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RESUMO

O MERCOSUL e a Unido Europeia negociam os termos para uma associac¢ao inter-regional
politica, comercial e de cooperacdo ha quase duas décadas, e durante esse periodo sempre
encontraram bastantes obsticulos nas negociacdes comerciais da empreitada, os quais
impedem que o acordo seja alcancado. Iniciadas em 2000, as negocia¢des tém como um de
seus maiores objetivos a liberalizacdo do comércio entre os dois blocos, mas encontram nesse
ambicioso fim os seus maiores entraves. Devido a grande discordancia entre as partes, as
negociacOes foram paralisadas em 2004, e s6 seis anos mais tarde voltaram a ativa, ocorrendo
até os dias de hoje. Este trabalho busca analisar a evolugdo das negociacdes comerciais entre
as partes, a fim de identificar exatamente em quais aspectos ocorrem as divergéncias que
fazem as negociagdes arrastarem-se por tanto tempo sem que se chege a um acordo plausivel
entre os blocos. A andlise dos processos decisdrias das duas Organizagdes € realizado por
meio do estudo de suas estruturas institucionais, principalmente em decisdes de carater
comercial, e a andlise das negocia¢des comerciais sdo efetuadas através das lentes da teoria de
jogos de dois niveis.

Palavras-chave: negociacdes comerciais internacionais; jogos de dois niveis; processo
decisorio, MERCOSUL; Unido Europeia.



ABSTRACT

MERCOSUL and the European Union negotiate the terms for a political, trade and
cooperation interregional association for almost two decades, and during this period always
found many obstacles in the trade negotiations of the endeavor, those which prevent the
agreement to be reached. Started in 2000, the negotiations have as one of their greatest goals
the trade liberalization between the two blocks, but find in this ambitious aim their main
obstacles. Due to large disagreement between the parts, the negotiations were paralyzed in
2004, and only six years later were relaunched, occurring until nowadays. This study seeks to
analyze the evolution of the trade negotiations between the blocks, in order to identify exactly
in which aspects occur the divergences that make the negotiations be dragged on for so much
time without a plausible agreement between the parts. The analysis of two Organizations’
decision-making processes is accomplished through the study of their institutional structures,
mainly in decisions of trade matters, and the analysis of the trade negotiations are performed
through the lenses of the two-level games theory.

Key-words: international trade negotiations; two-level games; decision-making;
MERCOSUR; European Union.
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1 INTRODUCAO

As negociacdes entre as Organizacgdes Internacionais, Unido Europeia e MERCOSUL,
acerca de uma associacdo inter-regional entre seus paises-membros iniciaram em 2000,
assentadas em cima de trés pilares centrais: didlogo politico, comércio e cooperagcdo. Apesar
de evidentes progressos, no ano de 2004, as negociacdes foram suspensas devido a fortes
dissensoes ligadas ao aspecto comercial.

Niao obstante, as relagdes politicas e de cooperacdo seguiram-se frutuosas, fator que
auxiliou para que, depois de seis anos, em 2010, as negociacOes ressuscitassem. As
negociagdes do pilar comercial t€ém por finalidade alcancar um acordo comercial que abranja
e contemple, em nivel final, a liberalizacdo do comércio de bens agricolas, industriais e
servicos, como também que fomente melhorias de questdes relativas a propriedade intelectual
etc.

O objetivo geral do trabalho € analisar as negociacdes entre os dois blocos, dentro do
ambito da liberalizacdo do comércio entre os Estados contidos nos dois, a vista de diminuir
entraves comerciais, facilitar processos aduaneiros, remover obstaculos técnicos, de maneira a
maximizar a liberalizacdo em todos os quesitos, tendo como foco os entraves que as
divergéncias acerca da questdo protecionista dos paises-membros trazem aquelas.

Busca-se, a partir dos dados, entender, através de possiveis respostas para a pergunta:
Quais os motivos das negociacOes referentes a liberalizacdo do comércio inter-regional em
questao encontrarem tantos obstaculos?

Dentro dos objetivos especificos encontram-se a tentativa de verificar se o processo de
decisdo interno as duas Organizacdes influencia no travamento das negociacdes; se a
diferenca no desenvolvimento das duas também assiste essa dificuldade; identificar o peso da
Politica Agricola Comum europeia nos resultados das negociacdes; e analisar as influéncias
dos multiplos niveis de negociacdo dos paises membros dos blocos a negociagdo comercial.

A hipétese € de que o principal impedidor para que o acordo de livre comércio se
desenvolva com determinada fluidez é o protecionismo na questio comercial, e de que os
grupos de interesses dos dois lados possuem inclinacdes muito dispares, fazendo com que
pontos de congruéncia acerca dos termos negociados sejam poucos e fatuos.

Buscar-se-4, com este trabalho, contribuir para os estudos acerca das negociagdes
inter-regionais em questdo, visto que as conversagdes entre as duas Organizagdes ainda
perduram, em meados da segunda década desde as primeiras tentativas. A op¢ao pelo foco na

questdo comercial € importante por se tratar de um dos principais temas acerca das
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negociacgoes, associadas a outras que também figuram significativamente, porém aquela tange
importantes interesses brasileiros, pais que se beneficiaria muito com a liberalizacdo e o
cessar do protecionismo europeu contra sua pauta de exportacdo nessa drea.

Além disso, a pesquisa visa propor uma relagdo direta entre a problemadtica e uma
teoria de politica externa, a dos jogos de dois niveis, proposta pelo autor Robert Putnam,
incluindo atores reais as varidveis propostas pelo autor.

Em termos de ponto de vista dos objetivos, esta pesquisa serd do tipo exploratdria,
pois se propde a realizar pesquisas precisas da problemdtica inter-regional em voga, e quer
averiguar as relacdes existentes entre seus Estados componentes. Quanto a abordagem do
problema, através de dados dos relatérios oficiais das negociagdes, conjuntamente, com
bibliografia pontual — livros, artigos, relatorios, e dissertagdes — serd feita de maneira
qualiquantitativa (mista). Nao obstante, serd de natureza bdsica, pois ndo se comprometera a
propor algum tipo de modelo para a solu¢do da problemdtica. E importante citar que a
pesquisa restringir-se-a aos carateres de negociacao internacional e andlise de politica externa
em detrimento da natureza afim do tema de comércio exterior que a questdo também abrange.

Assim sendo, o desenvolvimento desta pesquisa foi dividido em trés capitulos. No
primeiro capitulo, apds breve histérico da disciplina de Andlise de Politica Externa dentro das
Relacdes Internacionais, serdo introduzidas duas teorias componentes da disciplina, as quais
assistirdo a andlise pretendia no trabalho. Uma dessas teorias € a de jogos de dois niveis de
Robert Putnam, a qual imbui grande importancia as relacdes entre as esferas domésticas e
internacionais de um pais ou de uma Organizacdo nas decisOes de politicas externas, e que
também assevera que os tomadores de decisdo estdo sempre a agir levando em conta os
efeitos de suas acOes em ambas as esferas. A outra é de Hermann & Hermann, e discorre
sobre o processo decisdrio — na visdo dos autores € preciso identificar onde estd e quem detém
o poder decisério dentro de uma conjuntura, para assim, poder tragar paralelos, e entender
como as decisdes sdo tomadas.

No segundo capitulo, as duas Organizacdes serdo abordadas, de modo a retomar
rapidamente seus processos de formagdo e principais eventos historicos, e a seguir, analisar
suas estruturas institucionais. O objetivo disso € entender melhor como funcionam as
Organizagdes em seu interior, analisando suas principais Instituicdes e 6rgdos, para tentar
identificar em quais ocorrem o0s processos decisérios das negociacdes comerciais
internacionais. De tal maneira, do lado europeu serdo trazidos as suas trés Instituicdes com
capacidade legislativa: o Conselho da Unido Europeia, a Comissdo Europeia e o Parlamento

Europeu; e do lado mercosulino serdo abordados os trés 6érgaos com capacidades decisdrias: o
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Conselho do Mercado Comum, o Grupo Mercado Comum, e a Comissao de Comércio. Apds
a descric@o do arranjo institucional principal de ambos os blocos, um andlise serd almejada
por meio das teorias de Hermann & Hermann, a fim de identificar onde estdo e quem sao as
unidades decisdrias nos dois blocos.

No ultimo capitulo serdo analisadas as rodadas de negociagdo, realizadas através de
um comité birregional criado pelas duas Organizacdes. Esse capitulo demonstrard a
importancia do pilar comercial para a associa¢do, como também os entraves que ele traz para
a conclusdo das negociacdes. Cronologicamente, a se¢do apresentard a evolugdo das relacdes
entre os dois blocos, iniciadas logo apds a criagdo do MERCOSUL, passando pelo acordo
firmado entre as partes, o qual criou a conjuntura e possibilitou o inicio das negociacdes, € a
culminar nas rodadas dos comités. Apds, serdo expostas as rodadas, em sua primeira parte —
até a interrupcdo das negociacdes em 2004 — sua suspensdo por seis anos € 0s motivos que
fizeram com que as negociacdes fossem retomadas, e o seu relangamento em 2010 até os dias
de hoje. Ao final do capitulo, utilizar-se-4 das lentes da teoria de jogos de dois niveis para
analisar as principais caracteristicas das negociacOes e a partir disso, inferir suposi¢oes

baseadas nos propostos de Putnam.
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2 CONSIDERACOES TEORICAS SOBRE OS PROCESSOS DE DECISAO NAS
NEGOCIACOES

Para que seja possivel uma compreensdo efetiva das negociacdes comerciais em
questdo, e de todas as varidveis que as influenciam, faz-se necessaria a apresentacdo de um
anteposto tedrico para o delineamento de paralelos que auxiliem no entendimento das
circunstancias préprias do caso estudado.

O presente capitulo tem como objetivo fornecer esses eixos conceituais, através dos
quais as negociacdes comerciais serdo analisadas. Primeiramente, um breve histérico da
disciplina de Andlise de Politica Externa serd feito, para que depois sejam expostas duas
teorias dela nascentes: a abordagem de processo decisOrio e os atores que a definem, de
Hermann & Hermann; e a teoria de jogos de niveis, de Robert Putnam, a qual atribui as
interacOes entre ambiente doméstico e internacional as decisdes tomadas nas negociagdes

internacionais.

2.1 HISTORICO DA DISCIPLINA DE ANALISE DE POLITICA EXTERNA

A ideia de que a politica externa &, primeiramente, fruto de uma série de decisdes
tomadas por um ou mais agentes, e que estes agem de acordo com o entendimento que fazem
das situagdes, e de que essas decisdes sucedem em procedimentos internos ao Estado, e ndo
unicamente a partir de estimulos estrangeiros, serviu para que, em 1954, Richard Snyder,
Henry W. Bruck e Burton Sapin consolidassem a Anélise de Politica Externa como campo de
estudos com identidade prépria dentro da drea de Relacdes Internacionais (SALOMON;
PINHEIRO, 2013).

De acordo com Salomén e Pinheiro (2013, p. 43), “a partir dessa nova perspectiva o
analista estaria em condi¢des de explicar por que Estados com posi¢des similares no sistema
internacional comportavam-se de modos distintos”. Essa nova guinada ia de encontro em
muitos pontos com as andlises de cunho realista, de maneira que o abalo criado por essa
contribuicdo nos estudos de politica externa, agora com cardter de disciplina mais
independente, dividisse-se em duas vertentes diferentes: uma que se engajou em criar uma
grande teoria distinta da politica externa, utilizando de metodologia oriunda da Ciéncia
Politica behaviorista, e outra que buscava predispor teorias mais pontuais, ndo tdo abrangentes
quanto as planejadas pelos primeiros, as quais recebiam contribui¢des de um grande e plural

leque de disciplinas afins a politica externa.
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A partir de entdo, os primeiros, sob a lideranca intelectual de Rosenau, alavancaram
um projeto de desenvolvimento de uma Politica Externa Comparada, que serviu de
combustivel para a disciplina por aproximadamente 20 anos (SALOMON; PINHEIRO, 2013)
O intuito de criar uma teoria geral para a politica externa era ambicioso, e os métodos para
realiza-la trabalhosos. A premissa principal era de identificar correlacdes entre os Estados e os
diversos tipos de comportamentos de uns frente aos outros, levantando assim, indimeras
variaveis oriundas de uma quantidade de também indmeras fontes.

Apesar da construcio de grandes bancos de dados e de grandes incentivos financeiros,
os objetivos dos comparativistas nao foram alcangados. Assim sendo, houve uma mudancga
nos esforcos desses pesquisadores, que passaram a se ater em teorias menos abrangentes e
mais imediatas sobre fenOmenos mais especificos.

O insucesso do projeto assistiu para que atores especificos “[...] — lideres, pequenos
grupos, organizacdes burocriticas mais amplas, grupos de interesse etc. — (SALOMON;
PINHEIRO, 2013, p. 45) recebessem maior destaque dentro das pesquisas da subdisciplina,
ao passo que os fatores domésticos também foram ganhando maior destaque dentro do escopo
de estudo das Relagdes Internacionais, estabelecendo assim uma maior conexao entre este € a
Andlise de Politica Externa.

A disciplina de andlise de politica externa é baseada em fortes preceitos idealistas, que
serviram de incentivo a ela desde o seu surgimento. Uma grande inovagdo trazida pela
disciplina, inspirada pelas influéncias liberais, foi passar a dar mais importincia para os
fatores domésticos na formagcio das politicas externas do Estado (SALOMON; PINHEIRO,
2013).

Este acontecimento € muito relevante, principalmente a este trabalho, que utiliza
fortemente duas teorias derivadas desses desencadeamentos. As teorias apresentadas a seguir
neste capitulo, publicadas ao final dos anos 90, além de darem maior importancia para as
questdes domésticas nas formulagdes das politicas externas, preocupam-se, uma em O
processo de entrelacamento entre plano doméstico e plano internacional, e as relacdes
mediadas por uma entidade paralela a ambas, e a outra em explicar como se did o processo

decisorio de politica externa através da andlise dos diferentes tipos unidades de decisao.
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2.2 ANALISE DO PROCESSO DECISORIO A LUZ DA TEORIA DE HERMANN &
HERMANN

Para Hermann e Hermann (1989), a unidade de decisdo maior quanto as questdes de
politica externa dentro de um governo € formada pelos agentes que possuem a habilidade de
gerir 0os recursos governamentais € que conseguem evitar que outras entidades internas ao
governo revertam suas decisdes. Ademais, estas unidades de decisdo podem variar de acordo
com a natureza da decisdo a ser tomada, e paulatinamente, sua estrutura passa a moldar a
politica externa do governo.

O circulo eleitoral das unidades de decisdes pode ser ‘“primeiros-ministros,
presidentes, comités centrais, juntas, gabinetes, grupos interagenciais, coalizdes, e
parlamentos.” (HERMANN; HERMANN, 1989, p. 361, traducio nossa)'. A autoridade
exercida por essas unidades de decisdes pode ser exercida por uma extensa ordem de
diferentes entidades.

Hermann e Hermann preocupam-se em classificar as unidades de decisao, de maneira
a entender melhor os diferentes comportamentos dos governos na drea de politica externa.
Para eles, apesar de muitos fatores domésticos e internacionais influenciarem no
comportamento da politica externa, faz-se necessdrio que esses sejam filtrados por uma
estrutura politica governamental que identifique, decida, e que implemente as politicas
externas (HERMANN; HERMANN, 1989). Nessa estrutura, hd um conjunto de autoridades
que detém os meios para manusear os recursos da sociedade e a autoridade para tomar
decisdes. A configuracdo e as dindmicas das unidades de decisdo sdo o que moldam o
comportamento da politica externa. Por unidade, ndo se deve estritamente entender uma
entidade apenas, mas sim, que ela consiste de multiplas entidades individuais entre si
(HERMANN; HERMANN, 1989).

De maneira refutatéria as teorias de processo de decisdo utilizadas para analisar a
defini¢do de politica externa, Hermann e Hermann desenvolvem uma aproximagio que fosse
aberta as mudancas de situagdes, propondo um conjunto de condi¢des que aparentam afetar
como as unidades de decisdo realizam decisdes de politicas externas. Serviram como
motivacdo para a criagdo dessa abordagem complementar as teorias de tomadas de decisdo

incongruéncias encontradas nas teorias existentes, como: os processos decisorios nao siao

' No original: “[...] prime ministers, presidents, politburos, juntas, cabinets, inter-agency groups, coalitions, and
parliaments.”
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ocorréncias claras e precisas, e sim processos graduais que transbordam gradualmente; de que
as decisdes resultam de processos similares, quando na verdade, é extremamente incomum
que os problemas sejam tratados da mesma maneira aos anteriores; e de que as decisdes s@o
suscetiveis a distor¢des, sejam essas por falta ou omissio de informagdes, e que raramente sao
apreciadas a luz de todas as varidveis possiveis de igual maneira para todos que participam do
processo (HERMANN; HERMANN, 1989, p. 362).

Hermann e Hermann atestam que sempre que um assunto € introduzido na agenda
governamental, e ndo acaba entrando num limbo, ou seja, que uma ou mais decisdes sejam

tomadas a seu respeito, essas decisdes

sdo feitas por um individuo, um grupo de individuos, ou miiltiplos atores que
possuem simultaneamente (a) a habilidade de aplicar ou reter os recursos do
governos em negécios estrangeiros e (b) a forca ou autoridade para prevenir outras
entidades intragovernamentais de declaradamente reverterem sua decisdo sem custos
significativos [...] (HERMANN; HERMANN, 1989, p. 363, tradu¢ado nossa)z.

A essas diferentes formas de decisdo, os autores chamam de “unidade de decisdo
final”. A identificagdo dessas unidades ndo € nova nas teorias de analise de politica externa,
separando-as sempre em trés grupos claramente definidos: individual, pequenos grupos, e
agéncias burocréticas. Todavia, os esfor¢cos paravam na observacido da qualidade da unidade
em si, sem ponderar a natureza da unidade decisdria em questdo, ou seja, quando e como cada
arranjo se forma e entra em acdo, como se ddo as relacdes entre os atores participantes das
unidades e as consequéncias diferentes que cada organizacdo traz ao comportamento da
politica externa. Hermann e Hermann (1989) propdem uma maneira de determinar qual
arranjo costuma ser a unidade de decisdo final em uma situacdo particular e, empiricamente,
testam a maneira como cada uma das trés configuracdes impacta as condutas de politica
externa.

A nomenclatura proposta de classificagdo de Hermann e Hermann cunha os tipos de
unidade como: lider predominante, grupo unico, e multiplos atores andnimos. Em vias
bdsicas, os autores atestam que em questdes mais vitais quem faz parte das unidades de
decisdo sdo as mais altas autoridades politicas, enquanto que, em questdes mais rotineiras, as

unidades sdo compostas por patentes mais baixas do governo. A ordem disposta aqui da

* No original: “[...] it is made by and individual, group of individuals, or multiple actors who have both (a) the
ability to commit or withhold the resources of the government in foreign affairs and (b) the power or authority
to prevent other entities within the government from overtly reversing their position without significant costs

L]
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natureza das unidades e a prioridade das questdes para o governo, das maiores para menores,
costumam convergir.

Quando a unidade de decisao € do tipo lider predominante, este sozinho detém o poder
de tomar decisdes pelo governo. Nesta situacdo, € importante entender as caracteristicas
pessoais do tomador de decisdo. Sua personalidade o ajuda a definir suas inclina¢des iniciais,
determina em que medida ele leva em considera¢do conselhos, e prediz como ele reage as
varidveis externas.

Para se determinar a orientacdo de um lider predominante frente aos negdcios
externos, € necessdrio saber se ele € sensivel ou insensivel as informacdes do ambiente
politico. Pode-se traduzir sensibilidade pelo nivel em que um lider permite ser influenciado
em suas decisOes. Quanto mais insensivel for a unidade decisdo deste tipo, mais independente
seu comportamento €, de maneira que ele encontra-se em uma posi¢ao de procura apenas por
informacdes que confirmem suas convicgdes em suas decisdes. Lideres mais sensiveis sdo
mais pragmaticos, € guiam-se por influéncias interpessoais (HERMANN; HERMANN,
1989). Eles preocupam-se em saber a opinido dos outros a respeito das questoes, tanto de
pessoas alinhadas ao seu modo de pensar, quanto com as que ndo tanto. Para entender os
comportamentos destes € necessdrio saber mais do que apenas informagdes acerca de sua
personalidade, uma vez que ele permite-se ser influenciado.

Outro arranjo em que as unidades de decisdo final podem estar organizadas € o de
grupo unico. Nesta configuracdo, um conjunto restrito de individuos, participantes todos de
um corpo comum, realizam suas decisdes através de processos interativos entre os membros
(HERMANN; HERMANN, 1989). Esta configuracio ¢ bem comum de suceder-se, e a
decisdo final pode acontecer de variadas maneiras: unanimidade, maioria simples, maioria
qualificada etc., e nem todos os individuos possuem, necessariamente, 0 mesmo peso de voto
na hora da decisao.

Os autores indicam que quanto menor for o tempo para se chegar a um consenso,
menores sdo as influéncias externas a decisdo. Quando um grupo chega a uma decisdo
rapidamente, a probabilidade de seus membros procurarem fora da redoma por
recomendacdes ou apoio é menor, excluindo elementos do processo. Se o grupo discorda e
demora para chegar a uma decisdo final, forcas alienigenas a configuracdo comecam a
permed-la, tornando o grupo influencidvel a medida que seus membros procuram informagdes
externas para servirem de apoio as suas opinides, buscam reinterpretacoes do problema ou

maneiras alternativas para solucionar os dilemas.
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Alguns fatores afetam a rapidez que um consenso em uma unidade de decisdo de
grupo unico € alcancado. Ser preenchido por membros que compartilhem ideologias comuns,
possuir caracteristicas processuais e estruturais bem definidas, e todos os membros receberem
as informagdes de uma fonte comum sdo premissas que auxiliam na prontidao de um acordo.
Ademais, os autores acrescentam qudo menor for o grupo, qudo mais desigualmente for
distribuido o poder dentro dele, e quao maior for a lealdade dos membros ao grupo, mais
rapidamente os consensos sdo obtidos (HERMANN; HERMANN, 1989).

De maneira semelhante ao tipo de unidade de decisdo anterior, a maneira e a rapidez
como o consenso € alcangcado dentro de grupos Unicos traduz o quanto ele é permedvel por
influéncias externas. Mais independentes para determinar diretrizes de politica externa sdo os
grupos que chegam a consensos prontamente, da mesma maneira que, mais suscetiveis a
perturbacdes de fora sdo os grupos que tém dificuldade para atingir consenso.

Para Hermann e Hermann, as unidades de decisdo podem ser também de um tltimo
tipo — multiplos atores autdnomos, do qual podem fazer parte individuos, grupos ou coalizdes.
Neste arranjo, os atores conseguem formar conjuntamente um ordenamento capaz de realizar
decisdes de politica externa, fazendo-se impossivel o mesmo caso atuem por si sés. Para que
multiplos atores autonomos possam ser a unidade de decisdo final, o processo decisério nao
pode envolver nenhum individuo ou grupo superior que possa independentemente reverter as
decisdes que as entidades que o formam realizavam coletivamente (HERMANN;
HERMANN, 1989).

Para figurar entre um dos atores de uma unidade de decisdo final formada por
multiplos atores an6nimos, € necessario que o grupo, individuo, organizacio etc. seja capaz de
fornecer ou negar apoio, de maneira que quando combinado com o apoio — ou a falta dele — de
outros atores, seja suficiente para definir se os recursos do arranjo serdo utilizados ou ndo.

Os autores indicam que

um ator pode bloquear as iniciativas de outro (1) usando um poder de veto formal, as
vezes definido constitucionalmente; (2) ameagando terminar a coalizdo dominante
abandonando-se dela ou derrubando-a; (3) retendo parte dos recursos necessarios
para a atuacdo ou aprovacdo necessdria para o seu uso; ou (4) iniciando
contramedidas que possam seriamente ferir outros atores e seus objetivos.
(HERMANN; HERMANN, 1989, p. 368, tradugdo nossa)3.

’ No original: “One actor can block another’s initiatives by (1) using a formal, sometimes constituionally
defined, veto power; (2) threatening to terminate a ruling coalition by withdrawing from it or overthrowing it
with force; (3) withholding part of the resources necessary for action or the approval needed for their use; or
(4) initiating countermeasure that can seriously harm the other actors or their objectives.”
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De maneira diferente as unidades de decisdo de grupo dnico, os participantes desta
configuracdo nio exercem qualquer tipo de autoridade exceto as suas respectivas entidades.
Para entender como se d4 o comportamento de politica externa quando a configuracdo da
unidade deciséria € em multiplos atores anonimos, faz-se necessdrio entender quais sao as
relagdes politicas existentes entre esses atores. Quando os atores possuem uma relacdo
politica de soma zero, geralmente uns tentam diminuir o poder dos outros de todas as
maneiras possiveis, e veem os outros atores como beneficidrios as custas dos outros, de tal
maneira que se se enclausuram em seu conflito e pouco conseguem fazer no ambito da
politica externa. Quando a relag@o politica entre os multiplos atores autbnomos nao é de soma
zero, existe espaco para o desenvolvimento de acordo (HERMANN; HERMANN, 1989).

Multiplos atores autdbnomos em relacdo de soma zero sao independentes de influéncia
externa, porém mantém-se travados em seus conflitos de perda e ganha. Ja atores autdbnomos
que ndo possuem uma inter-relacio de soma zero formam unidades decisérias finais
externamente influencidveis, de maneira que para se identificar a natureza dos acordos que
firmam, devem ser analisados o processo de barganha entre eles, as regras formais e informais
do jogo, e as for¢as que podem influir sobre o processo.

As contribuicdes de Hermann e Hermann servem satisfatoriamente para comparar o
processo decisorio de entidades diferentes, além de que seus conceitos apresentados podem
ser aplicados a uma ampla variedade de diferentes sistemas politicos. A unidade deciséria
torna-se, a luz de sua teoria, uma forma de analise mais acessivel e pratica para o estudo do

processo decisorio dentro da andlise de politica externa.

2.3 A TEORIA DOS JOGOS DE DOIS NIVEIS DE ROBERT PUTNAM

Robert D. Putnam acreditava que as teorias existentes no campo de estudos da Andlise
de Politica Externa ndo compreendiam satisfatoriamente as intrinsecas relacdes existentes
entre politica doméstica e as relagdes internacionais, principalmente as mais estatocéntricas,
as quais nao continham bases para a fundamentacao tedrica acerca da interacao delas.

Grande parte da literatura existente considerava apenas inumeras influéncias
domésticas a politica externa, ou fazia somente consideracdes demasiado genéricas sobre a
vinculag@o entre questdes nacionais e internacionais. O autor refutou alguns esfor¢os que
tentaram atrelar mais adequadamente essas interagdes, mas que nao alcancaram o resultado
desejado, ora por terem outros focos, como a interdependéncia e o transnacionalismo, ora por

se aterem a outros pontos, como a integragao regional.
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Para o autor, um dos principais problemas era considerar o Estado como um ator
unitdrio e sempre consistente, uma vez que na maioria das questdes, os tomadores centrais de
decisao discordam quanto aos interesses nacionais € o contexto internacional. Assim sendo, o
Estado cumpre um papel mediador das pressdes domésticas e estrangeiras simultaneamente,
ndo porque € uniforme em todas as questdes ou porque € insulado em relagdo a politica
doméstica, mas sim porque estd diretamente exposto a ambas (PUTNAM, 1988).

Mesmo observando o Estado como ator tnico, para Putnam deveriam ser considerados
outros determinantes domésticos que o influenciam na realiza¢do da politica externa além do
poder Executivo e de suas instituicdes, sendo esses, a citar: os partidos, as classes
econOmicas, os grupos de interesse, os legisladores, a opinido publica, as eleicdes etc.

Desta maneira, Putnam cria que era necessario buscar teorias de ‘equilibrio geral’ que
levassem em conta as interagdes de fatores domésticos e internacionais simultaneamente,
ultrapassando andlises puramente domésticas ou internacionais, nas quais cada um dos lados
era exposto como meras influéncias ao outro, e realmente as entrelacando (PUTNAM, 1988).

Como alternativa para essa necessidade, o autor suscita a teoria dos jogos de dois
niveis, a qual intitula como uma metédfora para as interacdes doméstico-internacional. Em sua
16gica, em um dos niveis, os grupos domésticos pressionam o governo a fim de alcancarem
seus interesses € o governo visa adotar politicas adequadas aos interesses daqueles para
formar coalizdes com esses grupos, enquanto que no outro nivel, os governos nacionais
esforcam-se para atender as pressoes domésticas ao passo que buscam minimizar as
adversidades causadas pelos acontecimentos externos. Dessa maneira, os tomadores de
decisdo tém de se atentar a ambos os niveis simultaneamente, uma vez que seus paises

mantém-se interdependentes e soberanos (PUTNAM, 1988). Exemplificando esta situacao:

cada lider politico nacional estd presente em ambos os lados dos tabuleiros. Do outro
lado do tabuleiro internacional sentam as contrapartes estrangeiras, ao lado das quais
sentam diplomatas e outros assessores internacionais. Em volta do tabuleiro
doméstico e atrds do lider nacional, sentam-se figuras partidarias, parlamentares,
porta-vozes das agéncias domésticas, representantes de grupos-chave de interesses e
os assessores politicos do préprio lider. A incomum complexidade desse jogo de
dois niveis torna-se clara quando agdes que s@o racionais para um jogador em
determinado tabuleiro [...] podem ser imprudentes para esse mesmo jogador em
outro tabuleiro. (PUTNAM, 1988, p. 434).

Todavia, o autor atesta que ha incentivos para que os dois jogos sejam coerentes entre
si, e que tanto os jogadores quanto os observadores dispdem de uma faixa de tolerancia para

diferencas retdricas entre os dois jogos.
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Putnam d4 destaque para a significativa gama de complexidades existentes neste jogo,
no qual jogadores do tabuleiro internacional insatisfeitos com os resultados preliminares
possuem a capacidade de desorganizar o jogo, ou também, qualquer lider que ndo esteja
satisfazendo as vontades da contraparte doméstica tem seu assento no jogo comprometido, e
ser substituido. O autor atribui o sucesso dessa coordenacdo a experiéncia e a capacidade dos
jogadores, uma vez negociadores mais astutos t€ém a possibilidade de antever e identificar
desencadeamentos oriundos das decisdes em ambos o0s tabuleiros, desta maneira
possibilitando realinhamentos ou ac¢des através de outras estratégias (PUTNAM, 1988).

Em sequéncia, Putnam define o que vem a ser o “conjunto de vitorias” ou win-sets, o
qual é caracterizado por todos os arranjos ou diferentes acordados em nivel internacional que
seriam respaldados em nivel doméstico, ou seja, qualquer resultado de negociacdo no
tabuleiro internacional que seria ratificado internamente pela base de apoio de seu pais.
Putnam (1988, p. 436) divide analiticamente esse processo em dois estagios: “I. A barganha
entre 0s negociadores que a um acordo provisoério; II. as discussdes em separado entre os
grupos domésticos de apoio sobre ratificar ou ndo o acordo”. As interagdes entre os dois
niveis, e a designacao dos presentes em cada um desses niveis varia de Estado para Estado e

de negociacdo para negociacao, mas em vias gerais,

um acordo preliminar do nivel I ndo pode ser emendado no nivel II sem reabrir as
negociacdes do nivel I. Em outras palavras, a ratificacdo final s6 pode ser “votada” a
favor ou contra; qualquer modificacdo no nivel I conta como rejei¢do, a menos que
essa modificagdo seja aprovada por todas as partes do acordo. (PUTNAM, 1988, p.
437).

As negociacdes ndo precisam necessariamente seguir essa ordem, tanto que, é
costumeiro que “haja consultas prévias e barganhas no nivel Il com o objetivo de elaborar
uma posi¢ao inicial no nivel I’ (PUTNAM, 1988, p. 136).

De todo modo, entender e manobrar o conjunto de vitorias no nivel Il sdo etapas vitais
para o sucesso dos acordos do nivel I. Também ndo se deve entender o nivel II como uma
unanimidade, ou que sempre se busque agradar a todas as esferas pertencentes a este. Na
maioria das vezes, busca-se a satisfacdo de interesses entre a maioria dos apoiadores em
questdo de votacdo (PUTNAM, 1988).

Quanto maior for o conjunto de vitérias no nivel II, maiores serdo as chances de

acordos no nivel I. Ademais, para que o acordo seja bem sucedido, este deve estar

compreendido dentro dos conjuntos de vitérias dos niveis II de todos os negociadores, criando
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assim o que Putnam define como a sobreposi¢do dos conjuntos de vitdrias, a qual mais
provavelmente suceder-se-d quanto maiores forem os conjuntos.

Putnam explica o que seriam defec¢do voluntdria e defecc@o involuntdria, e ressalta a
importancia de distingui-las, mesmo que na maioria das vezes ndo seja tarefa facil. Quando da
incapacidade ou falha dos atores em cumprir suas promessas e acordos, ha que se identificar
se ela trata-se de uma defeccdo voluntdria, na qual os agentes recusam-se a seguir com as
combinagdes acordadas por motivacdes egoistas e racionais, somadas a auséncia de contratos
obrigatdrios, ou se se trata de uma defec¢do involuntdria, a qual reflete a impossibilidade de
efetivar os acordos devido ao fracasso da ratificacdo doméstica (PUTNAM, 1988).

Em didlogo com o exposto acima, Putnam também demonstra sua preocupag¢do com a
questdo relacionada a “habilidade de executar”, que remete a cautela que os negociadores tém
de ter quando conseguem respaldo interno para fechar acordos, mas que sabem que nao
conseguirdo executar o que prometeram. Tal quesito vai ao encontro do que Putnam avalia
como perspectivas desfavordveis a cooperacdo, uma vez esta estando inscrita a uma realidade
internacional andrquica de autoajuda, onde hd incentivos para trapacgas. Todavia, o autor
rebate essa realidade atestando que as tentacdes a defeccdo sdo consideravelmente reduzidas
entre negociadores que pretendem revisitar-se futuramente (PUTNAM, 1988).

A necessidade de distincdo entre defeccdes voluntdrias e involuntdrias deriva da
estratégia utilizada por negociadores em maquiarem defec¢des voluntdrias em involuntérias
para maximizarem seus ganhos. O tamanho de conjunto de vitérias no nivel II também ¢é
importante no que diz respeito as barganhas internacionais do momento das negociagdes. Por
exemplo, quando negociadores no nivel I percebem um conjunto de vitdrias significativo de
um dos negociadores, este passa a sofrer mais pressdes, pois os outros jogadores sabem que
ele possui uma grande margem de manobra. Do mesmo modo, jogadores com win-sets
diminutos conseguem respaldar sua inflexibilidade nas negociagdes atestando que do
contrario ndo conseguiria ratificar o acordo domesticamente.

De acordo com Putnam, 3 sdo os conjuntos de fatores que influenciam sobre os
conjuntos de vitorias dos Estados: “as preferéncias e coalizdes do nivel II; as institui¢des do
nivel II e as estratégias dos negociadores do nivel I.” (PUTNAM, 1988, p. 442).

O primeiro fator refere-se a distribuicio de poder, a preferéncia das bases e as
coalizdes possiveis entre os grupos domésticos. Neste sentido, Putnam discorre sobre os
custos do “ndo acordo” sobre os grupos domésticos. No ambito doméstico, os grupos
preocupam-se basicamente com o0s custos, ou com as consequéncias advindas com a

realizagdo dos acordos. Se os custos do “nao acordo” forem baixos, menor sera o conjunto de
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vitorias. De maneira mais simplificada, o “ndo acordo” significa, a principio, que as coisas
continuardo como estdo, apesar de as vezes também significar uma piora da situagdo. Dessa
forma, o tamanho dos win-sets depende da forca relativa das forcas que se opdem que das
forcas que oferecem apoio a negociagdo em questao.

Putnam exemplifica o ponto tracando um paralelo entre paises pequenos e mais
dependentes, e paises mais autossuficientes. Estes possuem, a principio, conjuntos de vitérias
menores, pois o custo do “ndo acordo” da cooperagdo ¢ mais baixo, enquanto aqueles
possuem conjuntos de vitdrias maiores, pois se beneficiariam mais com acordos de
cooperagdo com outros paises, pois os custos de “ndo acordo” s3o maiores (PUTNAM, 1988).

Outra questdo importante € a natureza dos objetos a serem negociados. O autor
discorre que as opinides domésticas quanto aos assuntos negociados podem ser homogéneas
ou heterdgenas. Questdes homogéneas ou “fronteiricas”, de acordo com Putnam, tratam de
acordos belicosos ou de fronteira, como o nome sugere, € tendem a obter reacdo similar de
suas bases domésticas. Ja as questdes heterdgenas ou “facciosas”, lidam com diversos temas
a0 mesmo tempo, leva esse nome porque tratam de problemadticas as quais pdem o negociador
entre setores ou dualidades dentro de seu proprio dmbito doméstico.

Putnam diz que (1988, p. 444) “a tarefa de um negociador em meio a um conflito de
preferéncias heterogéneas ¢ mais complicada, embora potencialmente mais interessante”.
Num conflito heterogéneo, o autor ressalta que novas conjecturas podem ser montadas, como
por exemplo, a formagdo de aliangas silenciosas entre uma “fac¢do” do nivel II de um pais
com o negociador de outro pais no nivel L.

Ademais, € preciso ter em mente também que nem todos os grupos domésticos
participam do processo de ratificacdo. A taxa de adesdo dos grupos as questdes varia
conforme o nivel de interesses destes para com a pauta da negociagdo em debate. Quando os
custos de um acordo em debate sdo muitos especificos ou concentrados, é provéavel que
apenas os grupos domésticos mais influenciados pelos resultados obtidos ou ndo exercam
pressdo sobre o lado doméstico do tabuleiro (PUTNAM, 1988). O autor explica que por tal
motivo, os jogos de nivel II sdo mais importantes para as negociacdes comerciai, pois maiores
sdo os grupos interessados com os resultados obtidos.

O caso das negociagdes acerca de um livre comércio entre 0o MERCOSUL e a Unido
Europeia se enquadra em um conflito heterogéneo de cardter comercial acima de tudo. Apesar
do projeto de cooperacdo entre as duas Organizacgdes visar resultados mais amplos, o ponto de
ingeréncia principal encontra-se na questdo comercial, e mais especificamente tratado neste, o

debate agricola.
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Outro ponto fragil e importante das negociagdes que aqui serdo tratadas, e que Putnam
faz questdo de salientar, é que em vias praticas, os jogos nao abrangem somente um tema, ou
uma questdo, mas sim tratam de uma gama de variaveis, convergentes entre si, a0 mesmo
tempo. Em vista disso, o “negociador-chefe enfrenta barganhas cruzadas em diferentes temas”
(PUTNAM, 1988, p. 446), e essas barganhas abrem um punhado de possibilidades
estratégicas para os negociadores em jogos de dois niveis.

Neste sentido, Putnam introduz o conceito de vinculo entre questdes ou issue-linkage,
que para ele € vital para a compressao do entrelagamento de politica doméstica e politica
internacional. Essa estratégia de vinculo ndo atua através das mudangas das preferéncias dos
grupos domésticos, e sim da criacdo de opcdes politicas vidveis que antes das negociagdes nao
estavam disponiveis em ambito doméstico. Para exemplificar, tem-se que a maioria dos
grupos domésticos opde-se a determinado acordo no nivel II da negociacdo, todavia, alguns
desses mudariam de opinido caso, hipoteticamente, houvesse a oferta de mais empregos. Esta
guinada fica principalmente a cargo do negociador-chefe, através de contraofertas alterando o
resultado inicial do tabuleiro doméstico. Putnam (1988, p. 446) intitula “esse tipo de vinculo
entre questdes do nivel I que altera os resultados possiveis no nivel Il de conexdo sinérgica’.

Esta conexdo sinérgica torna-se cada vez mais relevante a medida que a
interdependéncia entre os paises cresce. A possibilidade de “oferecer algo em troca”, ou de
expandir o conjunto de alternativas vidveis a fim de que uma negociacio aconteca, diversifica
as oportunidades de rearranjos das coalizoes domésticas (PUTNAM, 1988), ao passo que
também fomenta a articulagdo de grupos de interesse em nivel II para com negociadores do
outro lado do tabuleiro.

O segundo fator referente ao tamanho do conjunto de vitérias diz respeito as
instituicdes politicas em nivel II. Os procedimentos de ratificacdo internos variam de acordo
com as politicas internas de cada membro de uma negociagdo. Em um ambiente doméstico
onde a ratificacdo acontece com a maioria simples dos votos, as ratificacdes sdo mais
provaveis do que em um com maioria qualificada, e de mesmo modo, menos provaveis onde
sdo necessarias unanimidades. Contudo, como salienta Putnam (1988, p. 449), “nem todas as
préticas importantes de ratificacdo estdo formalizadas”, de forma a depender muito também
de varidveis sistémicas e diferentes inerentes a cada Estado ou arranjo institucional em
especial.

Nesse quesito, o autor reforca que



27

a recente discussdo sobre “for¢a do Estado” e “autonomia do Estado” é relevante
aqui. Quanto maior for a autonomia dos tomadores centrais de decisdes em relagdo
aos grupos domésticos do nivel II, maior serd seu conjunto de vitérias e, assim,
maiores serdo as chances de alcangar-se um acordo internacional (PUTNAM, 1988,
p. 449).

No presente estudo serdo analisadas negociagdes entre arranjos institucionais que
requerem diversos niveis de ratificacdo, de maneira a aumentar a complexidade da andlise
baseada no conjunto de vitérias (PUTNAM, 1988). O autor ressalta que a andlise de jogos de
dois niveis com multiplos niveis deve ser feita cuidadosamente, de maneira a ndo ultrapassar
as vantagens trazidas da simplifica¢do do modelo.

O terceiro fator que pesa sobre o tamanho dos conjuntos de memorias € a habilidade
estratégica dos negociadores em nivel 1. Para Putnam, os negociadores sempre tendem a
maximizar o conjunto de vitdrias dos outros jogadores, para que assim amplie também seu
poder de barganha. Ademais, jogadores buscam pontos de tangé€ncia entre suas politicas
domésticas para ajudar os outros negociadores a fim de expandir no méximo possivel os win-
sets. Igualmente, a figura do negociador chefe também serve de estratégia na maximizagdo
dos conjuntos. Personagens carismaticos ou populares tendem a obter maior respaldo interno
quando negociam, de maneira a aumentar o poder de barganha dos negociadores do outro lado
do tabuleiro, visto que os conjuntos aumentam. Desta maneira, a propria légica de se querer
negociar apenas com interlocutores de posicdo inferior ou com os chefes de governo,
representa papel significativo para o sucesso do processo de barganha e da ratificacdo dos
acordos (PUTNAM, 1988).

Putnam considera para fins tedricos, que o negociador-chefe € a tinica conexdo formal
entre os niveis I e II, e apesar da assuncao de que os negociadores-chefes agem simplesmente
como um mediador visando satisfazer os interesses dos grupos domésticos, sabe-se que na
pratica, a preferéncia do negociador pode ser diferente das dos grupos domésticos. Ademais,
as negociacodes de dois niveis sdo morosas e arriscadas para o negociador-chefe, e interferem
em suas outras prioridades (PUTNAM, 1988), o que levou o autor a levantar quais as
motivacdes que levam os negociadores-chefe a participarem dos jogos de dois niveis.

Dentre as respostas obtidas por Putnam, uma seria de que os negociadores-chefe
buscam fortalecer sua posicdo no nivel II, através do aumento de sua popularidade politica.
Outra seria de perseguir sua prépria ideia do que seja o interesse nacional, ou do que seja
melhor para o seu Estado, no contexto internacional. E uma ultima, a possibilidade que os

negociadores-chefe ganham de fazer domesticamente o que ndo tinham capacidade de fazer se
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nao fosse pela negociacdo em questdo, caracterizando uma mudanca de equilibrio de poder no
nivel doméstico (PUTNAM, 1988).

Em conclusdo, Putnam assevera o diferencial da teoria dos jogos de dois niveis em
reconhecer que os tomadores de decisdao atuam de maneira simultdnea para conciliar
interesses domésticos e internacionais, enfrentando dilemas distintos e utilizando-se de
estratégias diferentes para obterem sucesso. A abordagem proposta por Putnam realiza vérias
conexodes importantes entre politica doméstica e diplomacia, entre elas: I) a diferenca entre
defeccdo voluntdaria e involuntdria dos acordos internacionais; II) o contraste entre
negociagcdes nas quais os interesses domésticos sdo fronteiricos ou facciosos; III) a possivel
reverberacdo das pressdes internacionais na esfera doméstica; IV) a divergéncia de interesses
entre o lideres nacionais, ou os negociadores-chefe, e aqueles em nome de quem eles estdo
negociando; V) o uso estratégico da incerteza no nivel Il e o aproveitamento dos conjuntos de
vitérias incomuns; VI) a possibilidade de coalizdes inesperadas em um lado do tabuleiro
decorrentes de movimentos estratégicos realizados no lado oposto; VII) a importancia de se
observar em que medida fatores como tratados internacionais, compensacOes paralelas
influem no processo; e VIII) e o fato paradoxal de que arranjos institucionais podem
fortalecer jogadores de um lado do tabuleiro ao passo que o enfraquecem, e também sua

posicdo de barganha etc. (PUTNAM, 1988).
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3 AS ORGANIZACOES INTERNACIONAIS NEGOCIANTES: MERCOSUL E
UNIAO EUROPEIA E SUAS ESTRUTURAS INSTITUCIONAIS

Neste capitulo serdo expostos os dois lados do processo de negociagdo: o
MERCOSUL e a Unido Europeia; duas Organizagdes Internacionais com caréter regional que
buscam remover os empecilhos e liberalizar o comércio existente entre si. Todavia, tal
negociagdo sucede-se morosamente, por uma por¢do de motivos, que hio de ser demonstrados
neste trabalho.

Além da descri¢ao sintética dos dois blocos, busca-se apresentar de maneira analitica
os Orgdos e instituicdes que estruturam as duas Organizacdes, e que também, participam
diretamente do processo decisorio delas, seja por deterem o poder de decisdo ou por
possuirem seu controle legislativo.

Dentro da conjuntura europeia, serdo apresentadas suas trés instituicdes que detém
poderes legislativos: o Conselho da Unido Europeia, a Comissao Europeia, e o Parlamento
Europeu; e do lado do Cone Sul, serdo expostos seus trés Orgdos dotados de capacidade
decisodria, a citar: o Conselho do Mercado Comum, o Grupo Mercado Comum e a Comissao
de Comércio. Ademais, dentro da secdo da Unido Europeia, o trabalho trard ao debate a
Politica Agricola Comum do bloco, politica essa que coordena o comércio agricola do bloco
como um todo e traz consequéncias diretas ao processo negociador em questao.

Mais adiante, procura-se analisar como se dd o processo decisOrio nos cendrios
estudados, a luz da teoria de Hermann & Hermann do capitulo anterior, uma vez antepostas as

conjunturas institucionais das duas Organizacdes pertinentes a referida andlise.

3.1 O MERCOSUL

O Mercado Comum do Sul — mais conhecido simplesmente por MERCOSUL — € uma
das experiéncias de integracdo regional latino-americanas mais relevantes esbocadas no
século passado. A organizagdo foi instituida em 1991, apés a assinatura do Tratado de
Assuncdo, pelos Estados-membros: a Republica Argentina, a Republica Federativa do Brasil,
a Reptublica do Paraguai, e a Reptblica Oriental do Uruguai.

O Tratado tinha como objetivo fundamental a integracdo dos quatro paises
constituintes, a fim de consolidar um mercado comum auténtico, através da livre circulacdo de

bens e servigos; uma politica comercial e tarifas externas comuns; uma consonincia de
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legislacdes nas dreas pertinentes ao fortalecimento da integracdo; e uma coordenacdo de
politicas macroecondmicas e setoriais (PINTO, 2010, p. 56).

Duas iniciativas que contribuiram em muito para a formagao do bloco remontam aos
primeiros movimentos integracionistas do continente sul-americano. A Associacdo Latino-
Americana de Livre Comércio® (ALALC), e o seu fracasso iminente, e a Associacdo Latino-
Americana de Integragéo5 (ALADI), e seu intuito menos ambicioso e flexivel, abriram portas
para o processo mercosulino, ao ceder conhecimentos empiricos acerca dos desafios que os
paises enfrentariam ao longo do percurso de integracao (PINTO, 2010, p. 53-54).

Nao obstante, mais importante que essas experiéncias, a aproximacdo entre 0S
governos brasileiro e argentino foi o principal impulso para o sucesso da empreitada do Cone
Sul. Como assinala Pinto, (2010, p. 54) “a chave principal do MERCOSUL foi a alianca
estratégica regional originada gracgas a aproximacao bilateral entre os governos do Brasil e da
Argentina que, a partir dos anos 70, entraram em um regime de crescente colaboragio™®,
encabecada em funcdo da grande complementariedade de seus recursos naturais.

A estrutura institucional do MERCOSUL como se tem nos dias atuais foi estabelecida
posteriormente, com o Protocolo de Ouro Preto (POP), em 1994. A aprovagdo do protocolo
suplementar ao Tratado de Assuncdo também poOs fim ao periodo inicial de transicdo do
processo de integracdo, através da adocdo de medidas fundamentais de politica comercial
comum, que norteariam a zona de livre comércio, e posteriormente, a unido aduaneira,
atualmente caracterizada por uma tarifa externa comum.

De acordo com Pinto (2010), a assinatura do POP foi de suma importancia para o
progresso dos processos integracionistas, pois deu inicio a uma nova etapa de consolidacdo e
aprofundamento para o alcance de um mercado Unico que desenvolvesse um maior

crescimento das economias dos Estados-membros, ao aproveitarem-se das economias de

* A ALALC foi criada a partir da assinatura do primeiro Tratado de Montevidéu, em 1960 (TM60). Argentina,
Brasil, Chile, México, Paraguai, Peru e Uruguai foram seus signatarios, com posterior incorporacio de Bolivia,
Coldémbia, Equador e Venezuela. Tinha como meta inicial a criacdo de uma zona de livre comércio em até 12
anos, mas devido ao seu cardter bastante ambicioso, acabou fracassando definitivamente em 1980 (PINTO,
2010, p. 52-53).

> A ALADI foi criada a partir do segundo Tratado de Montevidéu, de 1980 (TMS80), e nele, Argentina, Brasil,
Chile, México, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela, Colombia, Bolivia e Equador, como uma resposta a
desilusdo trazida pelo insucesso da ALALC. Os paises signatdrios queriam, por meio da nova Associagdo, por
em curso um mecanismo de reestruturacdo das cldusulas integracionistas, tornando-as mais abertas e flexiveis.
A ALADI tem sua sede em Montevidéu, e tem por objetivo contribuir para a integracdo latino-americana, ao
passo que procura salvaguardar seu desenvolvimento econdmico e social (PINTO, 2010, p. 53).

® No original: “[...] la verdadera clave del MERCUSUR ha sido la alianza estratégica regional originada gracias
al acercamiento bilateral, entre los gobiernos de Brasil y de Argentina que, a partir de los afos 70, entraron em
un régimen de creciente colaboracion.”



31

escala, do maior poder de negociagdo de um bloco, e do efeito multiplicador da
especializagdo.

Desde entdo, a base axiolégica do MERCOSUL vem sido refor¢ada com
aprimoramentos que concernem a criacao de novos 6rgios e de uma maior coordenac¢do entre
os Orgdos ja existentes, de maneira que tratem temas além da esfera econdmica e comercial.
Um exemplo disto foi a criacdo do Foro de Consulta e Concertagdo Politica (FCCP), em
1998.

Ainda assim, a busca por coordenagdo macroecondmica e pelo comércio intrabloco
mantiveram-se como protagonistas no processo de integracdo entre os Estados-membros.
Dentre as temdticas priorizadas no Conselho do Mercado Comum (CMC) — 6rgdo politico
supremo do MERCOSUL e que vird a ser explicado posteriormente neste capitulo — como
também em outros foros do bloco costumeiramente figuravam a adogdo de politicas fiscais
correlatas e de politicas monetdrias que assegurassem a estabilidade de precos, acesso aos
mercados, celeridade de processos fronteiricos, incentivos a investimentos, producao,
exportacdo, tarifas externas comuns, defesa comercial, solucdo de controvérsias,
fortalecimento institucional e relagdes externas (PINTO, 2010, p. 58).

Em 2002, foi criado o Tribunal Permanente de Revisdo do MERCOSUL (TPR), uma
instancia jurisdicional permanente, aperfeicoando ao sistema de solucdo de controvérsias
dentro do bloco, como também zelando para que os instrumentos juridicos fundamentais do
processo de integracdo fossem corretamente interpretados, aplicados e cumpridos. No mesmo
ano, os quatro Estados-membros somados a Bolivia e ao Chile assinaram o “Acordo sobre
Residéncia para Nacionais”, concedendo o direito ao trabalho e a residéncia aos seus cidaddos
em todo o territério dos seis paises.

A Comissdo de Representantes Permanentes do MERCOSUL (CRPM), cuja
presidéncia tem a funcdo de representar o bloco frente a terceiros, foi criada em 2003.
Composta por um membro advindo de cada Estado mais o presidente, este designado pelo
CMC, com um mandato de dois anos, passivel de uma extensdo de mais um ano (PINTO,
2010, p. 58).

Ademais, outros eventos muitos relevantes ao longo do recente histérico do
MERCOSUL merecem aqui ser destacados: a criacio do Fundo para a Convergéncia
Estrutural do MERCOSUL (FOCEM) em 2004 — destinado a financiar programas de
competitividade, coesdo social e infraestrutura institucional; o firmamento do “Protocolo de
Assuncdo sobre Compromisso com a Promocdo e a Protecdo dos Direitos Humanos do

Mercosul” em 2005; e no mesmo ano, a criagdo do Parlamento do MERCOSUL
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(PARLASUL), 6rgado este, de cardter interestatal e consultivo, com a fun¢do de zelar pela
preservacdo da democracia nos Estados-membros e confeccionar relatério anual sobre a
situacdo dos direitos humanos nesses. Representa os direitos dos cidaddos do bloco, legitima
as acdes dos governos nacionais, legisla e controla o Poder Executivo (DRI, 2011, p. 262) e é
formado por legisladores nacionais, os “mercodeputados”. E importar salientar que o
PARLASUL substituiu o antigo 6rgdo de representacdo dos parlamentares, a Comissao
Parlamentar Conjunta (CPC), em 2007, como um 6rgdo mais coeso e mais equilibrado no
sentido representativo em relacio ao antecessor.

Em julho de 2006, a Venezuela solicitou processo de incorporagdao ao MERCOSUL
como membro pleno e em dezembro do mesmo ano, a Bolivia requereu seu ingresso como
Estado-membro. Atualmente, este ainda encontra-se em processo de adesdo, enquanto que
aquele se tornou membro efetivo em 2012, até ser temporariamente suspenso do bloco no
final do ano passado, por falhar em cumprir os prazos dos acordos para adesio (PORTAL
BRASIL, 2016).

O MERCOSUL atualmente segue sua trajetoria de consolidacdo a passos, ora mais
largos, ora mais curtos, a depender principalmente do concerto de interesse de seus paises
protagonistas — Brasil e Argentina —, estando ainda no meio do caminho do que realmente
seria uma Unido Aduaneira, quem dera um Mercado Comum (PINTO, 2010, p. 60), porém
continua estabelecendo aliangas estratégicas com objetivos de longo prazo, e ampliando seus

espacos de permeabilidade interestatal.

3.1.1 Estrutura Institucional do MERCOSUL

Dentro da estrutura institucional do MERCOSUL, definida pelo POP, ha trés 6rgados
com capacidade decisoria: o Conselho do Mercado Comum (CMC), o Grupo Mercado
Comum (GMC), e a Comissdao de Comércio do MERCOSUL (CCM). Somados a estes ha
mais trés 6rgaos consultivos ou técnicos: o Parlamento do MERCOSUL (PARLASUL), o
Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES) e a Secretaria do MERCOSUL (SM), além de
outros procedimentos de cardter institucional auxiliares as tomadas de decisdes, aplicacao

internas de normas e a solucao de controvérsias (PINTO, 2010, p. 64).
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3.1.1.1 Conselho do Mercado Comum

A primeira base institucional da trindade dotada de capacidade de decisdo do
MERCOSUL a ser tratada neste trabalho é o Conselho do Mercado Comum (CMC). O
Conselho foi criado pelo Tratado de Assuncdo, nos artigos de nove a onze, posteriormente
adaptado a sua atual funcdo e estrutura pelo POP, descrito nos artigos de um a oito. Como ja
mencionado, é o mais alto 6rgdo hierdrquico, tem poderes legislativos, e exerce a titularidade
de sua personalidade juridica (COSTA, 2011, p. 183). A ele estdo incumbidas a condugdo
politica do processo integracionista e as tomadas de decisdao asseguradoras do cumprimento
dos objetivos almejados no Tratado original, bem como a observacido de prazos, a fim do
estabelecimento pleno do mercado comum (JAEGER JUNIOR, 2011, p. 2010).

O CMC € composto pelos Ministros de Relacdes Exteriores e da Economia dos
membros, ou equivalentes, e sua presidéncia é desempenhada rotativamente semestralmente,
por um dos paises, alfabeticamente. E obrigatéria a realizacio de uma reunifio a cada seis
meses, da qual participem os Presidentes dos Estados-membros, o que acontece na pratica.
Todavia, as reunides podem ser celebradas sempre que julgadas oportunas, e sdo gerenciadas
pelos Ministérios das Relacdes Exteriores, podendo também participar outros ministros.
Pronuncia-se por meio de “Decisdes” — de aplicagdo mandatdria aos membros, e realizadas
através de consenso de todos os constituintes (PINTO, 2010, p. 67).

Ademais, ao Conselho compete: pronunciar-se sobre as propostas lhe encaminhadas
pelo Grupo Mercado Comum, designar o Diretor da Secretaria do MERCOSUL (SM),
homologar o regulamento interno do GMC, criar novos 6rgdos auxiliares, estabelecer ou

modificar aliquotas tariférias, e tomar decisdes financeiras e or¢camentarias.

3.1.1.2  Grupo Mercado Comum

Diretamente subordinado ao 6rgao acima descrito, tem-se o Grupo Mercado Comum
(GMC), representando o poder executivo mercosulino. Integram-no cinco membros titulares e
outros cinco membros alternos por pais, todos estes nomeados por seus respectivos Governos,
que devem pertencer aos Ministérios de Relacdes Exteriores e/ou Economia e/ou similares, e
dos Bancos Centrais. As reunides do 6rgdo podem acontecer de maneira ordindria ou
extraordindria, quantas vezes forem necessdrias, e ele expressa-se por “Resolucdes”, as quais
também sdo obrigatdrias aos seus Estados-membros. As reunides ordindrias acontecem

trimestralmente e alternadamente entre os paises, e as extraordindrias podem ser solicitadas
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por qualquer membro a qualquer momento. As tomadas de decisdo do GMC também devem
dar-se em consenso e o funcionamento de sua presidéncia se d4 de igual maneira ao Conselho.
O GMC também pode convocar representantes da Administracdo Publica dos paises ou da
estrutura institucional do bloco, caso julgue conveniente para o correto desenvolvimento de
seus trabalhos.

O o6rgdo € responsdvel por: observar o cumprimento do Tratado de Assungdo, seus
protocolos e acordos estabelecidos; propor projetos de Decisdo ao Conselho, e tomar as
medidas necessdrias para a efetivacdo das Decisdes tomadas por ele; implementar planos de
trabalho para assegurar o desenvolvimento do mercado comum; criar, modificar e suspender
orgdos — de qualidade de subgrupos de trabalho — e reunides especializadas; manifestar-se
acerca das propostas e recomendacdes lhe sugeridas pelos demais 6rgdos do MERCOSUL,;
aprovar o orcamento e a prestacdo de contas anual apresentada pela Secretaria do
MERCOSUL, eleger seu Diretor e supervisionar suas atividades; adotar Resolucdes de carater
financeiro e orcamentdrio, de acordo com as diretrizes advindas do Conselho; submeter ao
CMC seu regulamento interno; organizar as reunides do Conselho e preparar os estudos
solicitados por ele; homologar os regulamentos internos da Comissdo de Comércio do
MERCOSUL e do Foro Consultivo-Econdomico Social (FCES); e negociar, por meio de
delegacdo expressa do Conselho, com a participacdo de representantes de todos os Estados-
membros, acordos em nome do MERCOSUL com outros paises, grupos de paises e
organismos internacionais (POP, 1994, artigo 14).

O GMC também pode montar Subgrupos de Trabalho (SGT) para auxilid-lo no
cumprimento de suas funcdes. Atualmente, ha 17 SGTs em diversos temas — comunicacoes,
aspectos institucionais, assuntos financeiros, transporte, meio ambiente, industria, agricultura,
energia, assuntos trabalhistas e seguridade social, saide, investimentos, comércio eletronico,
integracdo produtiva, mineracdo, contratacdes publicas, regulamentagdes técnicas e avaliacdo
de conformidade, e servicos. Além dos SGTs, possui grupos fixos, grupos ad hoc, grupos de
alto nivel, reunides especializadas e comités técnicos, todos a assisti-lo nas tomadas de

decisdo (COSTA, 2013, p. 207).

3.1.1.3 Comissido de Comércio do MERCOSUL

O terceiro e dltimo 6rgdo detentor de capacidade deciséria do bloco € a Comissao de
Comércio do MERCOSUL (CCM), a qual é encarregada de auxiliar o Grupo (GMC)

cuidando da aplicagdo dos instrumentos de politica comercial comum estipulados pelos
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Estados-membros, sendo um espécie de administrador das regras comerciais pelo bloco
criadas. Além disso, também € responsdvel por realizar mediagdes em conflitos comerciais
intra e extrabloco.

Em consonancia com a composi¢do do Grupo, a CCM ¢€ integrado por quatro membros
titulares e quatro alternos, sendo cada um advindo de um Estado-parte. E coordenada pelos
Ministérios de Relacdes Exteriores e reune-se pelo menos uma vez ao més, com a
possibilidade de encontros adicionais sempre que solicitado pelo GMC ou por qualquer um
dos paises. Pode pronunciar-se mediante Diretivas ou Propostas, sendo aquelas o resultado de
seu processo decisorio, alcancadas em consenso, as quais sendo também obrigatdrias aos
Estados-membros (PINTO, 2010, p. 69).

A comissio compete: velar pela aplicacio das politicas comerciais dentro do
MERCOSUL e também com outros paises, organizacdes internacionais € em acordos de
comércio; considerar e pronunciar-se sobre as solicitacdes dos membros a respeito do
cumprimento e aplicacdo da tarifa externa comum e dos demais instrumentos de politica
comercial comum, bem como acompanhar a aplicagdo dos instrumentos em sua totalidade,
analisar sua evolucdo, e formular Propostas a esse respeito ao GMC; propor revisdes nas
aliquotas tarifarias de itens especificos da tarifa externa comum; propor ao grupo novas
normas ou modificacdes as ja existentes concernentes a questdes comerciais e aduaneiras do
bloco; tomar decisdes referentes a administrac@o e a aplicac¢do da tarifa externa comum e dos
instrumentos de politica comercial comum concordados pelos Estados-parte; informar ao
Grupo sobre a evolucdo e aplicacdo dos instrumentos de politica comercial comum e sobre o
tramite das reclamagdes recebidas pela Comissdo e o andamento das decisdes tomadas a
respeitas delas; desempenhar as tarefas lhe solicitadas pelo Grupo referentes a politica
comercial comum; adotar o regimento interno e submeté-lo ao Grupo para sua homologagao;
e estabelecer comités técnicos, dirigi-los € supervisionar suas atividades (POP, 1994, artigo
19).

Tais comités servem para auxiliar a Comiss@ao no cumprimento de suas funcdes, os
quais atualmente sdo oito, focados em dreas especificas: tarifas, nomenclaturas e classificacao
de mercadorias; assuntos aduaneiros; normas e disciplinas comerciais; politicas publicas que
distorcem a competitividade; defesa da concorréncia; estatisticas de comércio exterior; defesa

do consumidor; e defesa comercial e salvaguardas (STELZER, 2011, p. 252).
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3.2 A UNIAO EUROPEIA

O que hoje vem a ser Unido Europeia (UE) remonta de um processo integracionista
iniciado no ano de 1950. Com as consequéncias traumatizantes advindas da Segunda Guerra
Mundial ainda latentes, os europeus ensejaram-se em uma iniciativa com o intuito de evitar
que uma repeticdo de eventos acontecesse em seu continente.

A Comunidade Europeia do Carvdo e do Aco (CECA) foi criada em 1951 com o
propésito de gerir através de um sistema comum as inddstrias pesadas — mais especificamente
as de carvao e de aco — dos paises europeus. De tal maneira, nenhum dos paises participantes
da comunidade poderia, por si s6, fabricar arsenal bélico, na busca pelo arrefecimento da
desconfianca mutua e tensdo que havia entre os Estados. Seus Estados fundadores foram
Alemanha, Bélgica, Francga, Italia, Luxemburgo e Paises Baixos (UNIAO EUROPEIA, 2017).

Poucos anos depois, em 1957, sob firma do Tratado de Roma, criam-se a Comunidade
Econdmica Europeia (CEE) e a Comunidade Europeia de Energia Atomica (EURATOM),
pelos mesmos paises. O intuito da CEE era estabelecer um mercado comum entre seus
membros, com tarifas externas comuns, uma politica agricola parelha — que serd melhor
explicada posteriormente neste capitulo, e instituicdes e politicas comuns que fomentassem o
desenvolvimento econdmico da regiio. A EURATOM cabia a busca pela independéncia
energia europeia através de energia nuclear (UNIAO EUROPEIA, 2017).

Em seguida, em 1965, a CEE funde-se com a CECA e a EURATOM baixo o Tratado
de Bruxelas, ou também conhecido por Tratado de fusdo. Na década de 60, a experi€ncia
europeia saboreou um periodo de crescimento econdmico, advindo das facilidades da unido de
seus mercados.

Ja na década seguinte, em 1973, adentram a CEE trés paises — Dinamarca, Irlanda e
Reino Unido, aumentado a soma de Estados-membros para nove. A Organizagdo intensifica a
intensidade de suas politicas com fins de fomentar o desenvolvimento de infraestrutura e
empregos em 4areas mais pobres, a0 mesmo tempo em que inicia um processo de
democratizagdo aos cidaddos de seus paises, dotando-os de capacidade eleitoral para escolher
seus representantes junto ao bloco (UNIAO EUROPEIA, 2017).

Na década de 80, a CEE passa por mais um alargamento, recebendo em 1981 a Grécia
e em 1986, Espanha e Portugal. No mesmo ano assina-se o Ato Unico Europeu (AUE), o qual
tinha como objetivo de sanar os problemas da balanga comercial e em seis anos estabelecer

um Mercado Interno.
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A década de 90 leva a CEE grandes adversidades em relacdo a ter que lidar com o
colapso do comunismo no centro e leste europeu, e a unificagdo alema, fatos que acabaram
por aproximar os paises europeus. Em 1992, a CEE passa a chamar-se Comunidade Europeia
(CE), por meio do Tratado de Maastricht, e consequente realizacdo dos esforcos do AUE,
alcancando a total liberdade de movimento de bens, servicos, pessoas e capitais. Austria,
Finlandia e Suécia passam a compor a CE em 1995, totalizando quinze Estados-membros a
futura UE.

Foi no Tratado de Maastricht que a UE foi oficialmente criada, posicionando a CE
como um dos trés pilares da Unido, conjuntamente com a Politica Externa e de Seguranca
Comum (PESC) e a cooperagdo policial e judicidria em matéria penal, posteriormente
emendada pelo Tratado de Lisboa, de 2007, conhecido por Tratado Reformador, juntamente
ao Tratado de Roma (SILVA, 2013, p. 76-77).

O Tratado de Lisboa introduziu profundas mudangas no processo decisério e de
votacdo da UE, aumentando o papel do Parlamento Europeu no processo legislativo, através
da co-decisdo com o Conselho da Unido Europeia, além de eliminar os trés pilares anteriores,
por fim a CE, conceder personalidade juridica a Unido, e estabelecer o Conselho Europeu e o
Banco Central como Institui¢des (SILVA, 2013, p. 90).

No século XXI, a UE passa por grandes alargamentos, quase duplicando sua
composi¢do e dirimindo as divisdes politicas entre Europa Ocidental e Oriental, quando em
2004 dez novos paises passam a integrar o bloco: Chipre, Eslovaquia, Eslovénia, EstOnia,
Hungria, Letonia, Lituinia, Malta, Polonia e Republica Checa. Trés anos depois entram
Bulgéria e Roménia, e por dltimo em 2013, a Crodcia passa a ser o mais recente membro da

Organizacdo. Sobre esses movimentos, Silva implica que

a ampliacdo em direcdo ao leste ndo trouxe apenas beneficios para os paises
ingressantes. A Unido alargada marca posi¢do como grande poténcia politica no
cendrio internacional e assume condicdo de lideranca na economia mundial,
juntamente com os Estados Unidos e o Japdo (SILVA, 2013, p. 97).

Ademais, o Euro passa a ser a nova moeda para a maioria dos cidaddos europeus, o
que alavanca o bloco a mais uma etapa no processo de integracdo, ao estabelecer uma Unido
Monetaria. Fato este que constitui a ultima etapa da integracdo econdmica, viabilizando de
fato um mercado interno realmente unificado.

Atualmente, o Reino Unido passa por um processo de abandono da Organizacao. Fato

inédito na historia do processo integracionista. Como Silva relata,



38

nessas seis décadas de integracdo, nenhum Estado signatdrio solicitou a saida da
Unido. Alids, a possibilidade de dentincia, nunca esteve presente nos textos dos
Tratados. Entretanto, o Tratado de Lisboa trouxe uma inovagdo: a faculdade de
qualquer Estado se retirar da UE [...] (SILVA, 2013, p. 103).

Acima descrito encontra-se mais uma importante mudanca trazida pelo Tratado de
Lisboa, e que configura atualmente, um dos maiores debates dentro da Unido: a saida de um
membro, especialmente um tdo antigo e importante.

Apoés essa breve exposi¢do sobre o histérico da UE, seus Tratados, alargamentos e
passos no seu processo de integracdo, buscar-se-4 trazer ao estudo suas principais Instituicoes,

a fim de auxiliar no entendimento do processo de decisdo e negociacao do bloco.

3.2.1 [Instituicoes legislativas da Unidao Europeia

Ao contrdario do MERCOSUL, no qual os 6rgdos tém suas fungdes claramente
delineadas pelo Tratado de Assuncdo, e solidificadas pelo POP, na Unido Europeia nao

acontece uma divisao tradicional das fun¢des de poder. De acordo com Silva:

Ja é ponto pacifico que um dos aspectos que distingue a UE das outras organizagdes
internacionais figura-se na passagem de competéncias soberanas dos Estados para as
Instituicdes, em decorréncia da previsdo expressa nos Tratados. A prépria adesdo
dos paises a UE implica consequéncias juridicas para a ordem interna (SILVA,
2013, p. 132).
Uma Instituicdo pode competir com outra, ou outras, na funcdo de um poder. Da
mesma forma, uma Instituicdo pode desempenhar funcdes de poder em esferas distintas ao

mesmo tempo. Silva descreve a interseccao conjuntural de poder no bloco europeu:

[...] o Parlamento Europeu ndo funciona como 6rgdo essencialmente legislativo; a
Comissdo e ao Conselho ndo compete, exclusivamente, o encargo de direcdo. As
responsabilidades sdo desempenhadas da seguinte forma: a Comisséo, o Conselho e
o Conselho Europeu acumulam poderes executivos; o Parlamento, o Conselho e a
Comissdo desempenham fungdes legislativas; o Parlamento também tem poderes
consultivos e controle politico dos atos da Comissdo (SILVA, 2013, p. 122).

De maneira sucinta, o Parlamento Europeu representa os cidaddos europeus, o
Conselho da Unido Europeia representa os Governos dos Estados-Membros, e a Comissao
Europeia representa os interesses da Unido Europeia em sua totalidade. Além dessas trés
Institui¢des, a UE conta com mais quatro, a citar: O Conselho Europeu, o Tribunal de Justica

da Unido Europeia (TJUE), o Banco Central Europeu e o Tribunal de Contas.
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3.2.1.1 Conselho da Unido Europeia

O Conselho da Unido Europeia, ou apenas Conselho, conhecido antigamente por
Conselho de Ministros, representa a voz dos governos dos paises da Unido, aprovando a
legislacdo e coordenando as politicas. Tem sua sede na cidade de Bruxelas, e seus membros
compdem-se de representantes de nivel ministerial, tendo cada Estado o direito a um ministro
na Instituigdo.

Sua presidéncia € exercida alternadamente por um dos seus paises componentes, de
maneira rotativa, em periodos semestrais, e € decidida através de unanimidade entre os pares.
De trés em trés semestres, as trés presidéncias em exercicio tém de elaborar um programa
comum, que busque atender as diversidades da Unido e assistir os equilibrios geograficos,
formando uma espécie de uma presidéncia conjunta com mandato de um ano e meio (SILVA,
2013, p. 147). E importante ressaltar que o Conselho ndo possui membros fixos, cada
representante nacional é enviado de acordo com a especialidade da drea em questdo debatida.

Possui competéncias legislativas, executivas € or¢camentarias, mas sua preocupacao
fundamental repousa no processo legislativo, de maneira conjunta com o Parlamento, e sob
proposicao da Comissdo, podendo adotar regulamentos, diretivas, pareceres, recomendacoes,
decisdes etc. O Conselho também coordena as politicas dos Estados-membros, aprova o
or¢amento da Unido junto ao Parlamento, define a politica externa e de segurancga, de acordo
com orientacdes do Conselho Europeu. A Institui¢io também cabe celebrar acordos entre o
bloco e outros paises ou organizacdes internacionais, como o acordo de Livre Comércio
tratado neste trabalho.

O Conselho ndo realiza suas sessdes de maneira publica, e decide por meio de maioria
qualificada, a ndo ser quando a questdo vai de encontro ao que estd disposto nos Tratados ou
que seja considerada de grande importancia — por exemplo, politica externa e fiscal —,
situagdes essas que invocam a regra da unanimidade. Também ocorre de algumas
deliberacdes darem-se por maioria simples, em questdo processuais e administrativas, nas
quais cada Estado tem direito a um voto e sdo necessarios que 15 paises votem a favor.

Para Frangois d’Arcy (2002, p. 51) o maior problema da deliberacdo por maioria
qualificada ¢ determinar a ponderagao entre os Estados “grandes” e “pequenos”, isso porque a
cada membro € confiado um niimero de votos que varia de acordo com a sua populagdo, de
maneira que paises mais populosos tenham um peso maior na decisdo. Para que as questoes
sejam aprovadas € necessario que no minimo 16 dos 28 paises que compdem atualmente a

Unido sejam favordveis, e que também, representem 65% da populagdo total da UE. De
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maneira similar, para que uma decis@o seja bloqueada, ¢ mandatério que, no minimo, quatro

paises, que detenham pelo menos 35% da populacdo total, assim desejarem.

3.2.1.2 Parlamento Europeu

A atuar como porta-voz maximo dos cidaddos europeus estd o Parlamento Europeu
(PE), representando os seus interesses frente as outras Instituicdes da UE. Composto de 751
eurodeputados (entre eles 1 presidente e 14 vice-presidentes), os parlamentares sdo eleitos
para mandatos de cinco anos, por meio de sufrdgio universal — de acordo com o regime
eleitoral de cada Estado-membro — e dividem-se ndo por nacionalidade e sim por afiliacdes
politico-partidarias.

Existem oito grupos politicos que definem as inclinag¢des politicas dos deputados mais
um nono grupo, ao qual pertencem os deputados ndo inscritos a grupo algum: Grupo do
Partido Popular Europeu (PPE), atualmente com 217 parlamentares; Grupo da Alianca
Progressista dos Socialistas e Democratas no Parlamento Europeu (S&D), com 190
deputados; Grupo dos Verdes/Alianca Livre Europeia (VERTS/ALE), com 50 participantes;
Grupo Confederal da Esquerda Unitaria Europeia/Esquerda Noérdica Verde (GUE/NGL), com
52 parlamentares; Grupo da Alianca dos Democratas e Liberais pela Europa (ALDE), com 70
deputados; Conservadores e Reformistas Europeus (ECR), com 74 deputados; Grupo Europa
da Liberdade e da Democracia (EFD), com 45; Grupo Europa das Nacdes e da Liberdade,
com 39; e 14 deputados ndo inscritos (PARLAMENTO EUROPEU, 2017).

Tem sua sede nas cidades de Estrasburgo, Luxemburgo — onde se acomoda a
Secretaria Administrativa da Instituicdio — e Bruxelas. As sessdes plendrias acontecem
mensalmente, excetuando-se o més de agosto, em Estrasburgo, com duragdo de quatro dias, e
em Bruxelas acontecem também seis reunides anuais, em sessdes de dois dias. Os deputados
desempenham suas funcdes na esfera de 20 comissdes parlamentares especializadas
permanentes nas variadas dreas de atividade da Unido. Tais comissdes reiinem-se uma ou
duas vezes ao més em Bruxelas, a fins de facilitar-se o contato com a Comissao e o Conselho.

O numero de deputados representantes por pais respeita critérios demogréficos, o qual
nao pode ser, por Estado-membro, superior a 96, e inferior a seis. O PE funciona de maneira
autdbnoma, com debates abertos ao publico e a sua votacdo dad-se por meio de maioria
absoluta. Além de exercer funcdo legislativa (na participacdo do processo legislativo
comunitério), possui competéncias orcamental, consultiva, de controle politico, e também ¢é

responsével por eleger o Presidente da Comissao Europeia.
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O Parlamento, além de controlar politicamente as acdes da Comissao e do Conselho e
investigar infracdes de outras Instituicbes e Orgdos, possui papel protagonista no
estabelecimento do Orcamento Comunitario da Unido. O Conselho e o Parlamento partilham
o poder or¢amentério e o poder legislativo ordindrio proposto pela Comissdo, mas sé lhe é
permitido propor atos legislativos em casos especificos, em esferas inscritas aos Tratados

(SILVA, 2013, p. 145).

3.2.1.3 Comissao Europeia

A atuacdo da Comissdao Europeia oscila entre os dominios legislativo e executivo da
UE, e a representa externamente na maioria dos assuntos. A Comissao € considerada uma
Instituicdo impar, uma vez que desempenha fun¢des bem diferentes de instituigdes analogas
em outras organizagdes internacionais.

E composta de um comissério por Estado-Membro, nomeado por seu governo nacional
para um mandato de cinco anos. Os membros da comissdo ndo podem solicitar tampouco
aceitar instru¢des de nenhum governo, instituicdo, 0rgdo ou organismos, por isso “sdo
nomeados em razdo de sua competéncia e devem oferecer garantiras plenas de
independéncia.” (SILVA, 2013, p. 149). O colegiado de comissarios ¢ formado por um
presidente, sete vice-presidentes e mais 20 comissdrios restantes, totalizando 28, sendo o
Presidente escolhido pelo Conselho e seus vices aceitos pelo Parlamento. As decisdes da
Comissao sdo tomadas em consenso na maioria das vezes, € quando questdes debatidas sdo
abertas a votacgdo, esta € definida em maioria simples. Depois dai, os processos ddo origem a
projetos de propostas legislativas, que sdo encaminhadas ao Conselho e ao Parlamento.

A Comissdo caracteriza o interesse geral da Unido Europeia, de maneira a ser
encarregada de velar pelo bom funcionamento e execu¢do da legislacio comunitéria, agindo
como “a guardid do Direito da Unido” (SILVA, 2013, p. 150). E responsavel pela
representacdo da organizacdo junto a outras organizacdes internacionais, gerencia as missoes
diplomadticas da UE, e negocia com paises terceiros, inclusive no que se trata da adesdo de
novos paises ao bloco. Mesmo que de maneira delimitada, a Comissdo interpreta o papel
executivo da Unido, conduzindo as politicas comunitdrias e firmando acordos internacionais
de comércio e cooperacdo, como o tratado neste trabalho.

Apesar de ser a responsavel pela iniciativa legislativa, as decisdes mais importantes
sdo tomadas de maneira coordenada com o Conselho e com o Parlamento, de maneira que o

poder legislativo da Comissdo seja exercido através do monopolio “da iniciativa de atos
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normativos: decisdes, diretivas, regulamentos, recomendacdes e pareceres [...]” (SILVA,
2013, p. 151). E importante ressaltar que, apesar de estar sujeita politicamente ao controle do
Parlamento, a Comissdo é um 6rgdo independente, seja face aos Estados-Membros, seja face
ao Conselho.

A Instituicdo trabalha com afinco para garantir a estabilidade da dinamica de
integracdo, asseverando aos Estados-membros que todos estdo sendo submetidos aos mesmos
deveres e as mesmas prerrogativas. Ademais, vela pelo aprimoramento da integracdo, atuando
dinamicamente tanto para garantir a expansio dos beneficios do mercado comum quanto para
assegurar a manutencao das liberdades inscritas ao processo de integracao: livre circulagdao de
bens, pessoas, capitais e servigos.

De acordo com Jaeger Junior, o Conselho do Mercado Comum (CMC) e o Grupo
Mercado Comum assemelham-se, respectivamente, com o Conselho da Unido Europeia e a
Comissdo Europeia. A instituicdo superior em ambas as Organizacdes é o Conselho,

comandada pelos Estados-membros e com a capacidade de criar regras, enquanto que o Grupo

e a Comissao propdem-nas e implementam-nas.

3.2.2 A Politica Agricola Comum da Unido Europeia

Além de apresentar o funcionamento do arranjo institucional europeu, € importante a
apresentacao desta politica, devido ao seu peso crucial no processo negociador, constrangendo
e limitando o lado europeu em suas propostas € barganhas para com o MERCOSUL. O
entendimento da PAC, bem como o funcionamento de seus instrumentos de interveng¢ao no
mercado agricola, € muito importante para a compreensao dos por qués as negociacdes a
respeito de uma area de livre comércio entre 0 MERCOSUL e a UE ndo avangam.

A Politica Agricola Comum (PAC) foi implementada em 1962 pela Comunidade
Econdmica Europeia (CEE) — precursora da atual UE — com o objetivo de oferecer alimentos
com pregos acessiveis a0 povo europeu, ao passo que assistia os agricultores na busca de um
nivel de vida digno (D’ARCY, 2002, p. 124).

O funcionamento da PAC € baseado em trés principios que a norteiam desde a sua
criacdo até os dias hoje, a citar: a busca de um mercado comum agricola, nele inscritos
sistemas e precos parelhos; a preferéncia comunitéria, na qual a competicdo dos agricultores
intrabloco ndo seja ameagada pela importacdo de paises terceiros; e o financiamento solidério,
que se refere a divisdo compartilhada dos custos e beneficios oriundos da Politica

(CARVALHO, 2010, p. 88).
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A PAC cabia a funcdo de intervir nas Organizacdes Comuns de Mercado’ (OCM), a
qual era diferenciada para cada produto ou grupo de produtos. Dentro de cada categoria, a UE
gerenciava os pre¢os — definindo precos maximos e minimos para cada produto, sendo
aqueles consideravelmente mais altos que os precos médios mundiais —, comprava o
excedente, visando manter o equilibrio entre oferta e demanda, como também implicava taxas
de nivelagdo para as importacdes de paises extrabloco, a0 mesmo tempo em que subsidiava as
exportagdes de produtos comunitérios excedentes (CARVALHO, 2010, p. 90-91).

A PAC sempre foi um ponto de dissenso entre os membros da UE, fato que incentivou
as inimeras reformas pelas quais essa politica passou ao longo dos anos. As querelas ocorrem
por uma série de fatores, que muito remontam da composi¢do assimétrica de 28 paises, os
quais, possuidores de interesses diferenciados acerca de seus custos e beneficios dela
derivados.

O intuito desde o principio da idealizacio da PAC era a autossufici€éncia agricola
europeia, conquistada através de diversos instrumentos e incentivos para que a preferéncia
comunitdria prevalecesse, tanto que no decurso de seu melhoramento, as principais
preocupacdes eram a diminui¢do de seus custos ao orcamento comunitario da Unido, bem
como a harmonizagdo de seus efeitos com a entrada dos novos paises que vieram a compor o
bloco.

Uma das principais reformas da PAC aconteceu nos anos 90 e refere-se a mudanca do
recipiente principal de sua assisténcia, que deixa de ser o mercado em si € passam a ser os
produtores, de maneira a substituir o suporte de preco dos produtos por pagamentos direto aos
agricultores, fato este que ocorria em apenas alguns produtos, enquanto o restante ainda era
manejados com os antigos mecanismos de administracdo de precos.

As reformas pelas quais a PAC veio passando desde entdo seguem nesse mesmo
sentido de mudanga de foco de seu auxilio. De acordo com d’Arcy (2002, p. 126-127) as
reformas da PAC foram finalmente iniciadas devido a trés fatores principais: seu custo
elevado e crescente ao orcamento da Unido, as criticas recebidas em ambito internacional e a
incompatibilidade com os acordos internacionais de comércio, € a preparagdo para OS
alargamentos da UE que visavam englobar vérios paises do leste e centro europeu, que

contavam com uma populacgado agricola significativamente maior que a Europa Ocidental.

" As Organizagdes Comuns de Mercado (COM) sdo determinagdes da Unido Europeia que visam uma melhor
regulamentagdo da producdo e do comércio de produtos agricolas. Cada produto ou grupo de produtos possuiu
a sua OCM, de modo a estabelecer seus mecanismos de controle de producdo, aumento da produtividade,
regulamentagio de precos e de mercados (MINISTERIO DA AGRICULTURA DE PORTUGAL, 2017).
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A UE sempre fora acusada de distorcer o comércio internacional devido aos seus
fortes subsidios agricolas, e consequentemente, prejudicar os paises em desenvolvimento. Os
precos praticados intrabloco sdo significativamente mais altos que no restante do globo, e os
produtos que tentam adentrar o espaco europeu sofrem fortes taxagdes, entre cotas, barreiras
tarifarias e ndo tariférias.

A mudanca da natureza fortemente intervencionista da PAC parece acontecer

gradualmente ao longo desses ultimos 30 anos. De acordo com d’Arcy,

num mundo cada vez mais globalizado parece evidente que a PAC, enquanto
politica protecionista, terd que ser abandonada. Até agora resisténcias fortes vieram
das organizacdes de agricultura cuja influéncia politica permanece maior que o peso
econdmico. No entanto, existem divergéncias entre os Estados-membros [...]. Além,
disso, a pressdo dos paises terceiros nas negociacdes comerciais com a Unido
Europeia sera cada vez mais forte [...] (D’ARCY, 2002, p. 128).

Nio obstante, as mudancas da PAC parecem originar-se mais de alguns propdsitos em
detrimentos de outros. Como assevera Carvalho (2010, p. 113) “as proprias reformas da PAC,
promovidas ao longo das décadas, deixam evidente que a reducdo das protecdes contra
produtos provenientes de paises fora do bloco ndo faz parte dos interesses principais da Unido
Europeia”.

Em algum sentido, as premissas atuais da PAC vao, primordialmente, de encontro ao
que se busca com um acordo que liberalize o comércio entre as duas organizacdes. Se em uma
plataforma busca-se remover os entraves comerciais em sua totalidade entre dois grandes
grupos de paises, em outra, a PAC o nega em importante secdo, fomentando a preferéncia
intrabloco e utilizando de subterfigios para auxilid-la de dispositivos engatilhados desde ha

muito.

3.3 O PROCESSO DECISORIO NAS INSTITUICOES DAS ORGANIZACOES

Uma vez apresentadas as duas OrganizacOes e suas principais Instituigdes e 6rgaos, as
quais detentoras de capacidade decisoria dentro dos complexos sistemas, este capitulo procura
analisar os processos de decis@o envolvidos nas negociagdes, espelhados com as proposi¢oes
de Hermann & Hermann, tentando encontrar pontos de convergéncia e explicitando as
dificuldades de confluéncia entre a teoria e o caso em questao.

Um grande desafio ao analisar o processo de decisdo das negociagOes em questdo €
descobrir onde que ela ocorre € situar em que parte ela € definida. Conforme apresentado

neste capitulo, A UE, neste trabalho, foi apresentada através de sua estrutura institucional,
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revelando suas principais institui¢des, as quais sdo incumbidas do processo legislativo do
bloco. Da mesma maneira, o MERCOSUL foi fragmentado de modo a transparecer seus trés
principais 6rgdos com capacidade decisdria. Tais fra¢cdes ajudam no entendimento do
processo decisorio desde a intengdo de realizagdo de um acordo, passando por suas
negociagdes € a culminar na sua celebragao.

Na tentativa de observar as duas organizacdes em questdo a luz das teorias de
Hermann & Hermann, a fim de se encontrar onde sdo tomadas as decisdes e por que categoria
de ator percebe-se uma mudanga de conjuntura da teoria para o caso deste trabalho. Os
autores expdem suas teorias na conjunta Estado-na¢do, enquanto que no caso em questao, sao
analisadas duas OrganizacOes Internacionais com niveis de desenvolvimento diferentes e
funcionamentos diferentes.

O MERCOSUL € uma Organizacao Internacional composta por quatro Estados-nacao,
enquanto que a UE, € formada por 28. E apesar dos dois grupos funcionarem de maneira a
buscar seus objetivos comuns de maneira unificada, é inegdvel que a compatibilidade de
interesses nao € perfeita. No caso em questdo, por exemplo, mesmo que o acordo em
negociata seja, ao momento de sua celebrag@o, vantajoso para ambas as Organizagdes em si,
0s paises que a compdem terdo ganhos proporcionais diferentes, da mesma forma, que alguns
terdo que fazer concessdes quantitativas distintas. O processo de negocia¢do que acontece
entre as duas Organizacdes que busca a maximizacdo de lucros e diminui¢do de prejuizo
também acontece nos planos internos das duas, nos quais os paises se articulam para concertar
suas propostas e analisar as vantagens e desvantagens.

De maneira analitica, o desejo de realizar um acordo entre as duas Organizagdes €
manifestado através de uma proposta emitida pelo Grupo e pela Comissdo Europeia, que deve
ser autorizado pelos seus respectivos Conselhos. Com a autorizacdo expressa e delegada, no
caso da negociagdo em questdo, as duas primeiras Instituigdes organizaram os comités de
negociacdo, que ficam a cargo da articulacdo das conversas a fim de se encontrar um ponto
convergéncia final. Uma vez acertadas as cldusulas e os enunciados do acordo, este €
concordado pelos Conselhos novamente e celebrado de maneira posterior.

Na figura 1 abaixo ilustra-se de maneira sistemadtica o exposto no pardgrafo anterior:



46

FIGURA 1 — PAPEL DAS INSTITUICOES NAS ETAPAS DE NEGOCIACAO

FONTE: Elaborado pelo autor.

Os comités de negociacdo aqui abordados serdo melhores tratados e explicados no
capitulo seguinte, o qual € encarregado de explicar as negociacdes factualmente, desde seus
movimentos origindrios até os desenrolares atuais.

O que se pode perceber é que nas negociagdes em questdo o processo decisério ndo se
encontra somente nos comités, ou que fica a cargo da Comissdo Europeia e do Grupo,
tampouco do parecer final dos Conselhos. Em realidade, o processo decisério é amplamente
difuso, tanto dentro das Organizagdes, quando nos espectros internos de seus Estados-
membros, principalmente do lado Europeu, por se tratar de uma amalgama maior de Estados-
membros, e também por sua natureza institucional, mais complexa e mais democrética, e que
culmina em decisdes de cardter supranacional para seus membros, o que ndo acontece do lado
de c4, onde as decisdes tomadas pela Unido Aduaneira tém de ser subscritas internamente e
individualmente por cada um de seus membros.

No que tange o estudo, o foco da problemadtica agricola encontra-se do lado europeu,
onde os atores envolvidos ndo conseguem concertar-se de maneira a fazer ofertas satisfatérias
para o lado sul-americano. Tal problematica advém da prépria politica agricola comum da
Organizagdo, como também dos interesses individuais que a agregacdo de paises europeus

possui.
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Ao tentar-se justapor as realidades do caso as proposi¢des preconizadas nas teorias de
Hermann & Hermann, muitos desafios aparecem, como também ocorrem sobreposi¢des
insatisfatérias ou insuficientes para tentar explicar como decorre o procedimento de
negociagdo em si.

A andlise do processo de decisério pode ser realizada em quase todos os ambitos
mencionados, nos Conselhos, na Comissdao Europeia, no Parlamento Europeu, no Grupo, e
inclusive internamente em cada um dos Estados-membros das duas Organizacdes, e todas
essas decisdes influenciam fortemente uma decisdo final, que ainda ndo ocorreu. A decisdo
final, por assim dizer, infere-se que seja realizada no ambito dos comités de negocia¢do, mas
ha de se lembrar que essa decisdo € apenas uma resultante de todos os processos de
negociacgdo e decisio anteriores.

Dessa maneira, neste trabalho é realizada uma tentativa de analise dos comités, Ambito
este onde as negociacdes encontram-se hd quase duas décadas, nas quais ja se
experimentaram diversas dissen¢des, incluindo até a interrupcdo das negociagdes por mais de
cinco anos, como hé de ser visto no capitulo posterior.

Sob a otica de Hermann e Hermann, nos comités de negociagdes as unidades de
decisdes sdo compostas de multiplos atores andnimos, e € importante lembrar que
internamente a esses comités, além dos interesses negociados entre o lado sul-americano e o
europeu, também € necessario entender o concerto dos proprios atores europeu quanto ao seu
concerto de seus interesses agricolas. Ademais, a inter-relacdo existente dos comit€s ndo
implica uma soma zero, como Hermann e Hermann fazem questdo de delinear em seu
exposto. Nesse quesito, sua teoria responde satisfatoriamente um dos pontos chave da
negociagdo: nos casos em que ndo hd soma zero, as unidades decisdrias finais sdo
externamente influencidveis, de maneira a ser necessdria a andlise do processo de barganha, as
regras formas e informais da negociacdo, e as forcas externas que influenciam o processo
(HERMANN & HERMANN, 1989).

Todavia, como também explicitado, os comités de negociacdo ndo representam a
unidade de decisdao maior, uma vez que nao € formada por agentes que gerem os recursos da
Organizacdo os governamentais € também ndo conseguem salvaguardar que suas decisdes
sejam revertidas por outras entidades. Na realidade esse é um dos pontos de maior dissencao
entre os estudos de Hermann e Hermann e o caso em questdo. Ao médximo que se pode esticar,
a essa unidade cabe os Conselhos, mas hda de se ter cuidado, pois tanto do lado do
MERCOSUL quanto da UE ndo € exatamente assim que o processo ocorre. Por exemplo, do

lado de cd, mesmo com a decisd@o tomada em nome do MERCOSUL, € necessdrio posterior
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implementacdo dos textos do acordo nas leis nacionais. Do lado de 14, apesar de acordos
comerciais ndo necessariamente precisarem passar pelo Parlamento, ainda assim € necessario
que cada Estado-membro ratifique o acordo internamente (CONSELHO DA UNIAO
EUROPEIA, 2017).

Como ja discutido e futuramente mais explicado, as forcas externas que agem sobre o
processo de negociacdo dos comités € enorme e variada, demanda-se uma grande quantidade
de tempo e esforco para que os interesses de todos os atores, tanto no campo extrabloco,

quanto no intrabloco convirjam.
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4 A EVOLUCAO DAS NEGOCIACOES COMERCIAIS INTER-REGIONAIS
PARA UM ACORDO DE ASSOCIACAO MERCOSUL-UNIAO EUROPEIA

Neste capitulo serdo apresentadas as rodadas de negociacdes para uma associa¢do
inter-regional entre a Unido Europeia e o0 MERCOSUL, desde seu inicio em 2000 até sua
interrup¢do em 2004, como também de seu relangcamento em 2010 até os dias atuais. Também
serdo debatidas as relagdes entre os blocos que precederam o inicio das negociacdes e em seu
hiato de seis anos.

Paralelamente, serdo expostos 0s principais problemas e pontos de entrave que se
manifestaram durante as etapas das negociagdes, principalmente na questio agricola europeia,
como também na de entrada de produtos industrializados no bloco do Cone Sul. Ademais,
serd feita uma andlise das negociagOes assistida pelas teoria de jogos de dois niveis,

apresentada no primeiro capitulo.

4.1 O INICIO DO DIALOGO E O ACORDO-QUADRO INTER-REGIONAL DE
COOPERACAO

A aproximacdo entre os dois blocos teve seu inicio apenas um més apds a criacdo do
MERCOSUL, em 1991. O presidente da Comissdo Europeia e os chanceleres dos quatro
Estados-membros do MERCOSUL manifestaram sua vontade de estreitar as relagdes entre as
duas organizac¢des em Luxemburgo, durante a cipula do Grupo do Rio®, vontade essa firmada
um ano apos através da assinatura de um acordo de cooperacgdo técnica de caréter institucional
pelo Conselho do MERCOSUL e pela Comissao. (OLIVEIRA, 2010, p. 146)

No acordo estava prevista cooperacdo institucional, assisténcia técnica e treinamento
de profissionais, com o intuito de impulsionar o processo de integracdo mercosulino. A UE
ficaria em cargo de transferir experi€ncia nas dreas econdmicas, social e de democracia, de
maneira a assistir e intensificar a experiéncia de integracdo sul-americana e estreitar o didlogo
entre as partes. Para tal acdo, foi criado um comité consultivo conjunto, formado por

representantes do Grupo Mercado Comum e da Comissao Europeia.

¥ O Grupo do Rio era um mecanismo permanente de consulta e concertacdo politica da América Latina e do
Caribe. Foi criado no Rio de Janeiro, em 1986, e contava com 24 pdises da América Latina e os paises
caribenhos, e posteriormente sucedido pela Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos
(CELAC), em 2010, a qual surgiu como um novo mecanismo de organizacio politica e de integracdo que
abrange os 33 paises da América do Sul, América Central e Caribe. (SELA, 2017).
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Em 1994, O Conselho da UE e o MERCOSUL expuseram uma declaracdo conjunta,
na qual objetivavam criar em médio prazo uma associagdo inter-regional politica e
econdmica. Os didlogos entre os dois blocos davam-se maneira dindmica e 4gil, e em abril de
1995, Conselho autorizou a Comissdo Europeia a negociar com o MERCOSUL. As
negociagdes iniciaram-se em setembro do mesmo ano, e dentro de trés meses, as partes
assinaram o Acordo Quadro Inter-regional de Cooperacdo (AQIC), no dia 15 de dezembro,
em Madri, na Espanha (OLIVEIRA, 2010, p. 148)

Firmado em 1995, o AQIC foi o primeiro ensejo oficial de um didlogo birregional
abrangente e diverso. Continha disposi¢des acerca dos mecanismos que promoveriam o
fortalecimento dos vinculos entre os blocos, por meio de trés bases principais: o didlogo
politico, a cooperacdo e o comércio. (MAKUC, DUHALDE, ROZEMBERG, 2015, p. 5)

No ambito comercial, o texto do Acordo era claro e lia que “as partes comprometem-
se a intensificar as suas relacdes para fomentar o incremento e a diversificacdao das suas trocas
comerciais, preparar a futura liberalizacdo progressiva e reciproca das trocas e criar condi¢des
que favorecam o estabelecimento da Associag@o Inter-regional”. (AQIC, 1995, art. 4)

De acordo com o artigo quinto do Acordo, as partes ndo poderiam excluir qualquer
setor nas dreas de cooperacdo comercial, e para tal deveriam comprometer-se em manter um
didlogo econdmico e comercial periddico.

Para a execucdo do texto do Acordo, este previa em seu vigésimo-quinto artigo um
quadro a criagdo de um Conselho de Cooperacdo, que ficou a cargo de zelar pelas questdes de
interesse comum e pelo almejo de seus objetivos. Sua composi¢do era de membros do
Conselho da UE e da Comissdao de um lado, e por membros do CMC e do GMC do outro
(ACIQ, 1995, art. 26).

O acordo com a UE foi de consideravel importancia para o bloco do Cone Sul, uma
vez que fora reconhecido em ambito internacional por uma grande poténcia econdmica como
a UE poucos anos depois de estabelecer-se, e também por ser o ensejo internacional de maior
magnitude até entdo perscrutada pela organizacio (MAKUC, DUHALDE, ROZEMBERG,
2015, p. 6).

A abertura comercial entre os dois blocos, incentivada pela aproximag¢do por meio do
Acordo, era de suma importancia para ambas as partes. O MERCOSUL via a oportunidade de
aumentar ainda mais suas exportacdes a Europa, e esta se adiantava em assegurar suas

exportacdes ao mercado latino-americano, visto que receava, a época, perda de espago com as
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negociagdes em curso para a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA)9. (MAKUC,
DUHALDE, ROZEMBERG, 2015, p. 18)

A UE representava a principal parceira comercial do MERCOSUL, representando
cerca de 21% de seu fluxo comercial mundial. A Europa, os principais produtos exportados
eram os bens primérios (72% do total das exportagdes), com destaque para o setor agricola — o
qual somava cerca de 50% do total — e em contrapartida, a maioria de sua importacdo
consistia de bens manufaturados (que somavam 81% das importacdes), com destaque para
equipamentos de transportes, maquinarias, e quimicos. (OLIVEIRA apud EUROSTAT, 2010,
p. 127-128)

No que tange o setor agricola, os principais produtos exportados aos europeus pelo
MERCOSUL eram: 6leo de soja, soja, café, carne bovina, suco de laranja, milho e tabaco.
Tais produtos, em 2000, data de inicio das negociagdes para a liberalizacdo comercial,
somavam cerca de pouco mais de 67% da pauta de exportacdo agricola mercosulina.
(OLIVEIRA apud EUROSTAT, 2010, p. 130)

O texto do AQIC, ou do Tratado de Madri, como também foi conhecido, era
abrangente e definia uma agenda e os métodos para cumpri-la, porém ndo previa prazos para a
execuc¢do de suas cldusulas. Oliveira (2010, p. 151) relata que possiveis motivos para tal fato
seriam o receio do grupo mercosulino em apressar didlogos que tinham como objetivo final
uma possivel drea de livre comércio com um bloco de diferente, e maior, nivel de
desenvolvimento econdmico que o seu e, portanto, preferindo seguir cautelosamente com o
desenrolar da cooperacao.

Outro motivo apontado pela autora para a auséncia de datas exatas para o andamento
dos objetivos do Acordo Quadro seriam as outras prioridades que ambos os blocos tinham. O
MERCOSUL estava ainda consolidando-se e tinha de lidar com as negociacoes da ALCA, por
exemplo, enquanto que a UE empenhava-se no processo de implementacdo do euro, de seu
alargamento para os paises do leste europeu e as reformas orcamentérias da PAC, além do
aprofundamento de relagdes que buscava com outros atores no plano internacional.

Desde a assinatura do Tratado até o inicio da primeira rodada de negociacdes para a
associacdo inter-regional, os dois blocos explicitaram suas divergéncias em diversos temas no

ambito comercial, sendo esse um dos assuntos mais complicados, uma vez que objetivava em

® A ALCA foi um projeto idealizado pelos Estados Unidos da América (EUA) com o objetivo de formar uma
drea de livre comércio entre os 34 paises do continente americano. Teve seu inicio na primeira Cidpula das
Américas, nos EUA em 1994, sendo oficialmente abandonada em 2005 na quarta edi¢do da Cupula, na
Argentina (MAKUC, DUHALDE, ROZEMBERG, 2015, p. 19).
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dltima instancia a criagdo de uma drea de livre comércio. Os impasses gerados nesse periodo
ressaltou a necessidade de uma metodologia eficaz para se lidar com as negociacdes
comerciais. (MAKUC, DUHALDE, ROZEMBERG, 2015, p. 9)

As diferencas quanto as negociagdes comerciais foram surgindo a medida que as
partes levantavam conhecimento sobre as questdes intrincadas que seriam suscitadas numa
negociacdo com fins de liberalizacdo comercial, por meio de andlise do comércio bi-regional,
e da identificagdo dos produtos prioritdrios e sensiveis para cada bloco. Nesse periodo foram
identificados os problemas que a PAC causaria aos assuntos agricolas (OLIVEIRA, 2010, p.
152).

Para ilustrar as dificuldades para o prosseguimento das negociacdes, em 1998, a
Comissdo Europeia teve uma solicitacdo de negociagdo com o MERCOSUL negada pelo
Conselho. Sete Estados europeus, liderados pela Franga, temerosos dos efeitos causadores de
prejuizos aos seus produtores agricolas frente a uma entrada de produtos sul-americanos,
opuseram-se a proposta (OLIVEIRA, 2010, p. 153).

O mandato negociador foi aprovado somente na metade do ano seguinte, o qual
permitiu que a UE e o MERCOSUL pudessem finalmente iniciar as negociacdes para a
associacdo regional, e através de uma declaracdo conjunta entre os dois blocos, no final de
1999, eles estabeleceram os comités de negociagdo, 0s quais seriam responsdveis pela
coordenagdo geral dos didlogos, da metodologia a ser aplicada e do calenddrio para as

negociagoes.

4.2 A PRIMEIRA ETAPA DAS NEGOCIACOES: DE 2000 A 2004

Os negociadores do MERCOSUL e da UE encontraram-se pela primeira vez no
contexto do Comité de Negociagdes Birregional (CNB) nos dias 6 € 7 de abril de 2000 em
Buenos Aires, na Argentina. Nesta primeira sessdo os blocos definiram a agenda de
negociagdes, comprometeram-se em realizar consultas concomitantes sobre as pautas na
Organizacao Mundial do Comércio (OMC), e acertaram os direitos e obrigagdes que os dois
lados teriam de cumprir.

A agenda de negociacdes foi inclusa uma considerdvel quantidade de temas, que
variavam de assuntos ligados ao didlogo politico e cooperagdo a trocas comerciais entre os
blocos. Também foram definidos a metodologia a ser aplicada para as negociacdes, a sua

estrutura, os grupos de trabalhos a elas circunscritos e os seus objetivos.
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No que tange a drea comercial das negociacdes, sete principais objetivos foram
tracados durante o I CNB: a liberaliza¢do bilateral e reciproca do comércio de bens e servicos,
dada de maneira paulatina, e em conformidade com as regras da OMC; melhorias no acesso
ao mercado de bens e servicos as compras governamentais; o0 encorajamento a uma conjuntura
aberta e ndo discriminatdria para os investimentos; a garantia adequada e a protecdo efetiva
dos direitos de propriedade intelectual; a garantia adequada e efetiva de politicas de
competi¢do e de um mecanismo para a cooperagdo em assuntos de competitividade; assegurar
a disciplina na drea de instrumentos de defesa comercial, e o estabelecimento de um
mecanismo de solucdo de controvérsias efetivo. (COMISSAO EUROPEIA, 2006)

Os negociadores acordaram também, que os objetivos acima seriam almejados com
base em trés principios gerais, que deveriam nortear as rodadas. Tais principios eram: 1) as
negociacdoes deveriam dar-se de maneira compreensiva e os resultados deveriam ser
balanceados; 2) nenhum setor seria excluido das negociacdes, embora houvesse de se levar
em conta as sensibilidades e especificidades de certos setores de bens e produtos, em
conformidade com as disposi¢cdes da OMC, e; 3) os resultados das negociacOes deveriam
resultar num tUnico acordo que seria implementado por ambos os lados como um todo
indivisivel, ou seja, nada seria acordado ao ser que tudo seja acordado. (COMISSAO
EUROPEIA, 2006)

Trés grupos técnicos foram criados para a conducdo das negocia¢des comerciais, € a
cada grupo estavam incumbidas as discussdes especificas de cada drea da divisdo acordada.
Os negociadores também concordaram na possibilidade da criacdo de subgrupos, dentro dos
trés ja existentes, em etapas futuras das negociacdes, caso necessario fosse.

O primeiro grupo ficou a cargo da discussdo acerca dos seguintes temas: comércio de
mercadorias (inclusos medidas tarifarias e nao tarifarias, medidas sanitarias e fitossanitarias,
padronizacdes, regulagdes técnicas e procedimentos de avaliagdo de conformidades),
dumping, antidumping, medidas compensatérias e salvaguardas; regras de origem; e
procedimentos aduaneiros e assisténcia mutua em assuntos aduaneiros. O segundo grupo
ficou responsdvel pelos assuntos referentes a comércio de servigos, direitos e propriedade
intelectual, e medidas para fomentar um clima aberto e ndo discriminatério para os
investimentos. E ao terceiro grupo couberam os didlogos a respeito de compras publicas,
competicio, e solucdo de controvérsias (COMISSAO EUROPEIA, 2006).

Esses grupos comecariam seus trabalhos em junho e suas incumbéncias eram em

suma: trocar informacdes em todas as dreas das negociagdes, discutir sobre objetivos



54

especificos e sobre métodos em medidas ndo tarifdrias, identificar barreiras ndo tariférias
existentes e, trocar relatérios e textos de trabalho.

De acordo com Oliveira (2010, p. 160), a intencdo dos negociadores era de, a partir
dos resultados desses didlogos, comecar a discutir a metodologia e o cronograma para a
eliminagdo progressiva das tarifas dos produtos e a liberalizacdo do comércio em servigos.

No espectro comercial, a primeira e as trés proximas rodadas de negocia¢do serviram
para que os negociadores trocassem essas informacdes importantes entre os dois blocos e
estabelecessem como aconteceriam as negociacdes, por meio de seus mecanismos, ritos e
objetivos, como também para que ambos os lados encontrassem um ponto comum destarte,
reconhecendo claramente em que posi¢do a outra parte da negociacao estava. As informagdes
permutadas abarcaram a PAC da UE, o futuro alargamento previsto do bloco (o qual contaria
com a inclusdo de 10 paises do leste europeu, alguns deles sendo fortes exponentes agricolas),
o andamento do processo de integracdo mercosulino, sua associacdo com o Chile e a Bolivia,
e os acordos de livre comércio ja em vigor dos dois blocos.

Entre o periodo de 2000 e 2004, sucederam-se ao todo dezesseis rodadas de
negociacdo no ambito dos CNB. Avancos significativos nas negociacdes comerciais
aconteceram somente em algumas das rodadas, enquanto que noutras ocorreram apenas
evolugcdo em outros Ambitos — como o politico ou de cooperagdo — ou pouco trouxeram de
evolucdo ao didlogo, e aquelas este trabalho dard destaque. Dessa maneira, a tabela 1 a seguir
traz as principais informacgdes dessas rodadas da primeira fase da negociagao.

A UE apresentou sua primeira oferta de negociagdo em Montevidéu, Uruguai, durante
a quinta rodada da CNB, que se sucedeu do dia 2 a 6 de julho de 2001. A proposta europeia
contemplava o comércio de bens, de servicos e compras governamentais, € um calendario
para a eliminacgdo das tarifas referentes a sua pauta importadora.

A oferta da UE incluia 89% de seu universo tarifario, porém, de acordo com Oliveira
(2010, p. 183), “nao apresentava uma oferta relevante em relacio a redugdo de tarifas sobre os
produtos agricolas, agroindustriais e pescado”, os quais eram o maior interesse do
MERCOSUL. O documento submetido na rodada pela UE referente aos produtos agricolas
dividiu-os em seis categorias.

Os classificados como A teriam liberalizacdo imediata e total, e tratavam-se de frutas
frescas, alguns azeites e materiais gordurosos. Os de classificacdo B seriam liberalizados
totalmente em 4 anos, em 4 etapas anuais, cada uma diminuindo 20% da carga tarifédria, sendo
que os primeiros 20% dar-se-iam de imediato a conclusdo da negociagdo. Nessa categoria

estavam contidos carne de cavalo, frutas, legumes, alguns azeites, flores, raizes etc. Na
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categoria C figuravam frutas e legumes processados, sucos de frutas etc., e a essa categoria a
proposta previa uma liberalizacdo gradual que duraria 7 anos, em 7 etapas, cada uma
diminuindo 12,5% das tarifas referentes. Na quarta categoria — a D — a desgravacao, ou seja, a
eliminacdo das tarifas sobre os produtos dar-se-ia em 10 anos, em 10 etapas anuais, cada uma
removendo 9% das tarifas anexas, e nela foram colocadas produtos como carne de porco,
presunto, mel, carne enlatada, frutas e legumes processados etc. A categoria E referia-se a
vinhos e a licores, e a eliminacdo das tarifas seria feita de maneira progressiva, paralelamente

a acordos especificos para o setor (COMISSAO EUROPEIA, 2001).

TABELA 1 - RODADAS DE NEGOCIACAO DOS CNB DE 2000 A 2004

Rodada Data Local Destaques
: ot | Bumos A, | oot dseed i
abril de 2000 Argentina . . < .
didlogo politico, cooperac¢do, € comércio
1r? 13216 de Bruxe.las, Identificacdo de obstaculos e objetivos
junho de 2000 Bélgica
e Vgrr?big ((11: ;8(_)0 B];,izlzilf ’ Troca de informagdes técnicas
ve 19 a22de Bruxelas, Questdes acerca de cooperagdo e
marco de 2001 Bélgica barreiras ndo tarifarias
\'A junl%oad6e(§001 M%Iie;ﬁ?u’ Primeira oferta europeia
VI° ou tilg)ri)alile %e()Ol BBrgi;eilf;’ Primeira oferta mercosulina
VIF 8allde Buenos Aires, Evolucao nos pilares politico e
abril de 2002 Argentina de cooperacdo
VIIF 11 a 14 de no- Brasﬂ.ia, Debgte de quest6e§ técni.cas
vembro de 2002 Brasil (comércio e regras de investimento)
Ix® 17 a2l de Bruxelas, Troca de propostas em melhorias das
marco de 2003 Bélgica ofertas
X 23 a27de Assuncio, Compras governamentais,
junho de 2003 Paraguai investimento e servi¢os
XP 2 a5 de de- Bruxelas, Debate sofre futuro alargamento do
zembro de 2003 Bélgica bloco europeu e questdes sanitdrias
XIF 8al2de Buenos Aires, Discussio .em assun.tos de
marco de 2004 Argentina Competi¢do e tarifas
XTI 3 a7de Bmxe.las, Trocas de pontos de vista acerca
maio de 2004 Bélgica da préxima troca de ofertas
XIv® jun7h2 (ljé ggO 4 Bf?;:nﬁ;fs’ Esfor¢os para finalizar as negociagdes
xXv? juil?oa dZeIZ?)e(:) 4 Bl;ggilca;’ Esforcos para finalizar as negociacdes
XVIB (Re}l f1ao 20 de ou- Lisboa, Posterior a segunda troca de ofertas —
Ministerial de : L
Lishoa) tubro de 2004 Portugal suspensdo das negociacdes

Elaborado pelo autor.

FONTE: Unido Europeia (2000-2004).
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A sexta e ultima categoria referia-se ao setor de cereais, azeite de oliva, produtos
lacteos, carnes, tabaco, agucar e algumas frutas e legumes processados. A UE denominou essa
categoria como sensivel, e excluiu-a do plano de desgravacdo (COMISSAO EUROPEIA,
2001). Todavia, esclareceu que estava disposta a negociar uma maior liberalizacio através da
concessdo de quotas tarifdrias preferenciais. (OLIVEIRA, 2010, p. 164)

O MERCOSUL néao recebeu bem a oferta europeia, de inicio por ter sido submetida
sem terem sido acordados os métodos e modalidades da negociacdo, e posteriormente, por
estar bem aquém do que o bloco do Cone Sul esperava. A maior parte dos produtos listados
na proposta europeia — 85% do total — figurava nas categorias A, B e C, as quais que seriam
desgravadas em um prazo menor de tempo, porém apenas 15% dessa soma referiam-se a
produtos agricolas basicos e pesqueiros, o que ndo era interessante para o bloco mercosulino.
Ademais, a maioria dos itens interessantes aos paises membros do MERCOSUL ndo fora
inclusa na proposta de desgravacao. (OLIVEIRA, 2010, p. 164)

De fato, os produtos em que os paises do MERCOSUL siao mais competitivos estavam
alocados na categoria que ndo contemplava desgravacdo. Oliveira (2010, p. 166) exemplifica
relatando que o Brasil “teria interesse em um acordo com a Unido Europeia para expandir as
exportacdes em pelo menos quatro produtos considerados sensiveis — carnes, tabaco, acgtcar e
frangos”, os quais sdo submetidos a um forte protecionismo.

Em sua proposta, a UE deixou claro que eventuais melhoras nas ofertas de reducio
tarifarias estariam condicionadas a reciprocidade de ofertas do lado sul-americano. Com
efeito, ao final da rodada, o MERCOSUL ficou de apresentar a sua proposta de negociagdo
comercial com a UE na rodada posterior.

O MERCOSUL apresentou a UE sua oferta tarifaria e seu texto de negociacido para
bens, servicos e compras governamentais em Bruxelas, durante a sexta rodada de negociacdes
do Comité, como resposta as propostas europeias submetidas na rodada anterior. De acordo o
parecer oficial Comissao Europeia acerca da rodada (2001), tal acdo refletiu fortemente o
profundo comprometimento de ambas os lados ao processo de negociagdes e o interesses em
realizar progressos significativos nas discussoes.

Diferentemente da proposta europeia, que contava apenas com 89% de seu escopo
tarifirio, o MERCOSUL nao excluiu nenhum produto na sua oferta. No documento, o bloco
ofereceu ao bloco europeu uma preferéncia bdsica inicial para 94% dos produtos, que
consistia em aplicacdo de impostos menores aos praticados em ambito global. (OLIVEIRA,

2010, p. 167)
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Quanto as liberalizacdes, apenas 40% dos produtos foram inclusos na proposta do
MERCOSUL. Esses produtos também foram divididos em categorias, cada uma passivel de
um processo de desgravagao diferente. De acordo com Oliveira (2010, p. 167), “apesar de
modesta oferta do MERCOSUL, a lista apresentada era mais ou menos equivalente a
oferecida pela UE, quando excluidos os produtos ja beneficiados com uma tarifa zero”.

Em sua proposta, o bloco do Cone Sul seccionou os produtos em cinco categorias,
com periodos de desgravacdo que variavam de 2 a 10 anos. Os produtos da classificagdo A
teriam liberalizacdo imediata, os de classificagdo B seriam desgravados em 2 anos, os de C
em 8, e os D e E em 10, nos mesmos moldes anuais da proposta europeia.

Kume et al (2004, p. 5) ressaltam que os produtos suscetiveis de liberalizacdo imediata
representavam apenas 14% das importacdes provenientes da UE para o MERCOSUL,
enquanto que os produtos classificados nas categoria C, D e E, as que levariam de 8 a 10 anos
para a liberalizagdo total, figuravam 73% da pauta importadora.

Ao final das duas ultimas rodadas, Oliveira (2010, p. 169) sumariza que “para o
MERCOSUL, a proposta inicial apresentada pela UE foi inaceitavel, pois estava muito aquém
da liberalizacdo esperada para o setor agricola. Do mesmo modo, [...] a Unido Europeia
considerou a lista de desgravagdo proposta muito timida”.

Ap6s duas rodadas sem novas ofertas e sem avancos significativos nas negociagdes
comerciais entre os blocos, 0o MERCOSUL apresentou proposta referente ao acesso ao seu
mercado de bens na nona rodada de negociacdes, celebrada em Bruxelas, entre os dias 17 e 21
de marco de 2003.

Na proposta do MERCOSUL estava prevista uma liberalizac@o total, num periodo de
até 10 anos, de aproximadamente 84% de sua cesta de importacdo da UE (OLIVEIRA, 2010,
p. 172). Conforme a oferta anterior, os itens foram separados em cinco categorias diferentes,
passiveis de periodos de desgravacao diferentes.

Com a melhoria em sua proposta, o os negociadores sul-americanos criam que o lado
europeu correspondesse significativamente em sua contrapartida, principalmente em relacao a
diminui¢do das variadas barreiras aos produtos de origem agropecudria e de alimentados
processados advindos de seus Estados-membros. Tal expectativa remontava da proposta
europeia que condicionava melhorias em sua proposta de acordo a contraproposta
mercosulina em relacdo as dreas de interesse europeu, realizada na V CNB.

Na rodada, a unica alteracdo no discurso europeu em sua proposta foi a adi¢dao de 1200
novos itens a ela, dispostos entre as seis categorias diferentes de desgravacdo. Apesar de

conter melhorias, o MERCOSUL n@o apreciou a fraca alteragdo em seu texto, que implicaria
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em um impacto quase que nulo as exportagdes mercosulinas, visto que uma boa por¢ao dos
itens adicionados ja entrava sem barreiras na Europa, enquanto que outra grande quantidade
entrou abaixo da categoria E, a que nfo previa um plano de desgravagdo. (OLIVEIRA, 2010,
p. 173).

O bloco do Cone Sul apresentou uma nova proposta de melhoria em sua oferta a UE
em junho de 2004, na qual o bloco aumentaria a quantidade de produtos a serem desgravados
para 88% do total de produtos importados da Unido a época (OLIVEIRA, 2010, p. 177). Se
comparada a proposta anterior, o MERCOSUL reduziria em 37% os produtos sensiveis,
deixando sem plano de desgravacdo itens como mdquinas, aparelhos eletronicos, alguns
equipamentos elétricos, alguns plésticos, fundi¢do de ferro e aco, contudo o cronograma de
eliminacdo gradual das tarifas mantinha-se nas classificacdes e duragdes da oferta inicial.

As proximas rodadas seguiram trazendo pouco avanco no sentido a finalizacdo das
negociacdes. Pouco se evoluia no pilar comercial, apesar de que nos outros pilares, os
negociadores estavam engajados na tarefa da escritura conjunta dos termos do acordo para a
associacdo. Na décima primeira rodada, um tema importante que se tornou o foco das
discussoes foi o alargamento do bloco europeu no préximo ano, que englobaria 10 novos
paises do leste do continente, muitos deles altamente agricolas.

Em setembro de 2004, os dois blocos finalmente realizaram uma segunda troca de
ofertas entre si. Depois da submissdo das novas propostas, foi celebrada no més seguinte uma
Reunido Ministerial entre os dois blocos na cidade de Lisboa, em Portugal. Assim, as partes
tiveram pouco menos de um més para analisar as novas propostas para a liberalizacdo
comercial propostas para que se chegasse num consenso na ocasiao.

As ofertas foram consideradas insatisfatérias para ambos os lados. A proposta
europeia ndo diferia em muito da sua anterior, mantendo quotas para uma soma de produtos
agricolas. A proposta abarcava cerca de 93% de seus produtos, e desses apenas 34% teriam
liberalizacdo imediata, enquanto que os produtos agricolas permaneceriam com processos de
desgravacgoes de até 10 anos, no melhor dos casos, ou seriam submetidas a preferéncias ou
quotas de importacdo, além dos itens que ndo estavam contidos na oferta europeia
(OLIVEIRA, 2010, p. 182).

De acordo com a autora, se um acordo tivesse sido alcancado entre as partes de

acordos as ultimas ofertas apresentadas, a UE tiraria desse maiores beneficios:
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Ao calcular a média simples das tarifas médias resultantes, apds a conclusdo do
periodo total de desgravagdo, chegou-se ao resultado de que a tarifa média da UE
seria de 4,3%, enquanto, a do MERCOSUL seria de apenas 1,6%. Deste modo, as
tarifas médias da UE sobre produtos do MERCOSUL passaria a ser trés vezes maior
do que a do MERCOSUL aplica sobre os produtos importados da UE (OLIVEIRA,
2010, p. 183).

Dado que as propostas apresentadas ndo atendiam as expectativas de ambos, decidiu-
se suspender as reunides de negociagdo entre o bloco. De acordo com Oliveira (2014, p. 183)
ap6s a Reunido de Lisboa aconteceria uma substitui¢io de poderes dentro da Comissao
Europeia, o que prenunciaria uma demora para que as negociagdes fossem retomadas.

O MERCOSUL via nas negociacdes uma oportunidade de finalmente melhorar o
acesso de seus produtos agricolas no territério europeu, que nao foi traduzida em realidade
devido ao forte protecionismo europeu ao setor, auxiliado também pela PAC, de maneira a
nao sucessdo do acordo até a data. Durante o desenrolar das negociacdes, o protecionisSmo
agricola europeu mostrou-se evidente, e um dos entraves principais para a concordancia entre
as partes, e evidenciou-se para o bloco sul-americano, que independentemente de as
negociacgdes aconteceram no plano multilateral da OMC, ou na alternativa buscada por ambos
através das negociagdes bilaterais, a UE ndo conseguia dispor de maiores concessdes na drea

(MAKUC, DUHALDE, ROZEMBERG, 2015, p. 17).

4.3 O HIATO DE SEIS ANOS E A RETOMADA DAS NEGOCIACOES EM 2010

Desde a paralisacdo das negociacOes, foram realizadas algumas reunides de nivel
politico que reafirmavam o interesse dos blocos em continuar com os didlogos. Alguns
acontecimentos no ambito global moldavam as expectativas de ambos os lados, como o
complicado desenrolar das negociagdes em ambito multilateral da OMC — na rodada Doha — a
crise econdmica internacional e a solidificacdo da China como poténcia global. Tais fatores
contribuiram para a ressuscitacdo da dinamica de negociacdo birregional, como também para
a alteracdo das prioridades de ambos os blocos (MAKUC, DUHALDE, ROZEMBERG, 2015,
p. 21).

A perda de espaco em produtos industrializados no exterior para a China, a crise
econdmica e financeira de 2008, e o aumento de importancia alcangado pelo Brasil na
economia global foram alguns dos motivos para que, em maio de 2010, na VI Cudpula
América Latina, Caribe e Unido Europeia, realizada em Madri, a UE formalmente reativasse
as dinamicas de negociagdio com o MERCOSUL (MAKUC, DUHALDE, ROZEMBERG,
2015, p. 22-23).
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A iniciativa da Comissdo Europeia ndo agradou alguns membros da organizacio.
Irlanda, Grécia, Hungria, Austria, Luxemburgo, Polonia, Finlandia e Franca, liderados pela
dltima, emitiram documento ao Conselho reprovando a acdo da Comissdo, alegando que ela
agira sem considerar os impactos que poderiam provocar ao setor agricola da economia
europeia (MAKUC, DUHALDE, ROZEMBERG, 2015, p. 23).

A primeira reunido do revigorado Comité de Negociagdes Birregionais aconteceu em
Buenos Aires, entre os dias 29 de junho de 2 julho de 2010. Em um cendrio de fortes criticas
de alguns paises europeus com maior sensibilidade, os grupos de trabalhos foram remontados
em moldes semelhantes ao do inicio das negociacdes e os pontos de partida foram redefinidos,
levando em contas as melhorias alcangadas na primeira fase das negociacdes, abarcando dreas
pendentes e as novas posi¢oes dos blocos.

Ambas as partes comprometeram-se em revisar seus textos de negociacdo de 2004 e
atualizé-los para o desenvolvimento dessa nova empreitada conjunta. Os grupos de trabalho
empenharam-se separadamente, € na sua maioria, chegaram a um acordo de ponto de partida
em cada capitulo do AQIC. Em alguns casos foram anexos novas propostas € em outros
concordou-se permutar propostas novas antes da nova rodada (COMISSAO EUROPEIA,
2010).

O MERCOSUL apresentou esbocos para alteracdes em artigos passados em matéria de
tarifas, subsidios a exportacdo e medidas de auxilio doméstico. A UE responsabilizou-se em
apreciar os pontos sul-americanos e apresentar uma nova proposta tarifaria. Ademais, ambas
as partes ficaram responsdveis em remeter previamente a proxima rodada dados a sua
respectiva contraparte. O bloco sul-americano ficou de submeter a UE todas as importacdes e
as exportacdes ao bloco europeu ente o periodo de 2006 a 2009 e também as exportacdes e
importagdes em sua totalidade — valor e quantidade — de cada um de seus quatro membros
durante o mesmo periodo, 0 mesmo valendo para a UE e seus 27 membros a época também,
além do acordo mutuo de permuta das atuais nomenclaturas dos produtos e as tarifas
aplicadas a eles (COMISSAO EUROPEIA, 2010).

Momentos de tensdo também aconteceram nesta primeira rodada, os quais afetaram o
clima das negociacdes. Ambos 0s blocos acusaram-se de abusar de medidas protecionistas,
principalmente no que tangiam os paises de maior importancia agricola na UE e as tensdes
comerciais internas existentes no MERCOSUL (MAKUC, DUHALDE, ROZEMBERG,
2015, p. 29).

Da mesma forma como se sucederam nas primeira fase das negociacdes, interrompida

em 2004, muitas das rodadas da segunda etapa também trouxeram poucos avancos aos
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debates, desta vez devido a falta de ofertas novas entre as partes. Segue na tabela 2 a seguir a
cronologia, juntamente com os principais destaques, das rodadas de negociagdes do relangado

CNB.

TABELA 2 - RODADAS DE NEGOCIACAO DOS CNB DE 2010 A 2017

Rodada Data Local Destaques
a 29 de junho a 2 Buenos Aires,
XVII de julho de 2010 Azt Grupos de trabalho foram remontados
. 11a15de Bruxelas, Revisao dgs textos de negociagao de 2004},
XVIII outubro de 2010 Béloica comprometimento com trocas de informagdes
g respectivas do periodo 2006 - 2009
XIX? 22 de nov. a7 de Brasilia, Avangos nas dreas normativas; acordo para troca
dez. de 2010 Brasil de ofertas na préxima rodada
. 14 218 de Bruxelas, Troca d~e ofertas ndo realizada; avanco n.as
XX P discussdes sobre compras governamentais,
margo de 2011 Bélgica . . .
servigos e investimentos
UE afirma que ndo estd apta a confeccionar uma
XX 2a6de Assuncao, nova oferta at€ maior consenso interno;
maio de 2011 Paraguai finalizacdo das normativas do texto do Acordo
em cooperagdo politica
XXII? 4a8de Bruxelas, Revisao das clausulas do texto do pilar comercial
junho de 2011 Bélgica P
. 7 a 11 de no- Montevidéu, F1.nahzagao dos t(?xFos dos em: angdumpmg,
XXIII . medidas compensatdrias, servicos e investimento,
vembro de 2011 Uruguai . g
regras de origem e compras publicas
a 12a16de Bruxelas, Continuacdo da revisdo dos textos no pilar
XXIV P .
marco de 2012 Bélgica comercial
o 22 a26 de Brasilia, . .
XXV outubro de 2012 Brasil Paralizag@o das negociacdes
XXVE 10a 14 de Bruxelas, Retomada das negociacdes apds troca de ofertas
outubro de 2016 Bélgica pelas partes ter sido realizada em maio
XXVII® 20 a24 de Buenos Aires, UE propde a criagdo de um subcomité para
marc¢o de 2017 Argentina agricultura

Elaborado pelo autor. FONTE: Unido Europeia (2010-2017).

As proximas rodadas seguiram os passos das primeiras rodadas da primeira etapa de
negociacdo, sendo espaco para discussdes técnicas e em debate acerca de outros pilares que
ndo o comercial. No ano seguinte, em maio de 2011, na quinta rodada pds-relancamento das
negociacOes, a UE pronunciou-se afirmando que ndo conseguiria preparar nenhuma oferta até
que seus paises membros tivessem realizado e analisado uma avaliagdo do impacto que o
acordo teria sobre a agricultura comunitdria apds massiva pressao por parte do MERCOSUL
para que as ofertas fossem submetidas (MAKUC, DUHALDE, ROZEMBERG, 2015, p. 30).

Apesar da imobilidade da discussdo comercial, nos outros temas debatidos pelo
Comité houve avancos. Nos pilares de cooperacdo politica, textos regulatorios foram

revisados e pontos de vista intercambiados em um grande nimero de temas, fazendo com que
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pudessem finalizar as normativas regulatérias para a estrutura do Acordo (MERCOSUL,
2011).

O bloco sul-americano buscava submeter uma oferta de maneira a concluir o acordo o
mais rdpido possivel. Apesar de divergéncias entre a Argentina e os outros trés paises, 0s
quais estavam concertados em como se daria sua oferta. Enquanto o Brasil estava disposto a
cumprir com as solicitagdes europeias de desgravacdo de 90% da pauta importadora do
MERCOSUL — excluindo apenas o setor automotivo — a Argentina pensava de maneira mais
protecionista, a querer propor prazos de desgravacdo maiores que dez anos para certos itens
de interesse europeu, exclusdo de produtos sensiveis e para alguns produtos, cotas
preferenciais e preferéncias fixas. Tais impasses culminavam na incapacidade de se formar
uma proposta, uma vez que a Argentina € o segundo pais mais expressivo do bloco (MAKUC,
DUHALDE, ROZEMBERG, 2015, p. 31).

Em respeito aos subsidios a produgdo agricola, o bloco mercosulino inseriu na
discuss@o a adocdo de um mecanismo para neutralizar seus efeitos nocivos ao comércio das
partes, de maneira que houvesse suspensdo de tratamento especial a produtos caso fosse
comprovado distorcdes diretas e indiretas aos precos no mercado internacional. Brasil e
Argentina divergiam quanto o aceite das intengdes europeias quanto as barreiras tariférias
europeias. Enquanto o Brasil estava disposto a aceitar apenas a remocdo das tarifas ad
valorem'®, a Argentina insistia em buscar a eliminacfo total de todas as espécies de barreiras
tarifarias (MAKUC, DUHALDE, ROZEMBERG, 2015, p. 32).

Na vigésima quinta rodada de negociagdes, por meio de comunicado conjunto, 0s
blocos relataram que apesar do progresso obtido no quadro normativo para um acordo, ndo
havia conjuntura suficiente para avancos nas negociacdes comerciais pela abordagem atual
(COMISSAO EUROPEIA, 2012). Com efeito, as rodadas de negociacio foram paralisadas,
voltando a sucederem-se somente quatro anos mais tarde. Os negociadores concordaram que
as rodadas continuariam a trazer poucos resultados factuais a menos que uma troca de ofertas
em produtos e acesso a mercados fosse realizada, e julgaram que era necessario um estimulo
de nivel ministerial, o qual creditaram que viria do Encontro Ministerial Unido Europeia-
Mercosul e da Cimeira CELAC-UE, que seriam celebradas em paralelo no come¢o do ano

seguinte em Santiago no Chile (MERCOSUL, 2012).

19 Tarifas ad valorem sio tarifas que atuam sobre o valor de bens importados, incidindo sobre o pre¢o dos bens
como um percentual. O valor final da tarifa varia de acordo com o do valor do bem. Multiplica-se a
porcentagem da tarifa pelo valor do bem e depois se acrescenta esse resultado ao preco original. (SEABRA,
2009, p. 31).
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As diretivas esperadas resultaram em contribuicdes modestas, € em pouco auxiliaram
no processo de negociacdo. As intengdes para a liberalizacdo comercial estavam contidas nos
discursos de ambas as partes, porém a parte mais complicada era traduzi-las nas ofertas e
balanced-las com as expectativas dos respectivos blocos. Desde entdo, as discussoes
mantiveram-se por meio de comunicados de niveis ministeriais, que explicitavam os trabalhos
desempenhados internamente, em cada bloco, para que novas ofertas fossem apresentadas
(MAKUC, DUHALDE, ROZEMBERG, 2015, p. 44).

Em 2013, na Reunido Ministerial do MERCOSUL e da Uniao Europeia, celebrada em
26 de janeiro, reafirmaram a importancia econdmica, comercial e cultural das relacdes entre
as duas regides, que, a época, compartilhavam uma populacdo de mais de 780 milhdes de
pessoas, um Produto Interno Bruto (PIB) conjunto de mais de aproximadamente 21 trilhdes de
dolares e um comércio birregional anual que beirava a soma de 130 bilhdes.

Ademais, reconheceram o timido progresso que o pilar comercial obteve nas tltimas
nove rodadas de negociacdes do CNB desde que as discussdes foram relancadas. Na ocasido,
comprometeram-se em prover condi¢des para um intercambio de ofertas no final do mesmo
ano (ITAMARATY, 2013), o que acabou nao acontecendo.

De fato, entre os anos de 2012 e 2016, datas da ultima rodada de negociacdo e da que
viria acontecer, o bloco sul-americano confeccionou uma nova proposta em 2014, apés muitas
divergéncias entre os interesses argentinos e brasileiros, que contemplaria bastantes
reclamag0es europeias nas ofertas anteriores, mas que nao foi submetida a Comissao, devido
as continuas postergacdes por parte desta na redagdo da sua contraparte (MAKUC,
DUHALDE, ROZEMBERG, 2015, p. 52)''. Em 2015, outra Reuniio Ministerial foi
celebrada entre a UE e 0o MERCOSUL, e nela as autoridades tracaram nova data para envio de
ofertas, no dltimo semestre do ano (COMISSAO EUROPEIA, 2015), tarefa mais uma vez nio
concretizada.

De acordo com Makuc, Duhalde e Rosemberg (2015, p. 49), a continuacdo das
discussdes estava necessariamente vinculada a submissdo de novas ofertas. Apenas no
momento em que ambas estivessem dispostas a realizar uma permuta delas, haveria a
retomada de uma negociacdo formal e a expectativa de se chegar a um acordo dentro de um

periodo determinado, no qual o intercAmbio de ofertas devesse ser visto na verdade como o

" Apesar de ndo ter sido publicada nem objeto de consultas formais, informacdes acerca de seu contetido eram
retiradas dos comentdrios publicos dos representantes dos Estados-membro do MERCOSUL, como também
dos setores privados que puderam dialogar sobre o tema com as autoridades de seus respectivos paises
(MAKUC, DUHALDE, ROZEMBERG, 2015, p. 44)
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reinicio de uma negociacdo concreta, € ndo em um final nela mesma. Os autores indicam que
o principal problema da Comissdo Europeia nas negociacOes estd mais atrelado a fatores
préprios — como a divergéncia quanto ao setor agricola entre seus membros — do que a oferta
do MERCOSUL.

Apés quatro anos desde a ultima reunido do CNB, a vigésima sexta rodada de
negociagdes foi realizada em Bruxelas, entre os dias 10 e 14 de outubro de 2016. A sucessdo
desta rodada foi possibilitada gracas a troca de ofertas finalmente realizada entre as partes em
maio do presente ano (COMISSAO EUROPEIA, 2016). Este intercimbio de propostas foi o
primeiro desde a interrup¢do das negociagdes em 2004, e como descrito acima, era uma etapa
necessdrias que as negociacdes avangassem. A décima rodada realizada apés a suspensdo por
seis anos das discussOes serviu para que as partes trabalhassem em cima de suas respectivas
ofertas (MERCOSUL, 2016).

A mais recente rodada de negociacdes entre a UE e 0 MERCOSUL aconteceu dos dias
20 a 24 de marco do presente ano, em Buenos Aires. No comunicado conjunto oficial, as
partes anunciaram que progresso significativo fora alcancado em todos os trés pilares da
negociacdo para a futura associacdo inter-regional: comercial, politico e de cooperacdo
(COMISSAO EUROPEIA, 2017).

Nesta rodada, ambas as partes concluiram que o consenso entre os negociadores
deveria ser alcangado o mais breve possivel, e que esse deveria ser compreensivo, balanceado
e mutuamente benéfico, a fim de se gerar melhores possibilidade de crescimento e emprego
para ambos os lados do pacifico. Ademais, os negociadores tiveram como objetivo formar um
texto comum acerca das ofertas comercial para cada grupo técnico separado, o que somente
foi obtido em unanimidade na secdo de politicas competitivas (COMISSAO EUROPEIA,
2017).

Nas questdes comerciais, os negociadores europeus apresentaram um texto com
propostas relativas aos produtos agricolas, no qual propunha um subcomité especifico para a
agricultura, entre outros temas. O MERCOSUL apontou que seria dificil aceitar um setor
separado para a agricultura, alegando que as negociacdes teriam de acontecer num todo. De
acordo com o relatorio oficial da Comissdo Europeia (2017), as principais areas de
discordancia mantiveram-se em temas como sistema de preferéncias, tarifas, apoio doméstico
a exportacdo, e a propostas mercosulinas sobre protecao a industrias nascentes.

A préoxima rodada de negociagdes estd marcada para acontecer em julho deste ano em
Bruxelas, que deverd ser precedida por um encontro entre as partes do pilar comercial

(COMISSAO EUROPEIA, 2017). Ambas as partes parecerem estar mais confiantes com os
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resultados das atuais negociacdes, € apds a trocar de ofertas realizadas no ano passado, os
animos sdo positivos, e fazem com as autoridades creiam que nas negociacdes tenham cabo
em cerca de dois anos.

A UE ainda mantém as dificuldades no setor agricola, e as divergéncias internas ainda
imobilizam uma maior liberalizacdo por sua parte. Uma soma de paises europeus ainda nio
acha vidvel a abertura agricola, gerando debate interno, enquanto que do outro lado, o antigo
bindmio de divergéncia entre o Brasil e a Argentina ndo € mais um ponto problemadtico. A
Argentina atualmente estd muito mais inclinada para que o acordo aconteca, e ultrapassou o
Brasil como maior expoente nas negociacdes, estando mais aberta as importacdes e sua

liberalizacdo.

4.4 ANALISE DAS NEGOCIACOES COMERCIAIS A PARTIR DOS JOGOS DE DOIS
NIVEIS

Os blocos trocaram suas primeiras ofertas na quinta (UE) e na sexta rodadas de
negociacdo do CNB. Uma vez que a primeira troca de ofertas entre o bloco foi efetuada, é
possivel uma leitura da conjuntura em questdo através da teoria de jogo de dois niveis de
Robert Putnam. Em primeiro lugar, é necesséria a percep¢cao que as negociacdes birregionais
entre a UE e o MERCOSUL transcendem nalgum sentido o espectro de negociacao
internacional exposta nos escritos do autor.

Na tradugdo para o caso UE-MERCOSUL, tem-se partes negociadores nao sao
Estados, mas sim Organizacdes Internacionais que compreendem varios Estados-nacdo como
seus membros. No nivel internacional — I — acontecem as discussdes entre os negociadores
que representam o bloco, e no nivel II, que seria o doméstico, existe o tabuleiro das
OrganizacOes com seus membros. Da mesma forma, dentro de cada Organizacdo para com
seus componentes acontecem outros jogos de dois niveis. Cada membro, podendo ser os
quinze europeus, a época, ou 0os quatro sul-americanos também estdo inseridos em jogos de
dois niveis, nos quais cada Estado busca seus interesses na interacao entre os dois tabuleiros.

Por exemplo, simultaneamente enquanto a UE busca consenso em seu nivel II com
seus membros, estes procuram consenso em nivel doméstico, coordenando interesses dos
partidos, grupos de interesse, os legisladores, opinido publica etc. Em resumo, o jogos de dois
niveis entre 0 MERCOSUL e a UE s@o compostos pela resultante dos jogos de dois niveis de

cada Estado-membro componente dos dois blocos.
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Tendo isso em mente, € necessdrio destacar que os CNB sdo o tabuleiro de nivel I para
Os dois blocos. No nivel dois, o doméstico ou o interno, os negociadores do bloco tém que
fazer movimentos para satisfazer os interesses de seus paises membros, de maneira com que
as duas organizagdes cumprem o papel de mediar as pressdes do outro bloco como também de
seus paises membros.

Como percebido desde a primeira troca de ofertas entre as partes e as discussdes nas
rodadas sequentes acerca de mudangas em seus textos, foi clara o descontentamento e as
negociagdes que houvesse alteragdes e maiores concessdes na parte comercial delas. Nesse
aspecto, os win-sets explicados por Putnam, que viriam a ser os arranjos a serem concordados
no nivel I e que seriam respaldados no nivel II pelos seus membros auxiliam no entendimento
das dificuldades nas negociagoes.

Por exemplo, no caso da UE, um win-set seria o caso de conseguir melhorar suas
ofertas na parte de desgravacdo de produtos agricolas e da inclusdo de itens de interesses
mercosulinos nela. No entanto, os negociadores do bloco ndo conseguiam encontrar um win-
set que satisfizesse ambos os lados, os paises € o bloco do Cone Sul. A sua oferta e as
concessoes cedidas pelo bloco ndo eram do interesse do MERCOSUL, fato que também era
reciproco no jogo de dois niveis deste, no dmbito de melhorar suas ofertas para a entrada de
produtos industrializados europeus a seu mercado.

E importante lembrar, como também serd percebido ao longo das negociacdes, que nas
negociacOes para a Associacdo Inter-regional havia vérias temdticas abordadas. O que o
presente trabalho tenta demonstrar é que havia sobreposi¢cdo dos win-sets de ambos os lados
em varios desses aspectos, sendo o comercial o pior entrave, porque nele ndo acontecia, e
como descrito acima, as negocia¢des visavam um acordo Unico e integral, fazendo com que
toda a confluéncia nas outras dreas ficasse dependente dos choques na area de troca de
produtos.

Nesse sentido, é importante e contribuicdo de Putnam no sentido das barganhas no
nivel I para que haja um respaldo maior no nivel II, uma vez que quanto maior for o win-set
neste, maiores serdao as chances de um sucesso nas negociagoes naquele. Tomando o exemplo
da melhoria de oferta oferecida pelo MERCOSUL nesta rodada, na qual ofereceu a
desgravacao em até 10 anos de 84% de sua pauta importadora, esse movimento pode ser
observado como uma barganha para que a UE demonstrasse ao seu nivel II as vantagens que
poderiam vir com o acordo, de maneira a aumentar o seu win-set € oferecer uma
contraproposta a0 MERCOSUL. De fato, esse vai-e-vem € constante durante as negociagdes

em pauta, mas o engesso ¢ factual, de maneira que as melhorias das propostas mercosulinas
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ndo geraram o efeito descrito acima, e a UE ndo conseguiu melhorar seu win-set nas
negociagdes. Como descrito no presente trabalho, o win-set da UE era limitado pela politica
protecionista agricola que aplicava, dentro do ambito da PAC, o que era um grande empecilho
para as negociacdes, uma vez que era justamente no setor agricola que o MERCOSUL
possuia principal interesse.

Como foi possivel perceber, a melhoria nas ofertas de 2004 foi considerada muito
pouca e insatisfatéria, e como demonstrado neste trabalho, principalmente para o
MERCOSUL. Os win-sets no nivel II da UE nao foram suficientes ao ponto de traduzi-las
para ofertas que satisfizessem o bloco sul-americano, ndo significando necessariamente que o
oposto houvesse acontecido, pois as oferta mercosulina também foi considerada parca pela
UE.

De acordo com Putnam, trés sdo os conjuntos de fatores que influenciam os win-sets
dos negociadores: as instituicdes do nivel II, as preferéncias e coalizdes do nivel II, e as
estratégias dos atores do nivel 1. As habilidade e estratégias dos negociadores ndo entrardao em
questao no trabalho, no pois ndo sejam consideradas importantes, mas que ndo competem ao
foco do trabalho.

O primeiro conjunto de fatores que influencia nos win-sets refere-se as institui¢des
politicas em nivel II. Nesse momento, ¢ importante lembrar das institui¢des trazidas no
capitulo anterior e nas suas capacidades de tomar decisdes. Como relata Putnam, as praticas
decisdrias nem sempre acontecem da maneira formalizada, de maneira a depender em muito
também das varidveis sistémicas dos arranjos internacionais, ou mais propriamente dito, na
impossibilidade das institui¢cdes tomarem decisdes, causada pela discordancia de seus Estados
componentes.

Nesse sentido também hd de se levar em contas as diferencas institucionais entre as

duas partes,

Apesar de apresentar uma estrutura institucional abrangente, falta ao MERCOSUL
funcionalidade. E necessdrio que as decisdes sejam tomadas de forma coletiva,
visando a interag@o entre instituigdes e organiza¢des. A estrutura do MERCOSUL
apresenta um cardater intergovernamental dos 6rgdos nele previstos, demonstrando
uma posicdo contrdria a proposta de supranacionalidade da Unido Europeia
(CARVALHO, LEITE, 2013, p. 120).

Todavia, hd de tomar cuidado com a afirmacdo, uma vez que as diferencas
institucionais dos blocos ndo se traduzem de mesma maneira para a ldgica de negociacao. Na
verdade, o que pode ser percebido, € que a principal dificuldade em articulagcdo e respaldo em

nivel II — nas questdes agricolas, encontram-se do lado europeu. O arranjo institucional mais
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funcional da UE ndo contribuiu para fortalecer seu nivel Il para que essa conseguisse
harmonizar melhores os interesses internos de maneira a apresentar ofertas satisfatérias para
sua contraparte

O segundo conjunto de fatores atribui-se a distribui¢do de poder dentro do nivel II, as
preferéncias de suas bases e as coalizOes possiveis entre as partes. Nesse sentido o tamanho
dos win-sets depende da forca relativa dos que se opdem ao acordo frente aos que lhe
oferecem no apoio. No caso europeu, alguns paises sdo mais inclinados a liberalizacdo
agricola, enquanto que outros menos. Além dos que sdo contra fazerem coalizdes para
reprovarem maiores concessoes nos setor agricola, ainda hid o mecanismo conjunto da PAC
que também constrange as negociacdes. As preferéncias do nivel II também sdao moldadas
pelos custos de “ndo acordo”, que no caso das negociacdes em questdes, era da manutencao
das relagdes comerciais da maneira como ela ja se dava. Apesar das inegaveis vantagens que
viriam com a Associag¢do, a época, os custos de ndo acordo mostraram-se baixos, o que
contribuiu com a imobilidade do win-set.

Como foi possivel inferir, na se¢do anterior, alguns fatores no cendrio internacional
durante o hiato das negociagcdes fizeram com que a Comissao Europeia, indo de encontro a
opinido de alguns paises europeus, encabecasse a reativagdo das negociacdes com O
MERCOSUL, e tais fatores demonstravam que os custos de “ndo acordo” estavam tornando-
se maiores para a Organizacgao.

Como reafirma-se durante todos o periodo das negociacOes, concordancias em varios
pilares dos temas abordados eram recorrentes, mas devido ao cardter ambicioso que delas
derivavam, a sua completitude ficava comprometida. Como assinala Putnam, a natureza dos
objetos negociados implicava diretamente em seus resultados. De acordo com os expostos do
autor, pode-se encaixar as negociagdes entre os dois blocos como ‘“heterogéneas” ou
“facciosas”, pois lidam com diversos temas simultaneamente, levando aos negociadores a
varias dualidades dentro de seu ambito doméstica, e que lhe compete a tarefas mais
complicadas para a harmonizacdo de seus interesses para a formacdo do movimento do
tabuleiro de nivel I. A afirmacdo de Putnam que as negocia¢des comerciais sao as que mais
dependem da sincronia nos jogos que acontecem no nivel II, pois maiores sdao os grupos
interessados com os resultados obtidos, principalmente nos jogos de dois niveis dos Estados-
membros para com as organizagdes, vai muito que ao encontro da problemdtica das
negociagdes em questao.

Nesse sentido, Pefia assinala que
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Enquanto que o impulso politico € necessdrio, ndo € o suficiente para um processo
de negocia¢do culminar com éxito. Precisa-se também a capacidade para alinhar os
pontos de equilibrio entre os diferentes interesses nacionais em jogo. Tem a ver com
a complexidade da negociacdo e com os graus de ambicdo da agenda. Quanto mais
ambiciosa for a agenda (como no caso MERCOSUL-UE), e mais substantivas forem
as diferengas de interesses, maior serd a dificuldade para evitar que tais pontos de
equilibrio fujam ao alcance dos negociadores (PENA, 2011, p. 121)"%

As relacdes entre os ganhos europeus com o acesso liberalizado de seus produtos
industrializados ao mercado mercosulino com os ganhos deste com o acesso de seus produtos
agricolas a Europa representam o principal entrave nas negociagdes, decorrentes de seu
impacto em seus respectivos niveis internos. O processo de barganha nas discussdes enfocam
principalmente concessdes acerca do tema, e a esse paralelo, Putnam ressalva o conceito de
vinculo entre questdes ou issue-linkage. As politicas domésticas e internacionais de ambas as
partes estdo entrelacadas pelos temas, e que de acordo com o ator é necessdrio que haja
“conexdo sinérgica”. Em outras palavras, esse conceito ¢ traduzido na possibilidade que as
partes negociadoras t€m de oferecer algo em troca, ou de expandir o conjunto de alternativas
vidveis para sua contraparte, a fim de diversificar o cendrio doméstico e aumentar os possiveis
win-sets.

Nesse sentido, era necessdrio que, o MERCOSUL e a UE fizessem ofertas de
propostas que impactasse o bastante seus respectivos niveis II, a fim de que esses mudassem
de opinido, de acordo com a provdvel benéfica contrapartida, e permitissem seus win-sets aos
seus negociadores em nivel I, caso que é demasiado complicado nas negociagdes presentes. A
articulagdo sempre se mostrou intrincada, dificultadas pelas medidas protecionistas da PAC

no caso europeu, por exemplo, o que sempre congelou as margens de manobras dos

negociadores de maneira a impedir que se chegasse numa concordancia.

"> No original: Si bien el impulso politico es necesario, no suele ser suficiente para culminar com éxito un
proceso negociador. Se requiere también capacidad para enhebrar puntos de equilibrio entre los diferentes
intereses nacionales en juego. Tiene que ver com la complejidad de la negociacién y con los grados de
ambicién de su agenda. Cuanto mds ambiciosa sea la agenda (negociacion MERCOSUR-UE), y mds
sustantivas sean las diferencias de intereses, mayor serd la dificultad para evitar que tales puntos de equilibrio
se le evadan a los negociadores.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A proposta da criagdo de uma Associacdo Inter-regional entre a Unido Europeia e o
MERCOSUL que abarcasse diversos temas e que atingisse uma drea de livre comércio para os
produtos produzidos no interior das duas Organizagdes regionais sempre gerou bastante
entusiasmo e altas expectativas em ambos os lados do Atlantico. Essa conjuntura, uma das
principais metas do Acordo Quadro de 1995 — passados mais de 20 anos de sua assinatura —
ainda ndo foi alcancada pelas negociagdes entre os blocos.

A ideia sempre foi muito bem vista por ambos os lados. Ao MERCOSUL cedia-se a
chance de negociar bilateralmente uma entrada melhorada ao mercado europeu, um dos seus
principais parceiros econdmicos, € ao mesmo tempo, um dos fortes responsdveis pela
manutencio do protecionismo agricola praticado nas negocia¢des multilaterais. A UE
possibilitava-se a entrada melhorada de seus produtos industrializados em um mercado
importante, visto seu grande potencial em desenvolvimento.

Os principais motivadores para que as negociagdes aconte¢cam também s3o o seu pior
impedimento. Ao mesmo tempo em que se busca uma liberalizacdo comercial ambiciosa, nao
se encontra uma maneira satisfatéria para ambos os lados de como tal cendrio se estabeleceria.
O protecionismo mostra-se latente, e ao passo que as partes buscam uma entrada facilitada no
mercado oposto, mostram dificuldade em oferecer em contrapartida melhorias quanto ao
acesso de seus proprios mercados.

O objetivo deste estudo foi demonstrar essas dificuldades comerciais, tanto de um lado
das negociagdes, quanto do outro, e de afirmar que apesar de serem os principais motivadores
para as negociacdoes para a Associagdo Birregional, também sdo seu maior entrave.
Principalmente no que tange na dificuldade europeia em relacdo a abertura comercial do setor
agricola, que hd muito, ndo consegue entrar em consenso sobre a manutencdo deste setor, e
que impediu o bloco de propor uma oferta que atendesse realmente os interesses comerciais
do MERCOSUL.

A diferenca nos niveis de desenvolvimento entre as duas Organizagdes e de suas
estruturas institucionais, como demonstrado anteriormente, nao se mostrou como uma fator
crucial as dificuldades nas negociagdes. Na verdade, o que foi demonstrado, é que o principal
entrave encontra-se do lado europeu — com uma institucionalidade mais funcional e horizontal
— mas, contudo, ndo consegue articular seus membros para se cheguem a um consenso quanto
as medidas protecionistas da PAC e da liberalizacdo do mercado agricola que satisfizesse o

MERCOSUL.
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Outra observacao que pode ser desenhada € de que as principais decisdes e as diretivas
que norteavam nas rodadas de negociacdo costumeiramente partiam das reunides ministeriais
e presidenciais, cimeiras, e encontros fora do ambito dos comités, o que leva a inferir-se que
os comités pouco decidem, e sempre dependem de comandos advindos de autoridades
maiores para a definicdo de como se posicionarem nas negociagdes. Ademais, as declaracdes
e as metas tracejadas nas reunides ministeriais em geral costumam ser ambiciosas e
simplificadas, dando a entender que o acordo sempre sairia em pouco tempo, e que o final das
negociagdes encontrava-se proximo, realidade que nunca fora alcancada no comité. Mesmo
atualmente, os animos das declaragdes sdao esperancosos € com vistas de término das
negociacdes em menos de dois anos, porém o avan¢o nas negociagdes comerciais continua
travado pelas mesmas questoes.

Também € importante ressaltar que as rodadas, em detrimento do pilar que negocia
questdes comerciais, avancaram muito nos outros pilares: politico e de cooperacdo; de
maneira que fosse alcancado até a redacdo dos textos comuns dos termos do acordo, porém
que nunca chegaram a serem completados devido ao recorrente impasse na area comercial.
Todavia, ndo se deve tomar os trés pilares como importancias uniformes aos interesses dos
dois blocos — demonstra-se claramente que os principais interesses com a Associacdo siao de
cunho comercial, e como relatado acima, por serem bastantes ambiciosos, acabam engessando
0 processo.

Outro fator que subtraja o dinamismo das negociacdes comerciais era a falta de novas
ofertas para que os negociadores trabalhassem em cima. Durante o periodo de 17 anos, houve
apenas 3 trocas de ofertas entre os blocos: em 2001 — durante a quinta e sexta rodada; em
2004, antes da Reunido Ministerial de Lisboa e a eventual suspensdo das negociacdes; € em
2016, quatro anos apds o relancamento das negociagdes, previamente ao vigésimo sexto CNB.
As novas propostas oferecidas nas rodadas ndo eram suficientes, porque estavam
condicionadas aos contetdos das ofertas e suas margens de trabalho, fazendo com que fosse
necessdria uma nova oferta partindo de consenso dos paises intrablocos, para que os
negociadores saissem do impasse € pudessem seguir com as negociacoes.

Na verdade, a segunda troca de ofertas teve o efeito contrério, vindo a suspender as
negociacdes, devido ao tamanho descontentamento por parte da pouca melhoria em seus
conteddos. A primeira oferta estava muito aquém do esperado por ambos os grupos, e durante
os trés anos seguidos, demorou-se para que finalmente outra oferta fosse feita, e quando essa
proposta finalmente saiu, com vistas a finalizar as negociacOes, as partes reafirmaram a

insatisfacdo e a quase irriséria melhoria com 0s novos termos e as suspenderam. A ultima
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troca de ofertas foi realizada ano passado, e apesar de ndo terem seus conteddos publicados, a
expectativa atual € de que as negociagdes sejam concluidas em menos de dois anos.

Como pdde ser verificado no trabalho, as negociagdes se encaminhardo ao seu fim
quando as Organizacdes conseguirem denotar aos seus membros, principalmente os europeus,
que o custo do ndo acordo sdo mais altos do que com o acordo assinado, de forma a conseguir
concertar uma autorizagdo para maiores concessoes em sua oferta, satisfazendo os interesses
do MERCOSUL, que em contrapartida deverd fazer mais concessdes ou nao, reativando o
processo de barganhas. Com tal movimentacdo, é provavel que ocorra o aumento dos win-sets
para os negociadores, possibilitando-os maiores margens de manobra para fazer com que as

negociagdes alcancem seu objetivo final.
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