.1. Identificacdo de assimetrias
2.1.2. Elaboragdo de documentos para a unificacdo de critérios, flexibilizacdo e/ou eliminagdo de | Dez/92
restricoes Mar/93
2.1.3. Analise das propostas
2.1.4. Elaboragéo do documento final
2.1.5. Remessa a0 GMC para sua consideracdo e instrumentacéo Jun/93
Dez/93
Dez/93

PRAZO
3.SISTEMA FINANCEIRO

- Analise comparativa
- Habilitagdo de entidades autorizadas para operar em cambio
- Clearing intrazona para cheques em moeda estrangeira e em moedas nacionais
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3.1. Identificagdo de assimetrias
3.2. Elaboracdo de propostas

3.3. Andlise das propostas Set/92
3.4. Elaboragdo do documento final Jun/93
3.5. Remessa a0 GMC para sua avaliacdo e instrumentacéo Dez/93
Jun/94
Jun/94
PRAZO
4. SEGUROS
4.1. Andlise comparativa e identificagdo de assimetrias Dez/92
4.2. Elaboragéo de propostas Jun/93
4.3. Andlise das propostas Dez/93
4.4, Elaboragéo da proposta final Jun/94
4.5. Remessa ao GMC para sua avaliacdo e instrumentacéo Jun/94
B B i PRAZO
5. PROMOCAO E PROTECAO RECIPROCA DE INVESTIMENTOS
5.1. Identificacéo e classificagdo das assimetrias
5.2. Elaboracdo de um Convénio marco intra e extrazona Dez/92
5.3. Analise das propostas Mar/93
5.4. Elaboracdo da proposta final
5.5. Remessa ao GMC para sua avaliacdo e instrumentacao Mai/93
Jun/93
Jun/93
_ . PRAZO
6. ADMINISTRACAO E QUALIDADE DA INFORMACAO
- Sistema Eletrénico Interconectado
6.1. Identificacdo de situacdes nacionais Set/93
6.2. Elaboracéo de documentos para a unificagdo de critérios Dez/93
6.3. Analise das propostas
6.4. Elaboracéo da proposta final Mar/94
6.5. Remessa ao GMC para avaliacao e instrumentacdo Jun/94
Jun/94
SUBGRUPO DE TRABALHO N° 5 - TRANSPORTE TERRESTRE
PRAZO
1. TRANSPORTE TERRESTRE DE CARGAS POR RODOVIA
1.1 Finalizagdo das negociacdes bilaterais pendentes, orientadas a eliminacao total de cotas
estaticas e dindmicas entre os membros do MERCOSUL Jun/93
1.2. Harmonizacdo de regulamentos sobre transporte de cargas perigosas
1.2.1. Reunido técnica para discutir as diferencas e definir as bases comuns para um
regulamento Unico
1.2.2. Elaboracdo de um projeto de regulamento multilateral comum sobre a matéria
1.2.3. Remessa ao GMC para sua consideragéo e instrumentacédo Jul/92
Dez/92

Mar/93
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PRAZO
2.  TRANSPORTE TERRESTRE DE PASSAGEIROS POR RODOVIA
2.1. Anadlise das regulac@es existentes nos Estados Partes
2.2. Propostas de medidas para a integragao no setor Out/92
2.3. Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentagéo
Jun/93
Set/93
PRAZO
3. TRANSPORTE FERROVIARIO
3.1 Identificacdo das vantagens do transporte direto entre pontos terminais de carga Dez/92
3.2. Propostas sobre estimulos ao transporte direto entre pontos terminais de carga
3.3. Harmonizagéo da regulamentagéo do transporte de cargas perigosas por ferrovia Jun/93
3.4. Facilitacdo e simplificacdo de documentacdo aduaneira de carga ferroviéria
3.5. Estabelecimento do nivel de tolerancia nos pesos e medidas de cargas ferroviarias a Dez/93
granel
Dez/92
Mar/93
PRAZO
4. REGIME TRABALHISTA NO TRANSPORTE AUTOMOTIVO E REQUISITOS PARA A | Mar/93
CONDUGAO DE VEICULOS (DERIVADO DAS CONCLUSOES DO TRABALHO DO
SGT N° 11). PROPOSTAS PARA SUA HARMONIZACAO
PRAZO
5. TRANSPORTE MULTIMODAL (EM CONJUNTO COM O SGT N°6)
5.1. Apresentacdo de propostas
5.2. Avaliacdo interna Jul/92
5.3. Discusséo e elaboragdo de uma proposta comum Out/92
5.4. Remessa ao GMC para sua consideracdo e instrumentacdo Jul/93
Set/93
SUBGRUPO DE TRABALHO N° 6 - TRANSPORTE MARITIMO
i PRAZO
1. ACORDO MULTILATERAL DE TRANSPORTE MARITIMO
1.1 Analise dos Acordos Bilaterais existentes
1.2. Normalizacdo de estatisticas sobre Trafego Maritimo Regional Jul/92
1.3. Elaboracéo e Discussdo de uma Proposta Multilateral Dez/92
1.4. Exame da Proposta em nivel de pais
1.5. Elaboracéo do texto final do Acordo Mar/93
1.6. Remessa ao GMC para sua consideragdo e instrumentagdo
Jun/93
Set/93
Dez/93
3 PRAZO
2. REGISTRO COMUM DE EMBARCACOES
2.1. Avaliacdo dos Projetos Nacionais Jul/92
2.2. Comparacao das Legislacdes Nacionais existentes Out/92
2.3. Avaliacdo interna Dez/92
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2.4, Formulagéo do documento final Mar/93
2.5. Remessa a0 GMC para sua consideracdo e instrumentacdo Jun/93
PRAZO
3. TRANSPORTE MULTIMODAL
3.1. Apresentagdo de propostas Jul/92
3.2. Avaliacdo interna Out/92
3.3. Discusséo e elaboracdo de uma Proposta Comum Jul/93
3.4. Remessa ao GMC para sua consideracdo e instrumentacdo Set/93
i PRAZO
4. REGIME TRABALHISTA PARA O TRANSPORTE MARITIMO E FLUVIAL (COM BASE | Mar/93
EM TRABALHOS DO SGT N° 11)
. PRAZO
5. NORMAS SOBRE SEGURANCA DA NAVEGACAO
5.1. Apresentacédo de Propostas Dez/92
5.2. Avaliaco interna Mar/93
5.3. Discusséo e elaboracdo de uma Proposta Comum Jun/93
5.4. Remessa ao GMC para sua consideracdo e instrumentacdo Out/93
SUBGRUPO DE TRABALHO N° 7 — POLITICA INDUSTRIAL E TECNOLOGICA
_ B . PRAZO
1. HARMONIZACAO DAS POLITICAS DE PROMOGCAO E RECONVERSAO INDUSTRIAL,
REGIONAL OU SETORIAL
1.1. Levantamento da legislacdo Nacional e/ou provincial (estadual) dos quatro paises nos
niveis nacionais e provinciais (estaduais) e do acesso dos bens originarios do Set/92
MERCOSUL, tanto para as compras do Estado como para as licita¢cGes internacionais
1.2. Anédlise das assimetrias
1.3. Elaboracéo da proposta para o tratamento do tema
1.4. Discussdo da proposta
1.5. Elaboracéo do documento final Mar/93
1.6. Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideracdo e instrumentacéo Jun/93
Set/93
Out/93
Nov/93
PRAZO
2. POLITICA TECNOLOGICA COMUM
2.1. Levantamento da seguinte informac&o: Dez/92

- Leis de Propriedade Intelectual

- Leis de transferéncia de tecnologia

- Modalidades de apoio intelectual relacionado com a vinculagdo do sistema
tecnoldgico e do setor produtivo

- Sistemas e redes de informacdo sobre Tecnologia e Interconexdo dos mesmos

- Fundos, Projetos e Acordos Internacionais

- Laboratérios e Centros de Pesquisas que prestem servicos as empresas

2.2. Analise das assimetrias

2.3. Discussdo para a elaboracdo da Legislacdo Nacional e Provincial do MERCOSUL
2.4. Avaliagdo da proposta em cada pais

2.5. Discussdo do tema

Mai/93
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2.6. Elaboracdo do documento final Set/93
2.7. Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideracao e instrumentacdo
Nov/93
Mar/94
Mai/94
Jun/94
PRAZO
HARMONIZACAO DA LEGISLACAO NACIONAL E PROVINCIAL SOBRE MEIO
AMBIENTE
3.1. Levantamento da Legislacdo Nacional e Provincial dos quatro paises e grau de sua efetiva | Mai/93
aplicacéo
3.2. Analise de assimetrias Jul/93
3.3. Elaboracéo da proposta para o tratamento do assunto Dez/93
3.4. Discussdo da proposta
3.5. Elaboracao do documento final Mar/94
3.6. Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideracao e instrumentacdo Mai/94
Nov/94
PRAZO
HARMONIZACAO DAS POLITICAS DE QUALIDADE E PRODUTIVIDADE
4.1. Identificacdo dos programas de qualidade e produtividade
4.2. Analise das assimetrias e sua adequagdo aos parametros internacionais Dez/92
4.3. Discussédo para a elaboracdo de um programa MERCOSUL sobre Qualidade e
Produtividade Mar/93
4.4. Avaliacdo interna dos programas
4.5. Formulacéo final da proposta Mar/93
4.6. Remessa do Programa MERCOSUL de Qualidade e Produtividade (PMQP) ao Grupo
Mercado Comum para sua consideragao e instrumentacdo Jul/93
Set/93
Dez/93
PRAZO
POLITICA PARA AS MICRO, PEQUENAS E MEDIAS EMPRESAS
5.1. Caracterizagdo das Micro, Pequenas e Médias empresas no ambito do MERCOSUL
5.2. Elabora¢do da proposta de politica Dez/92
5.3. Discussdo da proposta
5.4. Elaboracéo do documento final Jul/93
5.5. Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideracao e instrumentacdo
Out/93
Dez/93
Dez/93
PRAZO
DIAGNOSTICO DA COMPETITIVIDADE SETORIAL EM NiVEL DO MERCOSUL
6.1. Definigdo dos setores
6.2. Levantamento da informagcdo setorial dos paises membros Set/92
6.3. Consolidacdo dos dados colhidos Dez/92
6.4. Avaliacdo do diagnostico pelo Subgrupo
6.5. Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua avaliagéo Jun/93
Out/93

Dez/93
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PRAZO
1. HARMONIZACAO, REESTRUTURACAO E RECONVERSAO DAS ATIVIDADES
AGROPECUARIAS E AGROINDUSTRIAIS
1.1. Levantamento de informacdo e elaboragdo de metodologia
1.2.  Anélise das assimetrias Dez/92
1.3. Elaboragdo da proposta para o tratamento do tema
1.4. Discussdo da proposta Mar/93
1.5. Elaboragéo do documento final Jun/93
1.6. Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideragdo e instrumentagdo Set/93
Out/93
Nov/93
PRAZO
2. HARMONIZACAO DA POLITICA TECNOLOGICA PARA AS ATIVIDADES
AGROPECUARIAS E PARA AS AGROINDUSTRIAIS
2.1. Levantamento de informacéo
2.2. Andlise das assimetrias Mai/93
2.3. Discussdo do tema Jul/93
2.4. Avaliacdo da proposta de cada pais Set/93
2.5. Discussdo do tema Out/93
2.6. Elaboracdo do documento final Nov/93
2.7. Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideragdo e instrumentacdo Fev/94
Mar/94
PRAZO
3. HARMONIZACAO DA POLITICA AGRICOLA
3.1. Levantamento das assimetrias Dez/92
3.2. Definicdo das politicas prioritarias para a harmonizacéo (*) Dez/92
- Seguro Agricola
- lrrigacéo
- Insumos e equipamentos agricolas
- Crédito rural
- Pagamentos de compensagdes
- Armazenagem
- Estoques publicos
- Programas sociais
- Formacao profissional e educacdo rural
- Precos minimos ou garantidos das atividades agropecuarias
- Eletrificacéo rural
- Créditos para 0 acesso a terra
- Crédito cooperativo
- Produtividade e qualidade
- Sistemas de comercializacéo da producéo agricola
3.3.  Elaboracéo do documento final
3.4. Discusséo das prioridades
3.5.  Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideracdo e instrumentacao
3.6. Implementacdo das medidas harmonizadas Jun/93
Ago/93
Set/93
Nov/93

(*) Em marco de 1993, implementagdo do cronograma
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PRAZO
DIAGNOSTICO DE COMPETITIVIDADE SETORIAL EM NIVEL DE MERCOSUL
4.1. ldentificacdo dos setores
4.2. Levantamento das informag0es setoriais Dez/92
4.3. Consolidacéo e avaliagdo Mar/93
4.4.  Avaliacdo do diagndstico em nivel de Subgrupo Jun/93
4.5. Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideracdo e instrumentacdo Set/93
Nov/93
PRAZO
BARREIRAS A LIVRE CIRCULAQAO DE PRODUTOS AGROPECUARIOS
5.1. Levantamento de obstaculos
5.2. Consolidacéo e avaliagao Set/92
5.3. Elaboragdo de proposta para sua eliminagéo Nov/92
5.4.  Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideracdo e instrumentacgao Mar/93
Abr/93
_ ) PRAZO
ARTICULACAO DE PEQUENOS E MEDIOS PRODUTORES AO PROCESSO DE
INTEGRACAO
6.1. Caracterizacdo Dez/92
6.2. Elaboragdo de proposta Mai/93
6.3. Discusséo da proposta Jun/93
6.4. Elaboragdo do documento final Ago/93
6.5. Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideracdo e instrumentacdo Out/93
. PRAZO
SUSTENTABILIDADE DOS RECURSOS NATURAIS E PROTECAO AMBIENTAL
NO SETOR AGROPECUARIO
7.1. Levantamento de legislacdo e politicas
7.2.  Andlise Mai/93
7.3. Elaboragéo de proposta Jun/93
7.4. Discusséo da proposta Set/93
7.5. Elaboracdo do documento final Dez/93
7.6. Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideragdo e instrumentacdo Mar/94
Jun/94
i i PRAZO
REGISTRO DE AGROQUIMICOS (DEFENSIVOS AGRICOLAS)
8.1. Conformacdo de uma lista positiva de produtos
8.2. Implementagdo de um sistema transitério para os produtos definidos em 8.1. Set/92
Dez/92
SUBGRUPO DE TRABALHO N° 9 — POLITICA ENERGETICA
B PRAZO
LEGISLAGCAO ENERGETICA E ASPECTOS INSTITUCIONAIS E ORGANIZACIONAIS
DOS MERCADOS ENERGETICOS Jun/93
1.1. Estudo sobre sistemas energéticos comparados e &mbitos institucionais legais e juridicos | Jun/93
1.2. Identificacdo de assimetrias Set/93
1.3. Propostas de medidas para sua harmonizacéo Dez/93

1.4. Remessa ao GMC para sua consideracdo e instrumentacao
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) PRAZO
DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO
2.1. Levantamento de informag&o Jun/93
2.2. ldentificacdo de assimetrias Set/93
2.3.  Remessa ao GMC para sua consideracao e instrumentacdo Dez/93
) PRAZO
PRECOS DE ENERGETICOS, VALORES ABSOLUTOS E RELATIVOS
3.1. ldentificacdo de assimetrias
3.2. Propostas de medidas para a harmonizacéo de critérios Jun/93
3.3. Remessa ao GMC para sua consideracao e instrumentagao Jun/93
Dez/93
) i i PRAZO
ASPECTOS FISCAIS, CARGA TRIBUTARIA EM NIVEL GLOBAL E NA ALIQUOTA
POR PRODUTO
4.1. Estudo sobre o tratamento fiscal da energia Jun/93
4.2. ldentificacdo de assimetrias Jun/93
4.3. Propostas de medidas para sua harmonizagao Set/93
4.4. Remessa ao GMC para sua consideracdo e instrumentacao Dez/93
o ) y i PRAZO
FREQUENCIA ELETRICA E DE ESPECIFICACOES DE COMBUSTIVEIS (EM
CONJUNTO COM O SGT N°3)
5.1. ldentificacdo de assimetrias
5.2.  Propostas de medidas para sua harmonizacgdo Mar/93
5.3.  Remessa ao GMC para sua consideracao e instrumentacao Jun/93
Set/93
B ~ PRAZO
LEGISLACAO E MARCO AMBIENTAL (EM CONJUNTO COM REUNIAO
ESPECIALIZADA)
6.1. Identificacdo de assimetrias Jun/93
6.2. Proposta de medidas para sua harmonizagao Set/93
6.3. Remessa ao GMC para sua consideracao e instrumentacdo Dez/93
. PRAZO
RACIONALIZACAO, QUALIDADE E PRODUTIVIDADE
7.1. Estabelecimento de bases de um Programa Comum nesta area Dez/92
7.2.  Programa Comum de Racionalizag8o, Qualidade e Produtividade no setor energia
Jun/93
i ) PRAZO
DIRETRIZES DE POLITICAS ENERGETICAS NO MERCOSUL
8.1. Defini¢do de elementos basicos Jun/93
8.2. Formulago de diretrizes Dez/94
8.3. Coordenacdo de politicas energéticas Jun/94
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SUBGRUPO DE TRABALHO N° 10 - COORDENACAO DE POLITICAS MACROECONOMICAS

3.2.6. Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideracdo e instrumentacéo

PRAZO
1. TARIFA EXTERNA COMUM
1.1. Comparagdo de estruturas tarifarias Jul/92
1.2. Discussao pelos quatro paises das propostas nacionais (6 digitos) Out/92
1.3. Awvaliacgdo interna de cada pais dos resultados das discussdes dos quatro paises
1.4. Elaboragdo do documento final (6 digitos) Dez/92
1.5. Harmonizacao dos sistemas de excecfes e das taxas que incidem nas importagdes
1.6. Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideracdo e instrumentacéo Mar/93
1.7. Transposigdo das tarifas acordadas para a nomenclatura comum do sistema harmonizado | Abr/93
Abr/93
Jul/94
PRAZO
2. COMPARACAO DOS SISTEMAS TRIBUTARIOS NACIONAIS, PROVINCIAIS,
ESTADUAIS E MUNICIPAIS
2.1. Impostos nacionais — Identificagdo de assimetrias
2.2. Impostos Provinciais, Estaduais e Municipais — Identificacdo de assimetrias Out/92
2.3. Contribuicdes relacionadas com a previsao social — Identificacdo de assimetrias Nov/92
2.4. ldentificacdo das assimetrias relacionadas com a Tributagcdo de remessas de lucros, juros,
royalties e pagamentos de servi¢os diversos Nov/92
2.5. ldentificacdo das assimetrias contidas nas eventuais propostas de reformas tributarias
2.6. Unificacdo de critérios sobre regime de arrecadagéo Dez/92
2.7. Harmonizagdo dos impostos indiretos que incidem no comércio exterior
2.8. Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideracao e instrumentacao
Dez/92
Jun/93
Jun/94
Set/94
PRAZO
3. ACOMPANHAMENTO E HARMONIZAGAO DA POLITICA MACROECONOMICA
3.1. Acompanhamento Set/92
3.1.1. Identificacdo de um conjunto de variaveis macroecondmicas, particularmente
fiscais, monetérias e de balanca de pagamentos; proceder a seu acompanhamento Set/93
Definigdo metodoldgica
3.1.2.  Estudo sobre métodos alternativos de harmonizacéo das politicas macroecondmicas | Dez/93
e selecdo de variaveis de convergéncia Dez/93
3.1.3. Discussdo entre os quatro paises de um relatério econdmico comum Dez/93
3.1.4. Elaboracdo do documento final
3.1.5. Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideragdo e instrumentagéo
Jun/93
3.2. Harmonizacdo
Jun/93
3.2.1.  Anaélise dos instrumentos de politica econdmica
3.2.2.  Anaélise dos efeitos monetarios das politicas fiscais e cambiais Set/93
3.2.3.  Estudos e propostas para evitar instabilidades nos fluxos de comércio provenientes
da variabilidade das paridades cambiais reciprocas Set/93
3.2.4. Elaboragdo de documentos preliminares Dez/93
3.2.5. Elaboragéo do documento final Dez/93
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PRAZO
4. HARMONIZAGAO DAS LEGISLAGCOES SOBRE A DEFESA DA CONCORRENCIA NO
MERCOSUL
4.1. Comparacéo da Legislacdo Nacional e Provincial dos quatro paises Mar/93
4.2. Analise de assimetrias
4.3. Elaboracdo da proposta de harmonizagdo Jun/93
4.4. Remessa ao Grupo Mercado Comum ou ao CMC, conforme couber, para sua considera¢do | Nov/93
e instrumentacdo Nov/93
_ . PRAZO
5. HARMONIZACAO DA LEGISLACAO SOBRE A DEFESA DO CONSUMIDOR NO
MERCOSUL
5.1. Comparagdo das Legisla¢des dos quatro paises Dez/92
5.2. Anélise das assimetrias Mar/93
5.3. Elaborag8o de propostas de harmonizacdo Jul/93
5.4. Remessa ao Grupo Mercado Comum para sua consideracao e instrumentacao Set/93
PRAZO
6. TRATAMENTO DOS SERVICOS NO MERCOSUL 2
6.1. Levantamento das Legislacfes Nacionais e/ou Provinciais, principalmente nos setores que | Out/92
tém compromissos assumidos (Argentina, Brasil e Uruguai) ou a assumir (Paraguai) na
Rodada Uruguai do GATT
6.2. Anélise comparada da legislacdo
6.3. Proposta preliminar para um acordo quadro para o tratamento dos servicos do
MERCOSUL Dez/92
6.4. Proposta para um acordo quadro para o tratamento dos servigos do MERCOSUL Jul/93
Dez/93
PRAZO
7. TRATAMENTO DOS MONOPOLIOS ESTATAIS NO MERCOSUL
7.1. Anélise
7.2. Proposta Mar/93
Jun/93
1. Otema da lei de defesa da concorréncia sera tratado em uma Comissdo Ad Hoc
2. O tema de Servigos sera tratado em uma Comissdo Ad Hoc
~ ~ A PRAZO
8. CRIACAO DE UM BANCO DE DADOS E DA DOCUMENTACAO ECONOMICA DOS Dez/93

PAISES MEMBROS

SUBGRUPO DE TRABALHO N 11 - RELACOES TRABALHISTAS, EMPREGO E SEGURANCA

SOCIAL
y PRAZO
1. RELAGCOES INDIVIDUAIS DE TRABALHO
1.1. Andlise comparativa dos sistemas de relacdes trabalhistas entre os quatro paises do Dez/92
MERCOSUL
1.2. Custos trabalhistas e nivel de salarios e contribuicfes sociais Dez/92
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1.2.2. Definigdo de metodologias Dez/92
1.2.3. Identificacdo de assimetrias Mar/93
1.2.4. Apresentacdo de propostas Set/93
1.2.5. Remessa ao GMC para sua consideracéo e instrumentacédo Dez/93
y PRAZO
RELACOES COLETIVAS DE TRABALHO
2.1. Definigdo de metodologias Dez/92
2.2. ldentificacdo de assimetrias Mar/93
2.3. Apresentacdo de propostas Set/93
2.4. Remessa ao GMC para sua consideracdo e instrumentacéo Dez/93
PRAZO
EMPREGO
3.1. Emprego e suas repercussoes Dez/93
Estudo setor por setor
3.2. Livre circulacdo de trabalhadores
3.2.1. Definicdo de metodologias Dez/93
3.2.2. Identificacdo das medidas necessarias para alcangar a livre circulacdo de Mai/94
trabalhadores
3.2.3.  Apresentacdo de propostas Set/94
3.2.4. Remessa ao GMC para sua consideracdo e instrumentacéo Dez/94
~ PRAZO
FORMAGAO PROFISSIONAL
4.1. Recapacitacdo trabalhista
4.1.1. Diagnéstico Dez/92
4.1.2. Apresentacdo de propostas Jun/93
4.1.3. Remessa ao GMC para sua consideracdo e instrumentacdo Set/93
4.2. Reconhecimento de aptidfes profissionais
4.2.1.  Analise de equivaléncias
4.2.2.  Apresentacdo de propostas Mar/93
4.2.3. Remessa ao GMC para sua consideracao e instrumentacéo Jun/93
Dez/93
) PRAZO
SAUDE E SEGURANCA NO TRABALHO
5.1. Analise comparativa das legislacoes Mai/93
5.2. ldentificacdo de assimetrias Jun/93
5.3. Apresentacdo de propostas Set/93
5.4. Remessa ao GMC para sua consideracdo e instrumentacdo Mai/94
PRAZO
SEGURANGCA SOCIAL
6.1. Analise comparativa das legislactes Mai/93
6.2. ldentificacdo de assimetrias Jun/93
6.3. Apresentacdo de propostas Set/93
6.4. Remessa ao GMC para sua consideracdo e instrumentacdo Mai/94




219

PRAZO
CUSTOS TRABALHISTAS NO SETOR DE TRANSPORTE TERRESTRE E MARITIMO Dez/92
A PRAZO
CONVENIOS COM A OIT
8.1. Levantamento de Convénios assinados pelos Estados Partes Set/92
8.2. Remessa ao GMC para sua consideracdo e instrumentacdo
Dez/92
PRAZO
CARTA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS Dez/93
ASPECTOS INSTITUCIONAIS
B PRAZO
ESTRUTURA INSTITUCIONAL DEFINITIVA DOS ORGAOS DO MERCOSUL
1.1. Concluir a instrumentacéo da participacdo do setor privado nas reunides dos
Subgrupos de Trabalho do Grupo Mercado Comum Set/92
1.2. Institucionalizar um Foro do setor privado (empresarios, trabalhadores e
consumidores) do MERCOSUL
1.3. Anadlise do desenho institucional do MERCOSUL posterior ao periodo de transicdo Dez/92
1.4. Avancar na analise do desenho institucional do MERCOSUL posterior ao periodo de
transicdo em matéria legislativa, executiva e judicial
1.5. Determinacgdo das instituicdes do MERCOSUL, posterior ao periodo de transigao Jun/93
1.6. Remessa ao GMC para sua avaliacdo e instrumentacao
Dez/93
Mar/94
Mai/94
y i L PRAZO
ATRIBUICOES ESPECIFICAS DOS ORGAOS DO MERCOSUL
2.1. Anédlise das atribuicdes especificas dos 6rgaos do MERCOSUL
2.2. Definicao das atribuicBes especificas dos 6rgdos do MERCOSUL Dez/93
2.3. Remessa ao GMC para sua avaliacdo e instrumentacao
Mar/94
Mai/94
3 PRAZO
MECANISMO DE TOMADA DE DECISOES
3.1. Andlise do mecanismo de tomada de decisBes posterior ao periodo de transicéo Dez/93
3.2 Definigdo do mecanismo de tomada de decisdes posterior ao periodo de transicao
3.3. Remessa ao GMC para sua avaliacdo e instrumentacao Mar/94

Mai/94
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4.

REUNIAO EXTRAORDINARIA SOBRE A ESTRUTURA INSTITUCIONAL DEFINITIVA
DO MERCOSUL, POSTERIOR AO PERIODO DE TRANSICAO

4.1. Inicio da preparacéo da Reunido Extraordinaria e da realiza¢do da Reunido
Extraordinéria

PRAZ
@)

Dez/93
a
Jun/94
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ANEXO B - PROGRAMA DE TRABALHO DO MERCOSUL 2004-2006

MERCOSUL/CMC/DEC. N° 26/03
PROGRAMA DE TRABALHO DO MERCOSUL 2004 - 2006

TENDO EM VISTA: O Tratado de Assuncéo, 0 Protocolo de Ouro Preto e a Decisdo N°
9/95 do Conselho do Mercado Comum.

CONSIDERANDO:
O “Programa de A¢do do MERCOSUL até o ano 2000", aprovado pelo Conselho do Mercado
Comum na Dec. N° 9/95.

Que é necessario desenvolver os objetivos e as linhas de a¢do que orientardo as negociacoes
tendentes a afiancar e desenvolver o esquema de integracéo.

O CONSELHO DO MERCADO COMUM DECIDE:

Art. 1 — Aprovar o "Programa de Trabalho do MERCOSUL 2004 — 2006", que consta
como Anexo e faz parte integrante da presente Decis&o.

Art. 2 — Instruir os foros do MERCOSUL a introduzir em seus Programas de Trabalho, com
carater prioritario, as tarefas que no &mbito de sua competéncia lhe sdo encomendadas no
Programa de Trabalho do MERCOSUL 2004 — 2006.

Art. 3 - Esta Decisdo ndo necessita ser incorporada ao ordenamento juridico dos Estados
Partes, por regulamentar aspectos da organizacdo ou do funcionamento do MERCOSUL.

XXV CMC — Montevidéu, 15/X11/03

ANEXO
PROGRAMA DE TRABALHO DO MERCOSUL 2004— 2006

1— MERCOSUL ECONOMICO — COMERCIAL
1.1—TEC

- Dupla Cobranca

Em apoio as tarefas encomendadas a CCM, de acordo com a Decisdo CMC N° 27/00 (art.3),
a Secretaria do MERCOSUL elaborara, no primeiro semestre de 2004, uma proposta de
mecanismos para eliminar a dupla cobranca da TEC e resolver o tema da distribuicdo de
renda aduaneira.

Orgao: Secretaria do MERCOSUL- CCM

- Regimes comuns

Identificar, durante o primeiro semestre de 2004, setores prioritarios para o estabelecimento
de regimes especiais comuns de importacao.

Orgéo: GMC — CCM
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- GAN TEC
Cumprir 0 mandato da Decisao CMC N° 5/01, encomendado ao GAN TEC.
Orgdo: GAN TEC

1.2— Aspectos aduaneiros, comércio intrazona
- Durante o primeiro semestre de 2004, identificar, no ambito da CCM, os aspectos
conceituais basicos do Cédigo Aduaneiro do MERCOSUL que requerem definicGes por parte
do GMC.

- A partir das definicdes do GMC, retomar a revisdo do mesmo no ambito da CCM.

- Continuar avancando, antes do final de 2004, na simplificacdo e harmonizacdo dos
procedimentos aduaneiros intrazona.

- Adicionalmente, o0 GMC identificard medidas de cooperacdo e informacdo relativos a
medidas técnico-administrativas com vistas a facilitar as exportacbes paraguaias aos
mercados da regido.

Orgéos: GMC e CCM

- Livre circulacéo.

Estabelecer, durante o primeiro semestre do ano 2004, um mecanismo para implementar a
livre circulacdo intrazona para um grupo de bens de indiscutivel producéo regional.

Orgdo: CCM

- Origem

Elaborar, durante 2004, uma norma que permita a acumulagdo de processos produtivos no
MERCOSUL, contemplando o tratamento a outorgar aos insumos originarios e nao
originarios, assim como 0s demais aspectos envolvidos nesta tematica.

Orgdo: CCM

- Agucar

Avangar as negociacGes para a completa incorporacdo do setor do aglcar na Unido
Aduaneira. com base nos parametros estabelecidos nas Decisées CMC 19/94 e 16/96, entre
outros.

Orgéo: Grupo Ad Hoc do Setor Agucareiro

1.3— Tratamento das Zonas Francas.
Considerar a questao relativa as Zonas Francas no MERCOSUL
Orgéo: GMC

1.4— Defesa Comercial e da Concorréncia
- Defesa Comercial frente a terceiros Estados
Conclusdo dos Regulamentos Comuns para a aplicacdo de medidas anti-dumpinge

compensatorias até fins de 2004.

Vigéncia do Regulamento Comum de Salvaguardas no decorrer de 2004.
Orgdo: CCM
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- Defesa Comercial intrazona e Defesa da Concorréncia

A CCM devera definir as modificacGes ao Protocolo de Defesa da Concorréncia e apresentar
um programa para permitir sua vigéncia a partir de 2005. Neste contexto, considerar-se-4,
também, o comércio de servicos.

Além disso, a CCM devera definir os mecanismos e as condi¢des para a eliminacdo dos
instrumentos de defesa comercial a partir de 2006.

Orgéo: CCM

1.5— Integracéo produtiva
Continuar os trabalhos do Programa do Foro de Madeira e Moveis, e desenvolver durante o
ano 2004, outros Foros naqueles setores que sejam identificados como prioritarios.

Analisar, durante o ano 2004, a implementacdo de instrumentos de financiamento que
possam apoiar 0s projetos que resultem dos Foros de Competitividade.

Considerar-se-4, de forma prioritaria, a possibilidade de outorgar ao Paraguai o respaldo
financeiro necessario para desenvolver projetos de cooperacdo técnica que contribuam para
o fortalecimento dos processos de transformacao produtiva e de desenvolvimento econdmico
e social.

Nas tarefas descritas anteriormente, promover-se-d0, entre outras iniciativas, aliangas
estratégicas entre empresas, assisténcia e capacitacdo técnica intrabloco, promoc¢do de
inovacao tecnologica, além de maior participacdo das entidades empresariais neste esforgo.
Orgéos: SGT N° 7, SGT N° 8, SGT N° 12, REPCCM, CCT, SM

1.6 - Fundo Estruturais
Promover no decorrer do ano de 2004 os estudos para o estabelecimento, no MERCOSUL,
de Fundos Estruturais destinados a elevar a Competitividade dos s6cios menores e daquelas
regibes menos desenvolvidas.
Orgéo: GMC

1.7- Integracéo fronteirica
Assegurar a implementacdo de mecanismos ageis para 0 desenvolvimento das zonas de
fronteira no processo de integracdo regional, incluindo o intercdmbio comercial e de servicos
das cidades fronteiricas do MERCOSUL.
Orgéo: Grupo AD HOC sobre Integragdo Fronteirica e CT N° 2

1.8 - Promocé&o conjunta de exportacOes a extrazona
Continuar com as missdes comerciais conjuntas, como as realizadas a Africa do Sul e ao
México. identificando novos mercados no ambito da REPCCM. Devera realizar-se, no
minimo, uma missao comercial ao ano.
Orgéo: Reunido Especializada de Promoc&o Comercial

1.9 - Avaliacao da conformidade de produtos e regulamentos técnicos
Avancar em 2004 na subscricdo de acordos de reconhecimento mutuo e mecanismos de
avaliacdo da conformidade dos grupos de produtos ou setores com normas MERCOSUL ja
harmonizadas, com o objetivo de evitar a duplicacdo de testes e procedimentos de
certificacdo.
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Neste sentido, desenvolver-se-a cooperagdo intrazona para a capacitacao na area de avaliagdo
da conformidade de produtos e regulamentos técnicos e avangar no reconhecimento mutuo
dos sistemas de avaliagdo da conformidade.

Fortalecer as acdes e atividades da Associagdo MERCOSUL de Normalizagdo (AMN) no
ambito regional e nos foros internacionais.
Orgdo: SGT N° 3.

1.10 - Disciplinas sobre Incentivos
Definir disciplinas adicionais sobre incentivos a producao, ao investimentos e as exportacoes
aplicaveis em todos os niveis de governo que limitem de forma gradual o uso de incentivos
que distorcem a designacao dos recursos, as condi¢cdes de concorréncia e o funcionamento
do mercado ampliado do MERCOSUL ou permitam a ado¢do de medidas para eliminar ou
compensar seus efeitos distorcidos a partir de 2006.
Orgéo: CCM

1.11 — Harmonizacdo tributaria
Promover, durante o primeiro semestre de 2004, reunides de especialistas tributaristas para
tratar dos tributos indiretos vigentes nos Estados Partes, que incidam nos fluxos comerciais
intrazona.
Orgéo: GMC

1.12 - Coordenacédo macroecondmica
Desenvolver até fins de 2004 as seguintes tarefas:

- Concluir os trabalhos de harmonizagdo de indicadores macroeconémicos, incluindo os
agregados monetarios.

- Impulsionar a internalizagdo das metas acordadas de politicas macroecondmicas dos paises.

- Efetuar um monitoramento permanente do grau de cumprimento das metas acordadas,
divulgando publicamente seus resultados.

- Dotar de maior institucionalidade e hierarquizacao a representagao dos paises no GMM.
Orgaos: Ministros de Economia e Presidentes de Bancos Centrais— GMM

1.13— Mercado Regional de Capitais.
Produzir para julho de 2004 um levantamento das a¢Ges conducentes ao desenvolvimento de
um mercado de capitais regional. Com essa base, selecionar para fins de 2004 medidas que
deverdo ser adotadas em 2006.
Orgdo: SGT N° 4

1.14 - Politicas Agricolas
Analisar no primeiro semestre de 2004, os efeitos que as politicas agricolas de cada Estado
Parte possam ter no comércio, o acesso ao mercado ampliado e a designacao de recursos com
0 objetivo de elaborar propostas que tendam a evitar efeitos distorsivos no mercado regional.

Além disso, propor, no segundo semestre de 2004, mecanismos que favorecam a exportacao
fora do MERCOSUL dagueles produtos proximos da autossuficiéncia regional.
Orgdo: SGT N° 8
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1.15 - Biotecnologia
Avancar durante o ano de 2004 na harmonizacéo e reconhecimento dos marcos regulatorios
relativos a biotecnologia agropecuaria aplicada por cada Estado Parte assim como a
coordenacdo de posi¢des na matéria, nos foros internacionais.

A tal efeito se estabelecera um Grupo Ad Hoc de Biotecnologia.
Orgao: GMC

1.16 - Facilitacdo empresarial
Identificar, antes de julho de 2004, os instrumentos necessarios para facilitar o
estabelecimento e o desenvolvimento das atividades empresariais no MERCOSUL, em
matéria de instalacdo de sociedades, vistos empresariais, harmonizacdo das somas exigidas
a investidores e constituicdo de empresas MERCOSUL, entre outros, com 0 objetivo de
concretizar instrumentos nestas matérias, no primeiro semestre de 2005.
Orgéo: GMC

1.17— Negociagdes Externas
O MERCOSUL dara continuidade a sua estreita coordenacdo nas negociacGes externas
conjuntas, incluindo as flexibilidades necessarias em fungdo das realidades econémicas e dos
interesses especificos de cada Estado Parte.
O MERCOSUL impulsionard em todas as negociacdes externas (com terceiros paises e
grupos de paises) a obtencdo de um tratamento diferenciado para o Paraguai, conforme sua
condigdo de economia menor e de pais sem litoral maritimo.

1.18— Compras Governamentais
Continuar os trabalhos restantes para a efetiva implementacéo do Protocolo de Contratagdes
Publicas do MERCOSUL.
Orgéo: Grupo Ad Hoc de Compras Governamentais

2 - MERCOSUL SOCIAL

2.1— Participacgao da sociedade civil
Propiciar a ampliacdo da participacdo da sociedade civil, levando em conta, entre outras, a
proposta apresentada pelo Foro Consultivo Econémico e Social (FCES), na data de 3 de
outubro de 2003.
Orgdo: GMC

Estimular a implementacdo do projeto de cooperacdo com a UE referente a Dimensao Socio-
Laboral do MERCOSUL,
Orgdo: SGT N° 10, Comissdo Sécio Laboral e CCT.

2.2 - Temas Sociais

Delinear e desenvolver, durante 2004, estruturas de articulacdo dos centros de investigacdo
social dos quatro Estados Partes para a conducéo de reflexdes sobre os temas socialis, entre
outros aqueles referidos a pobreza, intercambio de experiéncias nacionais exitosas em
programas e projetos sociais e desenvolvimento de indicadores sociais harmonizados que
possam servir de base para o estabelecimento de metas para a politica social dos paises do
MERCOSUL.

Orgao: Reunido de Ministros e Autoridades de Desenvolvimento Social
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2.3— Visibilidade Cultural
Propiciar a realizacdo de eventos de amplo alcance nos meios de comunicacéo, inclusive na
area desportiva, que promovam a ideia do MERCOSUL nos Estados Partes e permitam maior
conhecimento mutuo de suas sociedades.

Para isto, dever-se-a4 apresentar uma proposta inicial, no primeiro semestre de 2004, de
acordo com o disposto na Decisao CMC N° 11/96
Orgdo: Reunido de Ministro de Cultura.

2.4 - MERCOSUL Cidadao
Fortalecer o funcionamento do Foro de Consulta e Concertacdo Politica (FCCP) para adapta-
lo as novas demandas de uma agenda politica que requeira um seguimento mais firme do
processo de negociacdo, aprovacdo e incorporagdo das normas relacionadas com o
MERCOSUL cidaddo, com a integracdo educativa, social e cultural.
Orgdo: GMC, Foro de Consulta e Concertacio Politica.

Em matéria de cooperacdo judicial, sistematizar a informag&o sobre as normas internacionais
aplicaveis no MERCOSUL em vaérios temas, entre eles, matéria de menores de idade e a
aplicacdo das novas tecnologias na cooperacgéo judicial internacional.

Orgéo: Reunido de Ministros de Justica

2.5 - Circulacédo de méo-de-obra e promocéo dos direitos dos trabalhadores.
Avaliar, durante o ano de 2004, a interrelacdo dos distintos acordos assinados, ou em
negociacao, que se referema livre circulagdo dos cidaddos dos Estados Partes, com o objetivo
de analisar a possibilidade de consolida-los em um Gnico documento, sem prejuizo da
aprovacdo dos instrumentos j& negociados sobre circulacdo de pessoas.

Orgéos: GMC, com base em um trabalho preparado pela Secretaria do MERCOSUL.

Realizar gestdes no mais alto nivel para que entre em vigéncia o Acordo sobre Residéncia de
Nacionais do MERCOSUL e de Regularizacdo Migratoria para cidaddos do MERCOSUL,
para fins de 2004.

Orgdo: GMC — CMC - CPC

Elaborar, até o final de 2004, propostas, objetivando a promogdo dos direitos dos
trabalhadores no MERCOSUL.
Orgéo: Comisséo Sociolaboral

Realizar uma avaliacdo sobre o grau de aplicacdo e cumprimento da Declaracdo Sdcio
Trabalhista nos Estados Partes (art. 20 inciso e).
Orgéo: Comissdo Sociolaboral.

Realizar a Conferéncia sobre Emprego, em abril de 2004, em Buenos Aires.
Orgdos: SGT N° 10, Comissao Sociolaboral.

2.6 — Educacao para o MERCOSUL..
Analisar 0s mecanismos que possibilitem a aplicacdo da Recomendacdo 06/03
"Obrigatoriedade do Ensino dos Idiomas Espanhol e Portugués"” da CPC.
Orgéos: Reunido de Ministros de Educagio.
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Avancar nas negociagdes para o reconhecimento mdatuo de titulos de habilitacdo para
profissionais dos Estados Partes que permitam a circulacdo de profissionais e o desempenho
de suas atividades de trabalho, e iniciar a agenda de programas de cooperagéo para melhorar
os niveis educacionais no MERCOSUL.

Orgéo: Reunido de Ministros de Educag&o.

2.7 - Direitos Humanos
Aprofundar o intercdmbio de informacéo e a promocao e o respeito aos direitos humanos na
regiéo.

Avancar nos trabalhos que visem a institucionalizacdo do Grupo Ad Hoc em matéria de
Direitos Humanos, o qual foi identificado como um mecanismo eficaz para o intercambio de
informac&o, experiéncia e a busca de consensos nos Foros em que participam os paises do
Bloco, e do mesmo modo, promover a avaliacdo e discussdo sobre a conveniéncia de adotar
uma Carta de Direitos Humanos do MERCOSUL.

Orgéo: FCCP, Grupo Ad Hoc em matéria de Direitos Humanos

3 - MERCOSUL INSTITUCIONAL

3.1 - Parlamento MERCOSUL.
Considerar, no ano de 2004, proposta que elabore a CPC relativa ao estabelecimento do
Parlamento MERCOSUL, de acordo com a solicitacdo realizada pelos Presidentes dos
Estados Partes do MERCOSUL, considerando como uma primeira etapa, o Acordo
Interinstitucional subscrito pelo CMC e a CPC.
Orgéos: CMC, CPC

3.2 — Fortalecimento Institucional.
Finalizar, no ano de 2004, os trabalhos da Regulamentacéo do Protocolo de Olivos.
Orgdo: SGT N° 2

P6ér em funcionamento o Tribunal Permanente de Revisdo do MERCOSUL, dotando-o de
infraestrutura e recursos necessarios para o adequado exercicio de suas tarefas.
Orgédo: CMC

Estabelecer, durante o ano de 2004, o Centro MERCOSUL de Promocdo do Estado de
Direito.
Orgédo: CMC

Fortalecer a participacédo do setor privado no processo de integracdo do MERCOSUL.

Analisar-se-a as alternativas para a participacao de agentes privados no sistema de solucao
de controvérsias.
Orgédo: SGT N° 2

Completar, para o final de 2004, a transformacdo da Secretaria do MERCOSUL em
Secretéria Técnica.

Subscrever em julho do ano de 2004, um instrumento que estabeleca o procedimento para a
vigéncia imediata da normativa MERCOSUL que ndo requeira aprovacao parlamentar,
considerando as especificidades de algumas matérias tais como as tarifarias.

Orgéo: SGT N° 2
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4 — Nova Agenda da Integracéo

4.1 — Programa de cooperacao de Ciéncia e Tecnologia
- Reforcar o papel da Reunido Especializada de Ciéncia e Tecnologia (RECyT) com vistas a
integracdo dos projetos de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico nacionais, dando
prioridade as areas consideradas estratégicas para 0 processo de integracao.

- Estabelecer programas de pesquisa e desenvolvimento conjunto com financiamento
coordenado entre os quatro paises e/ou recursos de terceiras fontes.

- Coordenar a¢Oes de cooperacdo procedentes de terceiros paises e destinadas a terceiros
paises ou blocos de paises.

Promover uma coordenacdo MERCOSUL com assisténcia externa e fundos de financiamento
dos Estados Partes, para a promogdo e facilitacdo do processo de transferéncia tecnoldgica
do resto do mundo e sua difusdo na regiéo, apoiando o0s centros nacionais envolvidos.
Orgéos: RECyT e CCT

4.2 — Integracao fisica e energética
- No marco da Iniciativa da Infra-estrutura Regional Sul-Americana (IIRSA), o MERCOSUL
dara prioridade aos projetos que sejam de interesse dos Estados Partes do Bloco.

- Integrar um Fundo Especial do MERCOSUL para infra-estrutura, visando aumentar a
cobertura nessa matéria, que tenda a uma melhor integracdo dos paises e das regides do
MERCOSUL aos projetos de integracao fisica do resto do continente.

- Delinear um programa de investimento em infra-estrutura fisica e relacionamento estrutural
de operagdes dos agentes envolvidos nos servigos que se prestam a partir delas.
- Orgéo: Reunido Especializada de Infra-estrutura da Integracdo e SGT N° 5

Analisar a possibilidade de definir a matriz energética de requerimentos necessidades futuras
dos paises membros e a disponibilidade de oferta, estabelecendo os programas de infra-
estrutura fisica que potencializem a distribui¢ao dos recursos com a correspondente avaliacdo
de viabilidade, defini¢éo de financiamento e adjudicacéo das obras, as disciplinas comerciais
que regulam o comércio e 0s servicos correspondentes de transporte dos mesmos.

Orgdo: SGT N° 9— Reuni&o de Ministros de Minas e Energia
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ANEXO C - RECOMENDAGAO DO FORO CONSULTIVO ECONOMICO
SOCIAL N°01/03

MERCOSUR/FCES/XXV/Recomendacion N° 1/2003

PROGRAMA PARA LA CONSOLIDACION DE LA UNION ADUANERA'Y PARA
EL LANZAMIENTO DEL MERCADO COMUN “OBJETIVO 2006”

Visto: La Propuesta de Programa para la Consolidaciéon de la Union Aduanera y para el
lanzamiento del Mercado Comun “Objetivo 2006

Resultando: Que en la Propuesta original del mencionado documento, en su primer parrafo,
se expresa:

“Valorizar la actuacion del FCES en el proceso de debate de las principales iniciativas a ser
tomadas por los socios y promover eventos de divulgacion y de debate volcados para
organizaciones académicas y no-gubernamentales. Las formas de alcanzar esa valorizacion
deberian ser objeto de propuestas elaboradas por el propio Foro Consultivo, a ser
presentadas en la Cumbre de Diciembre de este ario”.

Considerando: Que el FCES ha aceptado la invitacién y acordado presentar algunas
observaciones y propuestas que podrian ser desarrolladas en un programa de trabajo conjunto
con los Gobiernos y los érganos del MERCOSUR.

EL FORO CONSULTIVO ECONOMICO-SOCIAL DEL MERCOSUR PRESENTA
AL GMC LAS SIGUIENTES RECOMENDACIONES:

1. Introduccion

El Foro Consultivo Econdmico-Social del MERCOSUR fue creado por el “Protocolo
de Ouro Preto”, en la estructura institucional del MERCOSUR, como organo de
representacion de los sectores econdmicos y sociales de los Estados Partes. Desde la
aprobacion de su Reglamento en 1996, el FCES viene expresdndose a través de
Recomendaciones que son dirigidas al GMC.

Mediante el mantenimiento de una estrecha relacion con la agenda negociadora
interna y externa del MERCOSUR, el FCES ya ha presentado al GMC veintiuna
Recomendaciones. Esas recomendaciones reflejan el apoyo politico de la sociedad civil
organizada y representativa, sobre la importancia del MERCOSUR como proyecto de
desarrollo y de insercidon internacional de los paises miembros.

El FCES considera que la crisis enfrentada por el bloque, durante los altimos afios,
estuvo muy relacionada con las crisis econémicas de los paises socios y con las diferentes
politicas nacionales aplicadas. Sin embargo, reconoce que el MERCOSUR no ha presentado
avances internos que puedan ayudar a la superacion de las crisis y a viabilizar logros
equilibrados para sus paises; aspectos esenciales para alcanzar una mayor unidad intra-
blogue en los foros internacionales. Aunque se reconoce, que en este Gltimo ambito, los
Estados Partes han realizado grandes esfuerzos para actuar en blogue.

El FCES recibe la iniciativa denominada “Objetivo 2006 como una propuesta que
ratifica la concepcion integral del MERCOSUR en sus aspectos politicos, econémicos y
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sociales e incorpora un importante elemento para la recuperacion de la agenda interna del
bloque como lo es la disposicidn de tratar las asimetrias de desarrollo.

En el cuadro de esta vision, pautada por el balance entre cuestiones coyunturales y
estructurales, el FCES recomienda que a partir de la propuesta “Objetivo 2006” y de los
Mandatos del CMC con el Plan de Accion hasta Diciembre de 2003, los paises avancen:

v En la consolidaciéon de la uni6n aduanera, progresando en la coordinacion
macroecondmica, en la armonizacién del marco juridico y en el imperioso establecimiento
de un sistema preciso, agil y previsible para incorporacion de la normativa MERCOSUR al
ordenamiento juridico de los Estados Partes;

v' En la construccién de un modelo productivo complementario para los cuatro paises,
equilibrado, coherente y socialmente incluyente; tendiente al desarrollo econémico
sustentable;

v En el desarrollo de las cadenas productivas regionales que contribuyan para la captacion
de inversiones, el crecimiento econémico del bloque y la expansion de las exportaciones;

v' En la solucion de los problemas cotidianos del MERCOSUR, de sus empresas Y
ciudadanos, para alcanzar los objetivos de mediano plazo;

2. Programa de trabajo del FCES con los gobiernos y los 6rganos del MERCOSUR
El FCES en su caracter de 6rgano consultivo institucional, destaca la necesidad de
ser tenido en cuenta a los efectos de:

® Ser consultado en forma previa a la definicion de temas fundamentales econémicos y
sociales de la integracion

® Ser exceptuado de la aplicacion del concepto de RESERVADO de los documentos
correspondientes a esas consultas

2.1. Programa Politico y Social

2.1.1. Instituto Social

El Instituto Social propuesto por el “Objetivo 2006 debe integrar los programas de
cooperacion social, articular los centros de investigacion y apoyar la elaboracion de
indicadores sociales armonizados. Debe tener como finalidad la coordinacion de politicas
sociales, sobre la base de actuacion los documentos y decisiones ya aprobados por los
diferentes organismos del MERCOSUR que tratan de temas sociales, estableciendo un
programa de cooperacion y asociacion con los mismos.

Debe ser creado un ambito mixto — Estado y Sociedad -, con el apoyo del FCES, para la
definicidn de sus acciones prioritarias.

2.1.2. MERCOSUR ciudadano

a. El FCES apoya la ratificacion parlamentaria de la Decision Nro. 28/02 del CMC,
Acuerdo Nro. 13/02 sobre la Residencia para Nacionales de los Estados Partes del
MERCOSUR y la aprobacion inmediata de la Visa MERCOSUR.

El FCES recomienda que durante el proceso de ratificacion sean analizadas, entre
otras, las implicancias laborales y de seguridad social de la citada normativa.
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b. En el area de migracion fronteriza, se propone:

® La implementacion de programas y reglamentos especificos para el desarrollo
integrado de las regiones de frontera, involucrando el acceso a la salud, pase Unico de
omnibus y proteccién judicial, entre otros temas;

® La creacion de Comités de Frontera integrados por autoridades ejecutivas,
legislativas y judiciales y organizaciones sociales locales para la solucion de los problemas
identificados.

El FCES ya viene cooperando en este tema, a través de la participacion en reuniones en zonas
fronterizas, y se coloca a disposicién para colaborar con la realizacién de otras actividades
en forma articulada con el Grupo Ad-Hoc sobre Integracién Fronteriza del GMC.

2.1.3. Educacion para el MERCOSUR

El FCES recomienda en el tema de educacion:

a) Dinamizar, en los paises del MERCOSUR, los programas de acceso gratuito a la
ensefianza bésica y de calidad;

b) Mayor convergencia curricular para avanzar en la integracion cultural y programas
especiales dirigidos al combate del analfabetismo;

c)Estudiar la inclusion, en el nivel de la ensefianza formal, del tema de la integracion
regional y la promocion del aprendizaje de los idiomas del MERCOSUR

d) Crear un grupo de trabajo Ad-hoc (con vigencia definida) para estudiar la
equivalencia de diplomas; y

e) Reactivar el debate tripartito en el Subgrupo de Trabajo Nro. 10 sobre la
certificacién ocupacional

2.1.4. Instrumentos de promocién de los derechos laborales

La aplicacion efectiva de los derechos contenidos en la Declaracion Sociolaboral,
aprobada en 1998, asi como la Declaracion Presidencial sobre la Erradicacion del Trabajo
Infantil, del 2001, deben merecer prioridad por parte de los Gobiernos.

El GMC debe analizar la mejor forma de asegurar el funcionamiento efectivo de la
Comision Sociolaboral para que la misma pueda desempefiar su papel de érgano de
seguimiento de la Declaracion.

2.2 Programa econémico

2.2.1. Coordinacion macroeconomica

Tal como manifestara el FCES, en su Recomendacion N° 01/01, de Asuncion, es
absolutamente prioritaria la coordinacion macroeconémica como elemento esencial de la
perfeccion del MERCOSUR.

El alcance de esa coordinacion no debe agotarse en la fijacion de algunas metas
cuantitativas, sino que debe considerar todo el espectro de politicas econémicas nacionales
que aun divergen entre los cuatro paises y que distorsionan las relaciones productivas y los
flujos de comercio.

Mientras esa coordinacién no se logre, los Estados Partes podran adoptar medidas
temporarias, mediante consulta previa, tendientes a resolver los problemas comerciales
originados por esas divergencias con la utilizacién de mecanismos agiles, eficientes y
operativos.
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En ese sentido, se recomienda perfeccionar los alcances de la Comision de Monitoreo
de Comercio, en oportunidad de subscribirse el Consenso de Buenos Aires, entre Argentina
y Brasil, y extender su aplicacion al resto del MERCOSUR, reconociendo la transitoriedad
actual del proceso de integracion.

También se recomienda la instrumentacion de una rapida discusion sobre la
armonizacién de la normativa tributaria que afecta la competitividad interna del
MERCOSUR.

2.2.2. Programa de Integracion Productiva y Empleo

La instrumentacion del Programa de Integracion Productiva involucra varios
aspectos, entre ellos, el reconocimiento de las asimetrias de las estructuras de produccion y
de comercio entre los paises miembros.

A. Arancel Externo Comudn

El AEC es uno de los pilares mas importantes para la formulacién de las politicas de
produccion e integracion de las cadenas productivas. Es innegable que las alteraciones
arancelarias unilaterales deformaron la estructura del Arancel Externo del MERCOSUR.

La situacidn actual de las economias y los enormes desafios que seran enfrentados en
el relacionamiento externo del MERCOSUR, indican que es necesario reafirmar y avanzar
en la finalizacion de la construccion de la union aduanera. Sin embargo, un movimiento de
apertura comercial no debe ser de carécter unilateral, sino en el &mbito de las negociaciones
de acceso a mercados que seran realizadas en 2004. En este sentido, el FCES recomienda
que los paises promuevan los ajustes puntuales necesarios al AEC.

El FCES podra colaborar con la Comision de Comercio en las consultas a ser hechas
al sector privado, que deberan ser la base para la definicibn de las posiciones
gubernamentales.

B. Foros de Competitividad

En general, las grandes empresas tienen méas posibilidades de participar en la
promocion de programas de cooperacion y de complementacion productiva. Por lo tanto, los
Gobiernos deben concretar mecanismos de apoyo para que las medianas y pequefias
empresas accedan a dichos programas y no limitarse a ser simples promotores de los Foros.

Los Foros de Competitividad deben tener claros sus objetivos y sus prioridades. El
FCES recomienda que los Gobiernos estudien mecanismos que permitan la negociacion y
monitoreo de acuerdos sectoriales y la creacion de fondos de financiamiento para la
implementacion de los proyectos recomendados por los Foros.

El FCES recomienda, también, que los Foros de Competitividad busquen formas de
insercidn en sus programas de las cooperativas de produccion, de comercio y de las unidades
de produccion familiar.

C. Observatorio del Mercado de Trabajo

Es preciso dotar al Observatorio del Mercado de Trabajo del MERCOSUR de
condiciones de funcionamiento para que pueda transformarse en un organismo técnico capaz
de generar indicadores confiables sobre el mercado de trabajo y sobre los impactos de la
integracion para la proposicién de politicas.
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A estos efectos el FCES recomienda la instalacion y funcionamiento de las Secciones
Nacionales del Observatorio.

2.3 Negociaciones comerciales
Las relaciones externas del MERCOSUR deben ser vistas como uno de los elementos
importantes del proceso de fortalecimiento del bloque.

El FCES recomienda que en las Negociaciones Comerciales el MERCOSUR
consenso posiciones negociadoras que busquen maximizar los beneficios econémicos y
sociales para todos los paises miembros.

El FCES también recomienda que las posiciones oficiales del bloque en los diversos
temas de las negociaciones, sean armonizadas mediante criterios técnicos, econdmicos y
sociales, a ser previamente definidos y no por la simple sumatoria de posiciones sin
consolidar. EI FCES se ofrece, en tal sentido, para colaborar con los Gobiernos en la
discusion y definicién de esos criterios.

2.4 Refuerzo de la institucionalidad y reestructuracion del funcionamiento del
MERCOSUR
Mas alla de la estructuracion de la Secretaria Técnica, de la implementacion del
Protocolo de Olivos, y del funcionamiento de la Comision de Representantes Permanentes —
e incluso la designacion de su Presidente - es fundamental que el MERCOSUR revea y
racionalice la estructura institucional de naturaleza ejecutiva.

En la Recomendacion 01/2001 el FCES propuso la creacion de instancias que articulen
las areas de tratamiento de los temas relacionados con la reconversién, promocion y
complementacion productiva, generacion de empleo, desarrollo tecnoldgico, infraestructura
y promocidn de exportaciones y de los temas relacionados a las cuestiones sociales.
Esta propuesta permanece valida para apoyar, entre otras la formulacion de politicas
horizontales.

El FCES entiende que la creacion de la Comision de Representantes Permanentes
constituye un hecho importante para afianzar los vinculos institucionales que fortalece la
estructura del MERCOSUR vy la articulacion de las areas de negociaciéon y se pone a
disposicion para trabajar conjuntamente en esa tarea.

2.5 Valorizacion de la participacion de la sociedad civil organizaday representativa
De acuerdo con lo anticipado en la carta dirigida al CMC con copia al GMC el 3 de
Octubre proximo pasado, el FCES recomienda:

a) La participacion de representantes del FCES en las reuniones del GMC y reuniones
de trabajo entre los dos 6rganos.

b) La implementacion de una metodologia para el seguimiento técnico de las
recomendaciones del FCES.

¢) La dotacion de recursos financieros que complementen los esfuerzos econémicos
de las organizaciones que componen el FCES, con vistas a garantizar la continuidad y la
eficacia de su trabajo.

Montevideo, 10 de Diciembre de 2003
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ANEXO D - PAUTA PARA A ANALISE DA REFORMA INSTITUCIONAL DO
MERCOSUL

Documento de trabalho aprovado pelo Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES), na
XXVI11 Plenaria, na cidade de Brasilia nos dias 6 e 7 de outubro de 2004.

PAUTA PARA A ANALISE DA REFORMA INSTITUCIONAL DO MERCOSUL

O Mercosul deve ser o instrumento para a construcao de um desenvolvimento social inclusivo
e para melhorar as condi¢6es de insercdo dos paises da regido no cenario econémico e politico
internacional.

No plano politico o Mercosul é uma concepcao democréatica de organizagdo de nossos povos
para reafirmar sua identidade prépria no concerto das nacdes. E necessario o
desenvolvimento de programas e de mecanismos que tendam a integracdo cultural, a
cidadania Mercosul e a existéncia de algumas instituicdes politicas comuns, particularmente
0 desenvolvimento de um direito Mercosul devidamente internalizado.

No plano econdmico é um projeto comum de desenvolvimento que envolve equitativamente
todos os setores e regides. Isto significa resolver os problemas que vém aprofundando as
assimetrias do Mercosul e definir mecanismos comunitarios que considerem solidariamente
os efeitos positivos e negativos do processo de integragdo, incluindo seu financiamento.

A nivel social o Mercosul deveria definir uma politica comum e a coordenacao de politicas
locais para elevar a protecédo social para o conjunto de seus cidadados. Isto implica a existéncia
de &mbitos permanentes de consultas e de coordenacdo de programas voltados a uma politica
de emprego e de incluséo social.

No plano internacional deveria existir um mecanismo permanente de consultas e,
eventualmente de representacdo ou de manifestacdo comum, quando necessario, 0 que
permitiria ampliar as agfes do Mercosul com outras nacdes de América Latina e o resto do
mundo.

Para definir a estrutura de organizagdo que o Mercosul deveria ter, seria preciso estabelecer
previamente que Mercosul que queremos.
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1. Coordenagcéo de Politicas Macroeconémicas

Em sua Recomendagdo N° 01/01, de dezembro de 2001, o FCES afirmou que é absolutamente
prioritaria a coordenacao macroeconémica como elemento essencial do aperfeicoamento do
Mercosul.

O alcance dessa coordenacgédo ndo deve esgotar-se na fixacdo de algumas metas quantitativas,
mas sim deve considerar todo o espectro de politicas econémicas nacionais que ainda
divirjam entre os quatro paises e que destorcem as relacdes produtivas e os fluxos de
comeércio.

Enquanto ndo seja lograda essa coordenagdo, os Estados Partes poderdo adotar medidas
temporarias, mediante consulta prévia, para resolver os problemas comerciais originados por
essas divergéncias com a utilizacdo de mecanismos ageis, eficientes e operativos.

Neste sentido, seria importante aperfeicoar os alcances da Comissdo de Monitoramento de
Comércio, criada entre a Argentina e o Brasil através do documento Consenso de Buenos
Aires, e estender sua aplicacdo aos demais paises do Mercosul.

No mesmo sentido se recomenda a realizacdo de discussdes sobre a harmonizacdo da
normativa tributaria que afeta a competitividade interna do Mercosul.

2. Desenvolvimento produtivo e geracdo de emprego

A implementacdo de um programa de integracdo produtiva envolve varios aspectos:

a. Tarifa Externa Comum e livre circulacdo de bens

A TEC € um dos pilares mais importantes para a formulagao das politicas de produgao
e integracdo das cadeias produtivas. E inegavel que as altera¢des tarifarias unilaterais
deformaram a estrutura da Tarifa Externa Comum do Mercosul.

A situacdo atual das economias e os enormes desafios que serdo enfrentados no
relacionamento externo do Mercosul indicam que € preciso reafirmar e avancar na
finalizacdo da construgdo da unido aduaneira. Contudo, um movimento de abertura
comercial ndo deve ser de carater unilateral, mas no ambito das negociacgdes de acesso
a mercados que sejam realizadas. Neste sentido, o0 FCES recomenda que 0s paises
promovam 0s ajustes pontuais necessarios da TEC. O FCES podera colaborar com a
Comissdo de Comércio nas consultas a serem feitas ao setor privado, que deveriam
ser a base para a definicdo das posi¢cdes governamentais.

E necessario resolver os problemas que estdo afetando a livre circulagio de bens,
como por exemplo, a dupla tributacdo da TEC e a distribui¢do da renda aduaneira sem
afetar o ingresso tributério dos paises; questBes fitossanitarias e normas tecnicas;
funcionamento das aduanas; regimes especiais de importacdo, politicas produtivas
etc.
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b. Complementacdo Produtiva e Foruns de Competitividade

Em geral, as grandes empresas tém mais possibilidades de participar na promogéo de
programas de cooperacdo e de complementacdo produtiva. Assim, 0S governos,
devem concretizar mecanismos de apoio para que as pequenas e médias empresas
tenham acesso a tais programas e nao se limitar a ser simples promotores desses
Foros.

Os Foros de Competitividade devem ter claros os seus objetivos e prioridades. O
FCES recomenda que 0s governos estudem mecanismos que permitam a negociacao
e monitoramento de acordos setoriais e a criacdo de fundos de financiamento para a
implementacdo dos projetos recomendados pelos Foros.

O FCES recomenda também, que os Foros de Competitividade busquem formas de
insercdo nos seus programas das unidades cooperativadas de producédo, de comércio
e das unidades de producao familiar.

c. Estratégia de Emprego Mercosul

A estratégia de emprego deve ser entendida como um conjunto de politicas comuns
de amplitude, econdmicas e sociais. De acordo com a Declaracdo dos Ministros de
Trabalho construcdo dessa estratégia tambem requer a defini¢do dos interlocutores,
dos eixos orientadores e do espaco em que se construira uma metodologia para a
formulacdo de um conjunto de orientacGes a serem recomendadas aos Estados Partes,
para alcancar alguns objetivos fundamentais. Neste sentido, € importante a instalagdo
de um processo de discussdes nos quatro Estados Partes sobre esses aspectos.

Para colaborar nesse processo € preciso dotar o Observatorio do Mercado de Trabalho
do Mercosul-OMT de condicGes de funcionamento para que possa transformar-se em
um organismo técnico capaz de gerar indicadores confiaveis sobre o mercado de
trabalho e sobre os impactos da integracdo para a proposicdo de politicas. Como
primeiro passo nesta direcdo deve-se garantir o funcionamento das quatro secdes
nacionais.

d - Tratamento de assimetrias

Assim como foi manifestado pelo Comunicado Conjunto dos Presidentes dos Estados
Parte do Mercosul, em dezembro de 2003, de que é necessario a ado¢ao de medidas
que contemplem as assimetrias existentes, o FCES considera preciso avangar em
direcdo a uma coordenacdo de politicas — incentivos fiscais, sistema tributario,
promocdo de investimentos, normas teécnicas, etc - que reduzam as diferencas de
competitividade e as assimetrias entre paises e regides de menor desenvolvimento.

e - Financiamento do desenvolvimento produtivo e Fundos Estruturais

O desenvolvimento produtivo é uma meta priorizada por todos, reconhecendo-se a
necessidade de se promover a integracdo das cadeias produtivas para esse fim. Para o
estabelecimento de politicas coordenadas de promocéo produtiva se deveria debater
a criacdo de mecanismos e organismos de financiamento regionais.
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Na mesma direcdo coloca-se a criacdo de um Fundo Estrutural no Mercosul, que
fomente regibes de menor desenvolvimento e contribua para a diminui¢cdo dos
desequilibrios setoriais e possa servir como instrumento de apoio a reconversao
produtiva e profissional.

3. Internalizacdo de normas

O FCES reconhece como positivas as medidas adotadas recentemente objetivando processos
mais rapidos de internalizacdo de decisBes e medidas que ndo impliquem tratamento
legislativo, como também considera um avango o acordo Interinstitucional firmado entre o
GMC e a CPC, visando a agilizacdo da aprovagdo parlamentar. Estes avancos, no entanto
ndo eliminam a necessidade de se continuar buscando a implementacao de mecanismos mais
eficazes e gerais.

4. Reforma da estrutura Institucional

O FCES considera necessario a promo¢ao de uma revisdao completa da estrutura institucional
de forma que esta possa contribuir de forma adequada a implementacdo dos objetivos
explicitados nos paragrafos anteriores.

Neste sentido consideramos necessario:

- definir mandatos precisos para as instituicdes existentes, principalmente as que forma
criadas posteriormente ao Protocolo de Ouro Preto, contemplando de forma precisa
suas atribuicdes, seus programas de ac¢ao e prazos;

- com base a isso promover ajustes que sejam necessarios na estrutura conformada
pelos subgrupos, reunides especializadas, etc.

Neste sentido o FCES, com o espirito de colaborar nessa revisdo, considera adequado e
oportuno reiterar a Recomendacdo 01/01, de dezembro de 2001, que propde a criagdo de duas
Comissbes, com um nivel de hierarquia adequado, com as seguintes caracteristicas: uma
Comissdo de Desenvolvimento Produtivo e Infraestrutura, que integre os subgrupos de
trabalno que tratem de inddstria, agricultura, energia, etc e uma Comissdo de
Desenvolvimento Social que integre os subgrupos de trabalho e reunides especializadas que
tratem dos temas sociais.

- Sustentacdo orcamentaria do Mercosul - necessidade que a reforma contemple um
orgamento que garanta o funcionamento de todos os organismos e instituicdes do
Mercosul.

Além dessas sugestdes iniciais propomos a criacdo de um Grupo de Reforma Institucional
que desenvolva esse trabalho, integrado pelos 6rgdos institucionais que correspondam,
incluindo o FCES e a CPC.
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5. Foro Consultivo Econdmico Social

a) Sem prejuizo das reformas necessérias que devam ser introduzidas para fortalecer a
institucionalidade do Mercosul, o0 FCES entende que, desde j&, deve ser dado um
tratamento as RecomendagOes realizadas por iniciativa propria e incrementar o
nimero de Consultas ao Foro por parte do GMC.

b) As Consultas do GMC relativas as Resolug6es que afetem os interesses econémicos
e sociais de relevancia devem ter carater preceptivo, devendo o FCES emitir opinido
nos prazos que sejam determinados.

c) As Recomendac0es de iniciativa propria do FCES devem ser tratadas pelo GMC,
que as incorporara ou rejeitara com base em uma instrucdo fundamentada, dentro
dos prazos que se determinem.

d) Devera estabelecer-se um mecanismo participativo do FCES nas deliberactes de
outros 6rgdos do Mercosul e nos processos de negocia¢@es econdmicas intra e extra
Mercosul.

e) A adoc¢do de uma politica de transparéncia que compreenda o acesso do FCES aos
projetos de normas apresentados pelos Estados Parte, dos documentos de trabalho e
dos informes técnicos da Secretaria do Mercosul, com o compromisso de
confidencialidade que se determine.

) Para poder cumprir com estas fungdes se deveria reforcar a capacidade de gestdo —
incluindo a possibilidade de dispor de um orgamento - para o desenvolvimento do
FCES, considerando-o nas politicas dos Estados que se refiram a participacao da
sociedade civil organizada.

g) Facilitar o acesso direto do FCES a Secretaria do Mercosul, bem como a possiveis
assessoramentos técnicos.

Brasilia, 07 de outubro de 2004
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ANEXO E - DOCUMENTO DE CORDOBA

DOCUMENTO DE CORDOBA

EL FCES PETICIONA UNA MAYOR Y EFECTIVA PARTICIPACION DE LA
SOCIEDAD CIVIL ORGANIZADA EN EL PROCESO DE INTEGRACION DE LA
REGION

CORDOBA 20-7-06

El FORO CONSULTIVO ECONOMICO SOCIAL del MERCOSUR, unico 6rgano oficial
de consultas al sector privado, segun el Protocolo de Ouro Preto, constituido por entidades
representativas del trabajo, del empresariado, del movimiento cooperativo, de los
consumidores, de los profesionales y de otras diversas, realiz6, en Cordoba, su XXXIV
Reunién Plenaria.

Desde su primera reunion, el 30 de mayo de 1996, se ha reunido sin interrupciones,
aportando, con sus recomendaciones a la integracion regional; anticipAndose, muchas veces,
a decisiones de los érganos del MERCOSUR, que en su momento no tuvieron en cuenta al
Foro.

En los ultimos afios, se han producido importantes cambios en la conduccién politica y
econdmica de nuestros paises y los lideres politicos de la Region se han manifestado sobre
la necesidad de la participacion de la sociedad civil organizada en los procesos de integracion,
incluyendo referencias especificas al Foro Consultivo Econémico Social del MERCOSUR.

Sin embargo, en diez afios hemos sido consultados s6lo en tres oportunidades y ninguna en
los ultimos cuatro afios y, como mencionamos, nuestras recomendaciones no han tenido
respuestas directas. En definitiva, es el Organo de Consulta del MERCOSUR, que no es
consultado.

Las organizaciones participantes del Foro estan decepcionadas por el doble discurso entre la
apelacion a la participacion de la sociedad civil y la realidad de ser ignorada en la practica.

En la XXXIV Reunioén Plenaria, hemos decidido expresar lo siguiente:

1) EL FCES es uno de los seis 6rganos oficiales del MERCOSUR vy Unico establecido para
la recepcion y diligenciamiento de las presentaciones de organizaciones cuatripartitas del
MERCOSUR (Resolucion GMC N° 35/00)

2) EI FCES representa los intereses de la sociedad a través de sus organizaciones que por su
reglamento, aprobado en 1996 por el GMC, tienen que ser representativas, de caracter
nacional y con personeria juridica reconocida.

3) No es excluyente de la manifestacion libre de las sociedades de la region sino que es la
forma organica para los mecanismos de consulta para la elaboracion de las decisiones de
los érganos decisorios del MERCOSUR.
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Consecuentemente el FCES reitera:

1) Que se instruya a los otros 6rganos del MERCOSUR que instrumenten mecanismos de
consultas previas, no vinculantes, a sus procesos decisorios, que representen la
manifestacion de la sociedad civil organizada en el proceso de integracion.

2) Que se instruya a los coordinadores nacionales del GMC a organizar, siguiendo la practica
iniciada en Montevideo, en 2005, reuniones de trabajo con el FCES para reglamentar estos
mecanismos de consultas

3) Que se instruya a los drganos del MERCOSUR a establecer mecanismos de transparencia
de sus procedimientos decisorios. Para ello, deben hacer conocer al FCES, con clausulas
de confidencialidad, sus agendas, documentos y antecedentes de trabajo, incluyendo
clasificados como Reservados, que permitan expresarse a la sociedad civil con sus
recomendaciones.

4) Instruir al GMC y al CCM para que el Foro participe como observador en sus reuniones.

Solicitamos en esta oportunidad:

5) Participacion efectiva en el Grupo de Trabajo constituido en el articulo 11 del Protocolo
de adhesion de la Republica Bolivariana de Venezuela al MERCOSUR. Entre otros
aspectos, se fundamenta nuestro pedido en que en el periodo de transicion existe una
asimetria entre las obligaciones de las partes que requieren de un analisis de como se
podria resolverla para situaciones concretas y especificas.

6) Participacion directa en el Grupo de Alto Nivel para la Reforma Institucional, constituido
en Montevideo en 2005, previa informacién de su funcionamiento. EI FCES ha aportado
permanentemente propuestas organizativas, racionalmente discutidas y consensuadas
entre sus miembros, que se vuelven a poner a disposicion de los otros érganos del
Mercosur.

7) Participacién en los 6rganos o comisiones especificas para el desarrollo productivo y social
que pudieran constituirse, tal como propusiéramos sus constituciones en la
Recomendacion 01/01 de Asuncion y otras.

8) Participacion en los mecanismos de consultas para decidir prioridades para los proyectos
a financiar por el FOCEM.

9) Que se instruya a los érganos oficiales del MERCOSUR vy, especialmente, al Grupo de
Alto Nivel de la reforma institucional que se analicen mecanismos para reforzar al FCES,
un presupuesto que permita financiar las actividades del FCES.

10) En el mismo sentido, instruir a la Secretaria del MERCOSUR para que disponga del
apoyo técnico al FCES, para facilitar la elaboracion de sus propuestas y recomendaciones.



