Rev. secr. Trib. perm. revis.2022, Ailo 10, N° 19; e414.
ISSN 2304-7887 (en linea) - ISSN 2307-5163 (impreso)
DOI: 10.16890/rstpr.a10.n19.e414
Articulo original/ Artigo original/ Original article/ Article original

ACORDOS DE LIVRE COMERCIO NA AMERICA DO
SUL: O CASO UE-MERCOSUL

Acuerdos de libre comercio en América del Sur: El caso UE-
Mercosur

Lohayne Gomes de Lima*®

* TEQOVYA, Paris, Franca.

Resumen: O presente artigo tem como objetivo central analisar os motivos
para a assinatura do acordo de livre comércio entre o Mercosul e a Unido
Europeia, assim como as suas perspectivas na légica de integracdo econémica.

Resumo: El presente articulo tiene como objetivo principal analizar las
razones de la firma del acuerdo de libre comercio entre el MERCOSUR v la
Union Europea en 2019, asi como sus perspectivas y limites en la Iégica de
integracién econdmica.
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1. INTRODUCAO

Apesar da confirmacdo dos Estados Unidos enquanto poténcia
mundial, o fim da Guerra Fria da espaco a possibilidades de construcao de um
cenario internacional descentralizado. De areas de livre comércio a unides
aduaneiras, cada pais da América do Sul participa de um ou mais acordos de
integracdo de carater, natureza e profundidade variados. Nesses termos, o
MERCOSUL seria a expressao mais bem-sucedida do dito novo regionalismo
sul-americano.
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Criado no inicio dos anos 1990, o MERCOSUL constitui um espaco
regulatério comum, visando melhorar as condicdes de competitividade e
integracdo dos Estados-parte no cenario internacional. Na sua fase inicial,
prevaleceu um programa de liberalizacdo do comércio interno como base
para a insercao no processo de globalizacdo total da economia. Seguindo
o caminho do regionalismo aberto e em consonancia com o seu passado
historico, uma integra¢do atldntica norteou a politica externa do bloco
durante esse periodo. Essa opcdo de integracdo estd assim centrada em
particular nos Estados Unidos e na Unido Europeia (UE).

Em dezembro de 1995, a Unido Europeia convida o MERCOSUL a assinar
um acordo-quadro de cooperacdo inter-regional®>. A partir dessa data, os
blocos passaram a estabelecer um didlogo regular para apresentar pontos de
vista sobre os quais havia convergéncia. O intuito era de preparar o caminho
para negocia¢des ambiciosas de livre comércio e, consequentemente, selar
um acordo comercial para além daqueles cobertos e assumidos no ambito
da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC)3. Com a recente assinatura do
Acordo de Associacdo entre o MERCOSUL e a Unido Europeia, o bloco retoma
um certo dinamismo e reafirma essa op¢do de orientacao.

O presente artigo tem como objetivo central analisar as razées para
a assinatura de um acordo de livre comércio entre MERCOSUL e Unido
Europeia em 2019, assim como as suas perspectivas e limites em uma légica
de integracdo econO6mica. Assim, buscamos responder a problematica: até
que ponto o Acordo de Associacdo UE-MERCOSUL pode contribuir para
a insercdo e valorizacdo do MERCOSUL no sistema internacional de forma
coerente.

Nossa hipotese de estudo é a seguinte: o Acordo de Associacdo marca
o retorno das politicas multilateralistas, decisivas para o fortalecimento
da competitividade comercial dos paises signatdrios — sobretudo a pedra
angular do bloco sul-americano, Argentina e Brasil. Esse artigo parte entao
de uma analise de perspectivas complementares: (1) uma breve evolugdo das
relagGes entre o MERCOSUL e a UE para melhor situar o acordo, (ll) as razoes
econOmicas e geoestratégicas que levam a MERCOSUL a estabelecer uma
relacdo direta com a UE através desse acordo e (lll) analisara os limites desse.
Por fim, serdo delineadas pistas de reflexao.

2 PARLAMENTO EUROPEU. Acordo-quadro inter-regional de cooperagdo entre a Comunidade
Europeia e o Mercosul, firmado em junho de 2019. Disponivel em: <https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:r14013>

3 A fim de respeitar o artigo XXIV do GATT, as unides aduaneiras, as zonas de comércio livre
e os acordos provisodrios celebrados com vista ao estabelecimento de uma unido aduaneira
ou de uma zona de comércio livre devem eliminar os direitos aduaneiros sobre uma “parte
substancial do seu comércio”. OMC. Memorandum d’accord sur I'interprétation de l'article
xxiv de I'accord général sur les tarifs douaniers et le commerce de 1994, firmado em abril de
1994. Disponivel em: <https://www.wto.org/french/docs_f/legal_f/10-24.pdf>
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2. AS DINAMICAS DO ACORDO DE ASSOCIACAO UE-MERCOSUL

2.1. A evolugao das relagdes entre UE-MERCOSUL

O quadro inter-regional UE-MERCOSUL se tornou uma base a partir da
qual a Unido iniciou o didlogo com os paises do bloco sul-americano. Nesse
contexto, apresentaremos de forma sucinta a evolugao histdrica das relagdes
entre UE-MERCOSUL.

a) Origens do bloco sul-americano

O MERCOSUL seria a expressao mais bem-sucedida do regionalismo
aberto do continente sul-americano*. Nascido num contexto global particular
de retomada das politicas regionalistas, o bloco é uma iniciativa de integracao
construida sobre uma pedra angular da regido: a parceria estratégica entre
Argentina e Brasil. A aproximacdo entre os gigantes da regido foi pensada
como um instrumento para consolidar as democracias renascidas e um
meio para prevenir conflitos e neutralizar as rivalidades histéricas. Assim,
as fronteiras passaram a ser vistas como uma area de cooperagdo capaz de
enfrentar desafios transnacionais®.

Em seu processo de redemocratizacdo e reorientacdo econdmica,
Argentina e Brasil assinaram a Declaragdo do Iguagu (1985), estabelecendo as
bases para o desenvolvimento de suas relagdes bilaterais e sua integracdo ao
mercado internacional. Posteriormente, assinaram o Tratado de Integragdo,
Cooperacdo e Desenvolvimento (1988), a fim de estabelecer (dentro de
um periodo maximo de dez anos) um espago econGmico comum através
da liberalizacao total do comércio reciproco e da eliminacdo de todas as
barreiras tarifarias e ndo tarifarias ao comércio de bens e servicos. De fato,
o fim da Guerra Fria impulsiona a construcdo de um cendrio internacional
descentralizado. E através do Ata de Buenos Aires (1990) que Argentina e
Brasil preveem a sua plena integracdao aduaneira. Também nesse mesmo
ano, os governos do Paraguai e do Uruguai manifestam interesse em aderir
a essa iniciativa de integracdo. Criando o MERCOSUL, tem-se a assinatura do
Tratado de Assung¢éo em 19918,

O bloco serviu primeiramente de salvaguarda contra tendéncias
autoritdrias. Contudo, as preocupacdes com a estabilidade democratica foram

4 Pode-se confirmar o sucesso do bloco pela andlise do Produto Interno Bruto e Taxas
de Crescimento dos Estados-parte do Mercosul (1991-2018). TheGlobalEconomy.
com, O Banco Mundial. “Crescimento econdmico: a taxa de variacao do PIB
real”. Disponivel em: <https://datos.bancomundial.org/indicador/NY.GDP.PCAP.
KD?end=2020&locations=PY-BR-UY-AR&start=1960&view=chart>

5 O MERCOSUL destaca a ascensdo da “condicionalidade democratica” na América do Sul
com o fim dos governos autoritarios. “Advierten que la firma de un TLC entre Mercosur y UE
afectaria el empleo”. BAE Negocios. 27/02/2017. Disponivel em: <https://www.baenegocios.
com/economia-finanzas/Advierten-que-la-firma-de-un-TLC-entre-Mercosur-y-UE-afectaria-
el-empleo-20171227-0088.html>

6 Promulgagdo do Tratado para a Constituicdo de um Mercado Comum entre a Republica
Argentina, a Republica Federativa do Brasil, a Republica do Paraguai e a Republica Oriental
do Uruguai (TRATADO MERCOSUL). MERCOSUR. Tratado de Asuncion, firmado en Asuncién,
Republica del Paraguay, el 26 de marzo de 1991.

3



Rev. secr. Trib. perm. revis. 2022, afio 10, n° 19, e414.

gradualmente substituidas pela opgédo liberal do Consenso de Washington’.
Nos primeiros paragrafos do Tratado de Assunc¢do, os Estados-parte
consideram a expansdo de seus mercados nacionais como: uma condicao
fundamental para acelerar seus processos de desenvolvimento econémico,
e uma resposta adequada a evolucdo do sistema internacional. Assim, com
base na reciprocidade de direitos e obrigacdes, o Tratado de Assuncao foi
estabelecido como uma forma de integracao através do livre comércio entre
os paises signatarios. O objetivo central desse seria constituir um mercado
comum, seguindo o modelo da Comunidade Econémica Europeia (atual Unido
Europeia). A titulo ilustrativo, o artigo 52 do Tratado de Assuncdo estabelece
0s principais instrumentos para a criagdo de um mercado comum, tais como
um Programa de Liberagdo do Comércio. Trata-se de uma reducao tarifaria
progressiva, linear e automatica, acompanhada da eliminacdo de restricdes
ao comércio, a fim de se chegar a uma tarifa zero.

O Tratado de Assungdo inaugurou, portanto, o periodo de transicdo
para a criacdo de um mercado comum, previsto para ser estabelecido até
31 de dezembro de 1994. De todo modo, é assinado em 1995 um protocolo
adicional ao tratado, que estabelece uma regra de consenso no processo
decisério e ratifica a personalidade juridica do MERCOSUL no contexto do
Direito internacional®. Esse autoriza o bloco a negociar acordos com paises
terceiros, blocos econdmicos e organizacGes internacionais®. Em resumo, no
decorrer do processo de integracao, a agenda do bloco sul-americano tem
sido progressivamente ampliada.

b) Ambicdes e valores compartilhados

Com a queda do Muro de Berlim, o sistema internacional entra
em uma nova etapa da globalizacdo. Impulsionada pelos centros mais
desenvolvidos (notadamente os Estados Unidos e a Unido Europeia), a
formacdo de novos regionalismos em um mundo multipolar substituiu em
grande medida as relacGes bilaterais®®. A partir dessa formacgéao, o conceito de

7 Sob o efeito de uma restricdo externa muito forte, surgird um novo tipo de Estado.
Conhecemos os preceitos que o Fundo Monetdério Internacional (FMI), o Banco Mundial
e o Clube de Paris vdo impor a América Latina sob o nome de Consenso de Washington
(1989). Todos os paises, a taxas variaveis, serdo obrigados a privatizar, a deixar de subsidiar
as necessidades basicas, a equilibrar os seus orgamentos, a abrir os seus mercados, etc. As
macigas privatizages do periodo significam que os Estados perderam a possibilidade de agir
diretamente sobre a economia. MONIZ BANDEIRA, Luiz Alberto. “As politicas neoliberais e
a crise na América do Sul”. Revista Brasileira de Politica Internacional 45, 2002. Disponivel
em:< https://doi.org/10.1590/50034-73292002000200007>

80rganogramado MERCOSULde acordocomoProtocolode Ouro Preto (1994), Disponivel em:
<https://www.mercosur.int/pt-br/documento/organograma-mercosul-completo-oficial/>

9 Promulgac¢do do Protocolo Adicional ao Tratado de Assungdo sobre a Estrutura Institucional
do MERCOSUL (Protocolo de Ouro Preto) assinado em cidade de Ouro Preto el 17 de dezembro
de 1994 e o Protocolo de Olivos para la Solucién de Controversias en el MERCOSUR, assinado
em Olivos, Provincia de Buenos Aires, Republica Argentina, o 18 de fevereiro E:ie 2002.

10 SANTANDER S. Le régionalisme sud-américain, I’'Union européenne et les Etats-Unis. Coll.
Etudes européennes. Bruxelles: Editions de I’Université de Bruxelles, 2008, 281 p. Disponivel
em: <https://www.erudit.org/fr/revues/ei/2009-v40-n1-ei3248/037577ar/>
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regionalismo aberto é entendido como uma integracao comercial associada
a liberalizacdo do comércio e dos fatores de producao. Integrar significaria
entdo reduzir distor¢des nas politicas internas e deslocar fronteiras nacionais
ao se aproximar do mercado internacional. Nesse sentido, o regionalismo
seria semelhante ao multilateralismo: na medida em que ambos derivam da
negociacdo, do compromisso e do Estado de direito.

UmavezqueaUnidoEuropeia(entdo, Comunidade EconémicaEuropeia)
se consolidou no campo do regionalismo, o bloco europeu molda os polos
de integracdo regional na cena internacional. Com isso, advém as discussdes
entre o MERCOSUL e a CEE. A evolucgdo desse didlogo levou a criacdo de um
Comité Consultivo Conjunto de Assisténcia Técnica e Institucional em 1991 e
a assinatura de um Acordo de Cooperacao Institucional entre UE-MERCOSUL
em 1992. O fato de a UE ter dado preferéncia a relacdes multilaterais com o
bloco sul-americano ndo a impediu de manter relagées e concluir parcerias
ditas estratégicas de maneira bilateral com outros paises da regido e mesmo
com os Estados-parte do bloco.

Em 1992, a UE entdo assinou, ao mesmo tempo (mas separadamente),
com os Estados-parte um acordo de cooperacdo de terceira geracdo de
mesmo conteudo. Esse incluia uma “clausula democratica”, garantindo “o
respeito aos principios basicos que fazem parte de um patrimdnio de valores
comuns”, e uma “clausula evolutiva”, dando aos signatarios a possibilidade
de complementar e aumentar o nivel de integracdo e cooperagao regional.
Ao abrigo do artigo XXIV do GATT, essa gama de acordos deu abertura para o
convite da Unido para a assinatura de um o Acordo Quadro Inter-regional de
Cooperacado entre UE-MERCOSUL em 1995. Primeira decisdo do MERCOSUL
sujeita ao Direito internacional, o inicio da relacdo entre os blocos parte
da ideia de criar uma associacdo inter-regional de natureza politica e
econOmica, visando liberalizar reciprocamente o comércio, promover a
estratégia de investimento das empresas e reforcar a cooperacao politica a
nivel internacional.

O grau de ambicdo deste acordo estd na capacidade de ir além da
tradicional relagao centro-periferia. Com o intuito de preparar o caminho para
negociacdes em matéria de livre-comércio, os blocos passam a desenvolver
um contato regular e institucionalizado. Em termos de cooperacgado regional,
o MERCOSUL estava inclinado para o modelo regional europeu nao sé por
esse ser portador de valores potencialmente universais (direitos humanos,
aos direitos sociais, ao desenvolvimento sustentdvel, a diversidade cultural,
a democracia, etc.), mas também por esse ter criado um ambiente de “paz,

11 Os acordos da EU ditos de terceira geragdo condiciona a liberalizagdo do comércio sobre
o desempenho ambiental, vossa reduzir o impacto do carbono destes acordos, a fim de
reforgar a coeréncia entre o comércio e as politicas ambientais. MINISTERIO DA TRANSICAO
ECOLOGICA E DA SOLIDARIEDADE. Commerce international et environnement Vers des accords
de 3e génération?, nov. 2018. Disponivel em: <https://www.ecologie.gouv.fr/sites/default/
files/Thema%20-%20Commerce%20international%20et%20environnement.pdf>
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estabilidade e prosperidade” gracas a estruturas institucionais Unicas*2.

Assim, do inicio dos anos 1990 até o final de 2004, a Unido Europeia
encorajou os paises do MERCOSUL a adoptar uma abordagem supranacional
em cooperacao com a légica do Estado de direito. Nesse viés, a adogao de
uma personalidade juridica de direito internacional permitiria ao bloco sul-
americano seguir uma légica de consulta regional a fim de que esse possa
falar a uma sé voz nas negociac¢des internacionais. Com o adensamento
das relagbes entre os blocos, o MERCOSUL teve a Unido Europeia como o
principal investidor externo, assim como o segundo maior parceiro comercial
(depois dos Estados Unidos). Isso foi decisivo para a recusa pelos paises do
MERCOSUL a participar do projeto de integracdo econdmica das Américas
(ALCA), promovido por Washington. A aproximacdo da Unido e as negociagdes
para um acordo de associacao inter-regional foram vistas pelos gigantes do
MERCOSUL como favordveis para a consolidacdao do bloco sul-americano e o
reconhecimento internacional.

A partir do Acordo Quadro Inter-regional (1995), foi assinado em 1999
um mandato de negociac¢do e criado um férum de negociacdo do acordo — o
Comité de Negocia¢Oes Birregionais (CNB)*.A primeira reunido do CNB foi
realizada em Buenos Aires em 2000. No ambito da pasta comercial, foram
definidos e criados os principios gerais, os objetivos, assim como trés grupos
técnicos para abordar os diferentes temas da agenda. Ao longo dos CNB,
para além das crises internas do MERCOSUL, a grande maioria dos paises
europeus mostrou pouco ou nenhum interesse pelas discussdes entre os
blocos. Isto levou ao enfraquecimento do didlogo politico. Finalmente, as
negociacdes UE-MERCOSUL foram suspensas em 2004, visto que a oferta da
UE ndo parecia ser considerada suficientemente equilibrada, sobretudo no
gue se refere ao protecionismo induzido pela Politica Agricola Comum (PAC).

De ambos os lados, a falta de vontade politica pareceu prevalecer. O
periodo de 2003 a 2016 é em particular marcado pela ascensdo de governos
progressistas nos paises do MERCOSUL. Esses governos priorizaram o
desenvolvimento de uma economia local autébnoma. Contudo, desde 2016,
o bloco passou a um novo cendrio: as mudancas na orientacdo politica dos
governos argentino e brasileiro (juntamente com uma série de transformacdes
estruturais) levaram o MERCOSUL a um impulso neoliberal em sua agenda
de insercdo internacional nos mercados mundiais. Com a assinatura do
acordo de livre comércio com a Unido Europeia em 2019, as preocupacdes
estratégicas da pedra angular do bloco parecem assim retomar uma visao
globalizada, aberta notadamente a relagdes com paises atlanticos.

12 PARLAMENTO EUROPEU. Conselho Europeu de Madrid, firmado em dezembro de 1995.
Disponivel em: < https://www.europarl.europa.eu/summits/madl_pt.htm>

13 UNIAO EUROPEIA. Directives de négociation, par la commission, d’un accord d’association
entre les parties. Bruxelles, 17/09/1999. Disponivel em: <https://www.bilaterals.org/IMG/
pdf/ue-mercosur-mandat-sep-1999.pdf>
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2.2. As razdes para a retomada do didlogo politico inter-regional

Desde sua criacdo, o MERCOSUL tem se apresentado como um espaco
comum que cria oportunidades de intercambio comercial e investimento
através da integracdo competitiva das economias nacionais no mercado
internacional. O bloco conduz assim a negociagcdes com varios paises e
grupos de paises através da elaboracdo de acordos de livre comércio. Dentro
deste contexto, a relacdo UE-MERCOSUL parece enfim decolar apds anos de
negociagao.

a) Os novos atores no cenario internacional

Os Estados-parte do MERCOSUL sdo paises periféricos do Atlantico. Sua
localizacdo geografica e seu patrimoénio colonial favoreceram a dependéncia
econOmica, politica e social dos paises europeus. Logo, com a mudanga
do epicentro econdmico global do Atlantico para a regido Asia-Pacifico,
a orientacdo geopolitica do bloco tem sido posta em questdo®. A Unido
Europeia acompanha essas mudancas graduais e a difusdo do poder global
implicita a ascensao da China e de outros paises asiaticos. Ademais, o ranking
das economias mundiais mostra que os paises europeus estdo perdendo
lugar em favor dos paises emergentes?’.

A China representa mais de 20% do total das exportagdes brasileiras
e pouco mais de 7% das exportagdes argentinas. Enquanto isso, o Japao
(segundamaior economia asiatica) responde por cerca de 3% dos intercambios
comerciais dos gigantes do bloco. Por sua vez, a Coréia (terceira economia
asidtica) responde por 2% do total da cesta de exportagGes dos paises em
questdo. Apenas a india esta préxima do nivel da China para a Argentina, o
que ndo é o caso do Brasil, onde o bloco como um todo responde por menos
de 3%'® . O gigante asiatico se consolida assim como o terceiro destino das
exportagdes argentinas (7,4% em 2017), longe do Brasil (16% em 2017), mas
muito proximo dos Estados Unidos (7,8% em 2017). O caso é semelhante
para os produtos brasileiros?’

14 Segundo a OEC (2019). A porcentagem das exportagdes do Brasil e da Argentina em dire¢do
aregido da Asia-Pacifico aumentou significativamente a partir dos anos 2000. As importag¢des
desde paises da Asia-Pacifico cresceram numa proporgdo ainda mais significativa. Disponivel
em: <https://oec.world/pt/profile/country/arg/>

15 INVESTOPEDIA. “The Top 25 Economies in the World”. Disponivel em: <https://www.
investopedia.com/insights/worlds-top-economies/>

16 De acordo com a OEC (2019), os principais destinos das exportagdes da Argentina sdo
os seguintes: Brasil (USS$ 9,3 bilhdes); EUA (USS 4,6 bilh&es); China (USS 4,38 bilhées); Chile
(USS 2,77 bilhdes); Vietna (USS 2,27 bilhdes). Ademais, a Argentina importa de: Brasil (517,8
bilhdes); China ($12,6 bilhdes); EUA (57,33 bilh&es); Alemanha ($3,26 bilhdes); México (52,06
bilhdes). Disponivel em: <https://oec.world/pt/profile/country/arg/>

17 De acordo com a OEC (2019), os principais destinos das exportagdes do Brasil sdo os
seguintes: China (USS 48 bilhdes); EUA (USS 25,1 bilhdes); Argentina (USS 17,8 bilhdes);
Holanda (US$ 7,57 bilhdes); Alemanha (USS 6,18 bilhdes). Temos como origem das
importacdes do Brasil: China (USS 27 bilhdes); EUA (USS$ 20,4 bilhdes); Argentina (USS 9,3
bilhdes); Alemanha (USS$ 9,3 bilhdes); Coréia do Sul (USS 5,39 bilhdes). <Disponivel em:
https://oec.world/pt/profile/country/arg/>
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Apesar da concentracdo nos valores entre 2013 e 2016, na insercdo de
produtos argentinos e brasileiros no mercado internacional, a evolucdo do
peso da China em suas exportacdes totais € um elemento importante a ser
levado em consideracdo. Na andlise de uma alternativa de insercdo global
Asia-Pacifico para o MERCOSUL, a estratégia converge necessariamente
no estudo das relagdes econdmicas com a China (independentemente
das estratégias discursivas do bloco regional). Entretanto, uma possivel
insercdo baseada no privilégio das relagcdes comerciais com a China esbarra
em uma série de limitagdes. Em paises como o Brasil, a abertura a China
coloca em questdo os grandes projetos dos setores industriais do Estado
e a lideranga das industrias manufatureiras brasileiras. Na verdade, 96% e
91%, respectivamente, das exportagdes de manufaturados da Argentina e
do Brasil sdo diretamente ou parcialmente ameacadas pela concorréncia do
gigante asiatico®.

Desde 2004 a China tem investido continuamente em infraestrutura,
transporte e tecnologia nos Estados-parte. Também estd se posicionando
no setor automotivo ou de compras publicas e esta se tornando um cliente
chave para as matérias-primas, bem como o principal fornecedor de produtos
manufaturados do continente!®. Em 2008, foi lancado um “Livro Branco”, no
qual sdo identificados os objetivos chineses na América do Sul. Para tanto,
Pequim adotou uma série de iniciativas diplomaticas para acompanhar e
consolidar sua presenca na regido, como o didlogo China-MERCOSUL. No
entanto, esse didlogo enfrenta uma série de desafios. No atual contexto de
incertezas, a estagnacdo econdmica, a queda dos precos das commodities e
as pressoOes fiscais enfrentadas pelos Estados-parte evidenciam as tensdes
entre os setores agroexportadores e industriais®.

Essas tensGes tém tido o potencial de gerar realinhamentos politicos,
influenciando as decisdes de politica econdmica externa do bloco sul-
americano. Contudo, o capital privado europeu tem ainda uma importancia
decisiva para o desenvolvimento e fortalecimento das indUstrias dos Estados-
parte. Através da selagem do acordo de livre-comércio, o MERCOSUL visa
consolidar os investimentos europeus e se demarcar no cendrio internacional,
enquanto a Unido Europeia almeja alcangar mais beneficios comerciais para
suas multinacionais e reforcar seu reconhecimento como ator internacional??.

18 GALLAGHER, Kevin P.; Roberto Porzecanski. The Dragon in the Room. China and the Future
of Latin America Industrialization. Stanford, EEUU: Stanford University Press.

19 OEC (2019). As principais exportages da Argentina para a China. Disponivel em: <https://
oec.world/pt/profile/country/arg/>

20 SOUTAR, Roberto. Novo Livro Branco da China sinaliza um passo a frente na Ameérica Latina,
21/12/2016. Disponivel em: <https://dialogochino.net/pt-br/comercio-e-investimento-pt-
br/8136-novo-livro-branco-da-china-sinaliza-um-passo-a-frente-na-america-latina/>

21 Todas as ofensivas comerciais da UE continuam sob a Global Europe. Implementada em
2006, essa politica se baseia nalégica de concorréncia para forgar o acesso as matérias-primas
de paises terceiros pela UE e por conseguinte baixar os obstaculos para as exportagdes de
mercadorias e de empresas europeias. PARLAMENTO EUROPEU. “Regulation (EU) 2021/947
of the European Parliament and the Council establishing the Neighbourhood, Development
and International Cooperation Instrument: Global Europe”, juin 2018. Disponivel em:<
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b) O retorno do inter-regionalismo econémico

A UE tem uma espécie de formato de acordo de livre comércio com
toda uma série de se¢des. Em 2019, foram concluidas as negociacdes sobre a
secdao comercial do acordo entre o MERCOSUL e a Unido Europeia. O didlogo
entre os blocos parece natural, uma vez considerada a posicao atlantica dos
paises do bloco e sua heranga colonial (em termos de ideias e instituicdes
seguindo o modelo europeu, em particular). Contudo, as negocia¢des estavam
bloqueadas ha varios anos, principalmente devido a falta de consenso
em questées como: marcos regulatdrios, compras publicas, propriedade
intelectual, regras sanitarias, tarifas alfandegarias. Neste momento em que
o mundo estd cada vez mais fragmentado e as regras que regem o sistema
internacional vem sendo desafiadas, a retomada das negocia¢cdes comerciais
sublinha o compromisso dos blocos regionais com a abertura econdémica e
com o fortalecimento das condi¢cdes multilaterais.

Em termos praticos, o aumento do comércio de mercadorias entre
os blocos é mais acentuado a partir de 2003. Contudo, a crise econdémica
global se reflete em 2009 em uma queda significativa das exportacdes da
UE para o MERCOSUL e ainda mais nas importacdes do MERCOSUL. Desde
2015, a evolucdo das importacdes do MERCOSUL e da UE tem seguido uma
tendéncia semelhante a das exportacdes?. E possivel observar uma retracio
significativa dos intercambios entre 2002 e 2011, com a diminuicao de cerca
de 8 pontos percentuais. Isto é consequente a perda de competitividade
das exportacdes europeias, em comparacdo com outros centros mundiais
de exportacdo, em particular da Asia-Pacifico. De 2011 até hoje, embora
ligeiramente, a participacdo europeia comecou a se recuperar.

De 2007 a 2020, a UE responde de 59,9% a 50,1% das exportagdes
e 40,1% a 48,9% das importagcdes do MERCOSUL. Embora a tendéncia seja
ligeiramente ascendente se compararmos 2009 e 2011, este grafico sugere que
o comércio UE-MERCOSUL tenta retomar o crescimento continuo vivido nos
anos 1990. A MERCOSUL foi responsavel por pouco mais de 2% do comércio
externo total da UE em 2019 e foi o décimo primeiro parceiro comercial
mais importante da UE. De fato, o MERCOSUL importa majoritariamente
bens industrializados da UE e exporta principalmente commodities, energia
e produtos alimenticios. A partir disso, podemos ver que a Alemanha estd
se afirmando como uma real poténcia exportadora da UE, regularmente em
excesso. No primeiro semestre de 2020, s6 a Alemanha foi responsavel por
31,5% das exportagdes de mercadorias da UE para o MERCOSUL. O segundo
maior pais da UE em exportagdes para o MERCOSUL é a Itdlia com 11%,
seguida da Franga com 10,1%.

Para a UE, por outro lado, o acordo de cooperacdao com o MERCOSUL
representa uma oportunidade de revigorar sua insercdo europeia nos

https://www.europarl.europa.eu/legislative-train/theme-foreign-affairs-afet/file-mff-ndici>
22 MERCOSUL (2019). Exportagdes, importacdes e balanga comercial do Mercosul - Parceiros:
Unido Européia (2007-2018). Disponivel em: <https://estadisticas.mercosur.int//>
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mercados sul-americanos, diante da crescente concorréncia dos paises da
regido Asia-Pacifico. Além disso, este acordo gera menos resisténcia entre
os industriais brasileiros e argentinos do que um possivel acordo similar
com a China, uma vez que a presenca de produtos manufaturados europeus
ja foi internalizada pelos players locais. Para os setores exportadores de
commodities, principalmente agroexportadores, o Acordo de Associagdo gera
a esperancga de recuperar um espaco através da obtencdo de preferéncias
tarifarias em um mercado altamente protegido por barreiras de varios
tipos. Por outro lado, apesar das expectativas, esse ndo abre realmente
a possibilidade de melhorar a insercdo de produtos manufaturados em
competicdo com paises terceiros da UE. Para tanto, seria necessario um jogo
produtivo além dos efeitos de um acordo de livre comércio.

Apesar dos possiveis custos deste acordo, o acordo de livre-comércio
com a UE apresenta um equilibrio mais favoravel para sua materializagdo na
equacao das consideragdes ideoldgicas, geopoliticas e materiais dos paises
do MERCOSUL. Dada a falta de internalizacdo de padrdes comuns, o bloco
sul-americano estd em uma posicdo fraca nas negociacdes. A instabilidade
e a pluralidade de regras sdao um fator de incerteza no MERCOSUL, sendo
determinante na confianca dos operadores econ6micos. Além disso, ha
também o contexto de declinio do comércio entre os blocos e a mudancga
do motor econdmico internacional para a Asia-Pacifico. Tudo isso coloca em
questdo a viabilidade desse acordo como estratégia para a integracdo global
do MERCOSUL.

2.3. Os limites do Acordo UE-MERCOSUL

Aolongodevinte anos de negociacdes, as discussdes entre o MERCOSUL
e a Unido Europeia trataram de resolver diversos pontos divergentes a fim de
se chegar ao Acordo de Associacdo UE-MERCOSUL. Contudo, existem ainda
posicionamentos divergentes no interior de ambos os blocos que podem
influenciar negativamente no processo de ratificacao desse.

a) As divergéncias sobre questées fundamentais

Durante todo o periodo de negociacbes, a questdo agricola foi um
tema sensivel do Acordo de Associacdo. O MERCOSUL assinalou por anos a
lacuna na interpretacao pela UE do artigo XXIV do GATT, devido essa excluir
a liberalizacdao de bens sensiveis — em particular agricolas e agroindustriais.
Apesar do respeito a moc¢dao do Parlamento Europeu preservando os
interesses dos produtores agricolas europeus nas negocia¢cdes comerciais
com o MERCOSUL?, alguns paises do bloco europeu ainda consideram o
acordo como uma ameaca aos subsidios a producado e exportacdo, concedidos

23 PARLAMENTO EUROPEU. Résolution du Parlement européen du 21 octobre 2010
sur les relations commerciales de [’Union européenne avec I’Amérique latine, adotada
outubro 2010. Disponivel em: < https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/
TA-7-2010-0387_FR.html>
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no dmbito da PAC*. A liberalizacdo de investimentos, servicos e compras
publicas também é vista ainda, por analistas, como uma ameaca a politica
industrial de ambos os blocos. Haveria particularmente impactos negativos
no setor automobilistico. Ademais, o dossié sobre a protecdo dos direitos de
propriedade intelectual apresentado pelos negociadores europeus colocaria
também sérios problemas para os produtores argentinos e brasileiros em
particular.

Os interesses da Unido Europeia em estabelecer um acordo com
o MERCOSUL competem cada vez mais com a expansdo econdmica das
poténcias asidticas emergentes. Por conseguinte, além das dificuldades de
exercer influéncia politica nos paises do bloco sul-americano, tem havido
uma fase de declinio econdmico europeu no intercambio comercial entre os
blocos. Os fluxos de comércio e investimento cairam acentuadamente frente
aos anos 1990, principalmente com o resultado do lento crescimento das
economias europeias.

O processo de globalizacdo econbmica ao submeter as economias
europeias ao teste da intensificacdo da concorréncia internacional levanta
muitos desafios a politica comercial comum do bloco europeu. Apesar
disso, a UE é tradicionalmente percebida como uma “grande poténcia”
no campo do comércio, devido a sua capacidade de “falar a uma sé voz”
em negociacdes multilaterais. Na verdade, estas relacdes comerciais UE-
MERCOSUL s3ao semelhantes ao padrdao tradicional de centro-periferia.
A grande maioria das exportacdes da UE para o MERCOSUL sdo produtos
manufaturados, enquanto para o MERCOSUL por sua vez sdo produtos
primarios. Portanto, a participa¢do do bloco sul-americano é modesta no
comércio internacional: de 4% em 1980 e mal ultrapassou os 5% em 2019
(aproximadamente a participacdo da economia francesa), enquanto a Unido
Europeia quadruplicou sua contribuicdo no mesmo periodo®.

Apesar de o MERCOSUL ser uma poténcia agroindustrial, o projeto
de integracao regional sul-americano decepciona as expectativas europeias,
no sentido de que, o MERCOSUL ndo conseguiu ainda criar um d6rgao de
negociacdo coletiva (como a Comissdo Europeia), nem finalizar a unido
aduaneira, nem adotar legislagdo comum em &reas que s3o objeto de
negociacdes entre os dois blocos regionais, (como servicos, investimentos ou
compras governamentais). Contudo, o MERCOSUL confirmou a sua ambigdo
geral de melhorar a unido aduaneira ou mesmo de satisfazer a condicao de
oferta da UE quando decidiu aprovar a eliminagao gradual da dupla cobranga
da TEC a partir da decisdo do Conselho do Mercado Comum de 2012. A
vontade de criar um mecanismo de distribuicdo das receitas aduaneiras e
um cédigo aduaneiro foi também endossada. Em uma compara¢do norte-

24 A aplicagdo de politicas regionais como a PAC constitui um meio privilegiado de
estabilizacdo de pregos e de protecdo para os produtores da Unido Europeia.

25 MERCOSUR. SECEM. Estadisticas de Comercio Exterior. Disponivel em: <https://estadisticas.
mercosur.int//>
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sul, o intercdambio comercial entre os blocos estd em superavit para a UE?®.
Assim, ambos os blocos desenvolvem um didlogo sobre setores que lhes sao
caros (agroindustrias, automobilistico, farmacéutico, servicos, etc.) a fim de
se demarcarem em um cendrio mundial cada vez mais heterogéneo.

b) As assimetrias no interior do MERCOSUL

Os Estados-parte do MERCOSUL apresentam um territério altamente
assimétrico, caracterizado por fraturas socioecondmicas e descontinuidades.
As producbes agricolas e industriais, assim como as melhores condi¢des
de vida da populacdo, estdo concentradas nas regides costeiras, enquanto
os baixos indicadores de PIB e IDH caracterizam grandes dreas localizadas
principalmente no interior dos paises. Entre 2003 e 2009, os Estados-parte
desfrutaram de uma fase de alta prosperidade. As taxas de crescimento foram
altas, em média 5% e até 8% a 9% em alguns paises, que se beneficiaram
particularmente bem da demanda asidtica e do aumento dos precos das
commodities.

Ao longo dos ultimos anos, a China estd investindo dezenas de bilhdes
de ddlares nas economias da América do Sul para garantir uma base parao seu
abastecimento de recursos naturais*’. Os investimentos chineses favorecem
principalmente a energia (54,7%), minerais (22,3%), aco (11,8%), atividades
portuarias (3,4%), energia elétrica (3,3%) e recentemente o setor do
agronegocio (compradeterras paraproducdo desoja paraomercadochinés)®,
Além disso, o gigante asidtico exporta para esses paises principalmente bens
manufaturados (téxteis, eletrodomésticos, equipamentos automotivos) a
precos reduzidos, gracas a um yuan desvalorizado. Essa competicdo afeta
severamente as inddstrias nacionais e contribui para deslocar os produtos
manufaturados de seus mercados naturais, especialmente porque o valor da
moeda interna permanece elevado.

Os paises do MERCOSUL permanecem em sua maioria fiéis ao modelo
de industrializacdo “substituta”. Na verdade, esses estdo presos ao sucesso
inicial enquanto fornecedores de matérias-primas e produtos agricolas.
De acordo com uma légica de extroversao e “vantagens comparativas”, os
paises tém se industrializado sob a restricdo da situacdo econOmica para
satisfazer seu mercado interno. Por exemplo, mais de 70% das exportagdes

26 O acordo UE-MERCOSUL permitira a perpetuagdo das exportagdes de carne, petréleo,
gas xisto e grdos (Brasil e Argentina sdo grandes exportadores de soja). O acordo também
favorece a exportagdo de carros (tais como carros de luxo alemdes), a exportagdo de
produtos farmacéuticos, a venda de pesticidas e outros.

27 Agora atualizado com dados de 2021, o Banco de Dados de Financiamento da China-
América Latina inclui empréstimos provenientes da China. Este banco de dados é o produto
da colaboragdo entre o Didlogo Interamericano e o Centro de Politicas de Desenvolvimento
Global da Universidade de Boston. GALLAGHER, Kevin P. e Margaret Myers (2022). “China-
Latin America Finance Database”, Washington: Dialogo Interamericano. Disponivel em:<
https://www.thedialogue.org/map_list/>

28 CREBEC, Yves. Investissements chinois au Brésil. Brésil, 11 mai 2011. Disponivel em: <http://
bresil.aujourdhuilemonde.com/>
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do MERCOSUL para a China em 2020, que se tornou o seu maior mercado,
consistiam em produtos agricolas ou minerais (petréleo, minerais, café,
aclcar, tabaco, carne e soja). Alguns paises menos complexos do bloco
correm o risco de doenca holandesa, com a exportacdo Unica e a extrema
volatilidade dos precos internacionais das commodities®®.Na Argentina,
por exemplo, alguns analistas estdo preocupados que o pais se torne uma
“Republica da Soja”, sacrificando tudo para o produto do momento.

Mesmo que a China tenha sido inicialmente recebida como uma
oportunidade econdmica e comercial, atualmente as autoridades dos Estados-
parte querem abrir-se a relagcdes comerciais pluralistas. Tanto a Comissao
Europeia quanto os Estados Ibéricos, particularmente Portugal, cuja politica
externa sempre considerou o gigante luséfono da regido como um parceiro
privilegiado®°. Assim, a evolugdo do MERCOSUL e mesmo seu destino aparece
intimamente ligada ao Brasil uma vez que este responde por mais 60% do PIB
do bloco. O Brasil é, por conseguinte, o principal beneficidrio da abertura,
gozando assim de maior autonomia econOmica e politica, comparado aos
vizinhos da regido que sdao também considerados paises emergentes.

A integracdo regional cria efeitos de polarizacdo resultantes de forcas
centripetas e centrifugas. As forgas centripetas sdo os fatores tecnoldgicos
e monetdrios, enquanto as centrifugas sdao os fatores sociais. Essas forgas
conduzem a processos cumulativos no centro que podem ser perversos
para as periferias desfavorecidas. O centro é uma zona atrativa, capaz de
criar externalidades favoraveis ao crescimento — como uma aglomeracao
industrial. Portanto, para reduzir a vulnerabilidade da periferia, os efeitos
da polarizacdo exigem transferéncias, mecanismos de compensacdao e
politicas de ordenamento do territdrio a fim de reduzir as desigualdades de
desenvolvimento a nivel regional. No caso do MERCOSUL, a XXVII Cupula
do Mercosul aprovou a criagdo do Fundo de Convergéncia Estrutural do
Mercosul (FOCEM) em 2004 e se tornou operacional a partir de 20063
Para o entdo Ministro Celso Amorim, responsdvel pelo Ministério das
RelacGes Estrangeiras sob o governo Lula da Silva (2003-2010), o FOCEM e
seu Parlamento testemunharam a dimensao politica, econdmica e social da

29 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Enfermedad holandesa y desindustrializacion. Amersur,
2010. Disponivel em: <https://www.amersur.org/SocEdyTrab/Pereiral004.htm>

30 SANTANDER, Sebastian. The Role of the Iberian States in European Union-Latin America
Interregionalism. In Frederik Soderbaum, Francis Baert et Tiziana Scaramagli (Ed.),
Intersecting Interregionalism, Dodrecht, Springer, 2013. Disponivel em: <https://orbi.uliege.
be/handle/2268/122253>

31 A XXVII Cipula do MERCOSUL realizada em Ouro Preto, em 17 de dezembro de 2004,
foi um desses importantes passos para a reestruturagdo do bloco. Além da criagdo de
um Parlamento do Mercosul, essa cupula aprovou o Fundo de Convergéncia Estrutural
do Mercosul (FOCEM). Esse mecanismo se dedica a apoiar o funcionamento da estrutura
institucional e o fortalecimento do processo de integragdo do MERCOSUL, assim como
financiar programas para promover a convergéncia estrutural, desenvolver a competitividade
e promover a coesdo social, particularmente nas pequenas economias e regides menos
desenvolvidas do bloco regional. MERCOSUR. “Fondo para la Convergencia Estructural del
MERCOSUR (FOCEM)”, 2019. Disponivel em: <https://www.mercosur.int/temas/focem/>
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unido regional e o seu “forte senso de solidariedade”*2.

Os avangos na construcdo de novas instituicdes politicas e o
compromisso com 0s mecanismos sociais contrastam com 0s escassos
progressos alcancados em termos de integracdao produtiva e comercial.
O enfraquecimento das economias locais conduz a um aumento das
desigualdades sociais. Além disso, ha um problema na adoc¢do de normas:
assim que a implementac¢do de normas é negligenciada (sem consequéncias
para os Estados-parte), os governos podem se beneficiar da assinatura de
acordos, a0 mesmo tempo em que economizam custos de controle®. O
FOCEM seria, portanto, a ilustracdo de uma lacuna entre o discurso oficial e a
modéstia dos modos de acdo dos Estados-partes no que tange a cooperagao
entre os mesmos. Os governos facilmente adotam uma politica, mas
negligenciam sua implementacao.

Enfim, no que se refere especificamente ao acordo de associacao
com a Unido Europeia, os Estados-parte do MERCOSUL se colocam em uma
posicdo declarada de re-primarizacdao de suas economias: matérias-primas
sendo exportadas em contrapartida de medicamentos por exemplo®*. Com
a entrada de produtos europeus mais baratos no mercado regional, haveria
uma substituicdo dos produtos produzidos na economia local. O mercado da
UE estd 66% aberto, enquanto o mercado do Mercosul é de apenas 13%*. O
risco de quebra total da indUstria local se torna assim evidente. Em termos
relativos, as industrias argentinas mais afetadas seriam a automobilistica
(28% de seu emprego em risco), a autopecas (28%) e a metalmecanica (20%).
Ademais, estima-se que apenas na Argentina cerca de 186.000 empregos
industriais (133.000 registrados e 53.000 ndo registrados) poderdo ser
perdidos com a ratificacdo do acordo®®. O acordo de associacdo pode privar
os Estados-parte de um certo equilibrio econdmico entre a parte agricola e
industrial, assim como colocar em risco o intercambio entre outros paises
sul-americanos.

32 AMORIM, Celso. “Discurso do Ministro Celso Amorim na XXVI Sessdo Plenaria do
Parlamento do Mercosul”. Montevideo, 18/10/2010. Disponivel em: <www.itamaraty. gov.
br>

33 ARNOLD, Christian. “Empty promises and nonincorporation in Mercosur”. International
Interactions. 2007, vol 43, n° 4. Disponivel em: <https://pdfs.semanticscholar.org/7afd/1ff10
86ce785c96326d904c9178670daaeda.pdf >

34 MERCOSUL. Principais produtos de exportacdo importados pelo Mercosul - Parceiro: a
Unido Europeia. 2019. Disponivel em: <https://www.estadisticas.mercosur.int>

35 PARLAMENTO EUROPEU. A Unido Europeia e os seus parceiros comerciais, adotado
em setembro 2021. Disponivel em:<https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pt/
sheet/160/a-uniao-europeia-e-os-seus-parceiros-comerciais>

36 Os empregos em risco seriam divididos entre os setores industriais de metalmecanica
(48.000 empregos assalariados), sensivel (calgados, téxteis, artigos de couro, moveis -
47.000), autopegas (32.500), quimico (19.000) e automotivo (9.500). “Advierten que la firma
de un TLC entre Mercosur y UE afectaria el empleo”. BAE Negocios. 27/02/2017. Disponivel
em: <https://www.baenegocios.com/economia-finanzas/Advierten-que-la-firma-de-un-
TLC- entre-Mercosur-y-UE-afectaria-el-empleo-20171227-0088.htmI>

14



Acordos de livre comércio na América do Sul: o caso UE - Mercosul | Lohayne Gomes de Lima

3. CONCLUSAO

O terreno politico do Mercosul estd bastante movimentado. A ascensao
ao poder dos governos de Macri e de Bolsonaro fez com que a assinatura
do acordo entre a UE e o Mercosul fosse desbloqueada. Esses governos
neoliberais trocaram o modelo onde temos uma economia local, regional,
com certas protecdes, por uma economia globalizada. Com a reviravolta
eleitoral na Argentina e a instabilidade politica no Brasil, o MERCOSUL
enfrenta um novo cendrio que ndo pode ser entendido sem referéncia a
transformacodes estruturais de longo prazo.

As transformacdes do mercado internacional, com o surgimento de
novos players, significaram no curto prazo a possibilidade de ampliagdo
dos campos de atuacdo autébnomos, suportados pelos novos recursos
resultantes do boom das matérias primas e da expansao das possibilidades
de financiamento internacional. No entanto, isto tem mostrado seus limites
no médio prazo, com especializacdo produtiva levando a politicas liberais
ortodoxas e uma forte retracao dos setores industriais que enfrentam forte
competicdo nos mercados manufaturados nacionais e regionais.

Aimplementac¢do doAcordo de Associa¢do entre o MERCOSUL e a Unidao
Europeia parece afirmar uma vontade de retorno de uma politica comercial
de viés multilateralista. Com isso, tem-se criacdo de uma darea de integracao
econOmica imponente tanto em termos do mercado potencial que abrangeria
(750 milhGes de consumidores), como do comércio que poderia gerar (mais
de 84 bilhGes de euros por ano, segundo o CESE). No geral, o acordo seria um
ativo em termos de criacdo de empregos e crescimento, a luz das conclusdes
dos estudos de impacto de julho de 2011. Se for ambicioso, o PIB da UE e do
MERCOSUL aumentaria 0,2% e 0,3%, respectivamente. A Unido Europeia visa
ser reconhecida como ator importante no cendrio internacional. Por sua vez,
além de atrair novos investimentos e diversificar suas relacdes comerciais, o
MERCOSUL pretende ganhar visibilidade no cendrio internacional.

De fato, a eliminacdao de barreiras tarifarias tornaria as economias
inter-regionais ainda mais competitivas. Contudo, afetaria fortemente
setores industriais que ja se encontram em dificuldades. Ao mesmo tempo,
a especializacdo produtiva deixa esses paises sujeitos a: instabilidade
macroecondmica e vulnerabilidade ligada a flutuacdes nos precos das
matérias primas; auséncia de politicas de redistribuicdo para compensar os
perdedores; o déficit na absor¢cdao de mado de obra; etc. Ademais, o acordo
tem também uma consequéncia ambiental onde a elevacdo da exportacao
de graos pode por exemplo conduzir a um aumento do desmatamento da
Amazonia.

Apesar de sua assinatura em junho de 2019, o acordo de associacao
entre UE-MERCOSUL estd longe de ser colocado em pratica. Como se trata
de um mandato de 1999, todos os parlamentos nacionais dos Estados-partes
tém que concordar. Ha assim ainda um longo caminho a ser percorrido
para esse ser ratificado pelos parlamentos que se encontram divididos
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em questdes de direitos sociais, desenvolvimento sustentdvel, etc. Enfim,
apesar das continuas declara¢des contrdrias do atual governo brasileiro, o
MERCOSUL mostra-se um espaco fundamental na estratégia de abertura e
integracado internacional dos paises signatdrios.

Em conclusdo, a assinatura do acordo de associacdo é uma
oportunidade para refletir sobre as evolucdes e os desafios a vir, tendo em
vista a importancia do MERCOSUL na consolidacdo da paz e da democracia
como eixo da identidade e do desenvolvimento do bloco sul-americano.
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