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Democracia, sociedade civil e Mercosul: o caso do Foro Consultivo Economico
e Social
Juliana de Carvalho Erthal*

Introducao

A importancia dos processos de integracdo regional no mundo contemporaneo e
suas influéncias sobre as democracias nacionais dos paises envolvidos apontam para uma
necessidade cada vez maior de estudos sobre o tema. O Mercado Comum do Sul
(Mercosul) vem ocupando um importante papel nas politicas de seus paises membros e
também de seus paises associados. O bloco representa hoje um elemento central no
crescente concerto que vem sendo observado entre os paises da Ameérica do Sul, e inclui
atualmente, entre membros plenos e associados, dez dos doze paises sul-americanos. Como
mostra do fortalecimento desta cooperacdao temos a recente criacao da Comunidade Sul-
Americana de Nagoes (Casa), que reforca o aspecto politico e o comprometimento dos
Estados da regido uns com os outros.

Este trabalho apresenta um estudo sobre o tema da integracao regional e de sua
relacdo com a democracia. Para tanto, primeiramente apresenta-se uma discussao acerca da
relevancia do problema da democracia no estudo dos processos de integracao regional, a
partir de uma revisao da teoria democratica. O caso do Mercosul servira como o objeto de
estudo especifico desta pesquisa.

E necessdria também, para os objetivos deste estudo, uma separacdo teérica dos
conceitos de democracia participativa e de democracia representativa Ao mesmo tempo em
que se pode medir o nivel de democracia do Mercosul em termos de sua abertura para a
representacdo democratica das sociedades envolvidas, as experiéncias institucionalizadas
de democracia participativa na estrutura deciséria do bloco devem ser também observadas,
na medida em que se apresentam como possiveis contrapesos para a pouca



representatividade social. Neste contexto, a presenca do Foro Consultivo Econdmico e
Social (FCES) como espaco privilegiado para a representacdo de interesses sociais no
Mercosul surge como um elemento de possivel equilibrio em um sistema politico regional
de baixa representatividade social e com pouco enraizamento nas sociedades envolvidas.

As consequiéncias e as mudangas para a democracia trazidas por um processo de
integrac&o regional para as sociedades envolvidas ndo afetam apenas os aspectos ligados as
instituicBes regionais. As democracias nacionais e 0s processos politicos internos dos
Estados membros também experimentam os efeitos da construcdo de um novo nivel de
processo decisorio. O presente trabalho, no entanto, limitara a sua atencdo aos aspectos
ligados ao nivel regional da integracdo, ou seja, as caracteristicas democraticas das
instituicGes e dos processos decisorios da integracdo em seu nivel intergovernamental ou
supranacional. Neste contexto, a atencdo dedicada ao nivel nacional tem como objetivo
observar os reflexos das estruturas de organizacdo de interesses dos grupos da sociedade
civil na dindmica de interacdo politica que se d& no &mbito das instituicdes regionais.

A importancia da participagdo democratica na integracdo regional esta apresentada
neste trabalho a partir de dois aspectos complementares. O primeiro refere-se a uma
posicdo normativa que atribui a participagdo democratica um cardter necessario e
imprescindivel em qualquer organizagdo politica humana. O segundo estabelece a
importancia e os beneficios da inclusdo social na construgdo e na conducdo da integracdo
regional.

As hipdteses centrais da pesquisa estdo sustentadas pela convic¢do, embasada na
teoria democratica, de que um sistema politico que se proponha democratico deve permitir
uma participacdo institucionalizada da sociedade envolvida no processo decisorio. A
primeira se refere a pouca profundidade da integracdo do Mercosul estar relacionada com a
pouca participagdo da sociedade civil na formacdo dos interesses levados para as
negociacOes regionais. Desta forma, a dificuldade em aumentar a institucionalizagdo e em
fortalecer as instituicOes ja existentes estaria diretamente ligada a baixa incluséo de atores
sociais no processo. E importante salientar que ndo se propde neste trabalho que esta seja a
unica dificuldade a ser enfrentada na construcdo do Mercosul, mas apenas uma delas. A
segunda hipotese é a de que o nivel de participacdo da sociedade civil no Mercosul, e em
outros processos regionais, ndo depende apenas do formato das instituicbes regionais
criadas com este fim, mas também da configuragdo nacional das forcas sociais e de seu
acesso ao aparelho do Estado. Quanto menor a institucionalizagdo da participacdo social em
nivel regional, mais esta participacdo se dara de outras formas, aumentando a importancia
das diferencas entre 0s recursos e 0s acessos de cada setor da sociedade. A inclusdo desta
segunda hipdtese, que esta direcionada para o nivel nacional da analise, permite também
pensarmos sobre a existéncia de diferengas no processo de participacdo social entre as
sociedades dos quatro paises membros, assim como na diferenga do acesso entre 0s
diferentes setores sociais de um mesmo pais.

Os diferentes tipos de participacdo democratica que encontramos no Mercosul, desta
forma, devem ser estudados de modo a identificarmos suas virtudes e defeitos. A partir da
observacao da estrutura do processo decisorio do bloco, poderemos apontar se existe de
fato uma canalizacdo de interesses efetiva a partir da atuagéo participativa oferecida pelo



FCES as organizagOes sociais que compense a fraca representacdo democratica do processo
de integracdo. O escopo desta pesquisa, no entanto, € limitado na medida em que uma
investigacdo completa deste tema necessita de um trabalho empirico mais aprofundado e
prolongado, que leve em consideracdo o0s interesses expressados pelos atores sociais
envolvidos no processo decisorio e verifique a correspondéncia destes interesses com as
normas produzidas pelas institui¢cbes regionais. O presente trabalho, no entanto, pretende
apresentar uma contribui¢do inicial, esclarecendo alguns pontos relevantes acerca do
funcionamento deste 6rgdo de participacdo social. E necessério ressaltar que a falta de
transparéncia do processo como um todo dificulta consideravelmente um estudo em
profundidade do funcionamento dos 6rgédos do Mercosul.

A Democracia Regional

Este trabalho pretende lidar com o conceito de democracia de modo a verificar sua
compatibilidade com o estudo da integracdo regional, identificando os atributos especificos
que devem ser levados em consideragdo. Para um estudo do conceito de democracia parte-
se de uma vasta tradi¢cdo em teoria democratica, e, por se tratar de um conceito polissémico,
faz-se necessaria uma contextualizacdo para que se definam os tipos de democracia que
serdo o foco do trabalho.

A idéia de democracia atualmente comporta diversos tipos de reivindicacoes,
podendo ser entendida a partir de suas diferentes dimens6es. As diferentes dimensdes da
democracia tém paralelo com as diferentes dimensfes da cidadania, seu contraponto. Da
mesma forma que o conceito de cidadania, o conceito de democracia também comporta trés
dimens@es, que correspondem aos aspectos ressaltados por T. H. Marshall (Marshall,
1967), que apresenta os diferentes tipos de cidadania a partir de suas variantes: civil,
politica e social.

A cidadania civil corresponde aos direitos necessarios a liberdade individual,
destacando-se entre eles o direito a justica. Este Gltimo garante a defesa de todos os outros
direitos civis, que sdo a liberdade de ir e vir, liberdade de imprensa, pensamento e fé, e 0
direito & propriedade e de contrair contratos validos. Desta forma, encontramos nos
tribunais de justica as instituicbes essenciais a preservacdo dos direitos civis.

A cidadania politica refere-se a participacdo no exercicio do poder politico, seja
pelo direito de tomar parte em um organismo investido de autoridade politica, seja pelo
direito de eleger aqueles que o facam, e tem como instituicbes correspondentes o
parlamento e os conselhos do governo local. O presente trabalho levara em conta a
dimensao politica da democracia, ligada a cidadania politica.

Por sua vez, a cidadania social esta relacionada com a garantia a um minimo de
bem-estar econdmico e a participacdo na heranca social, desfrutando assim o cidaddo das
condicgdes "civilizadas" oferecidas pela sociedade. O sistema educacional e 0s servicos
sociais sdo as instituicdes mais intimamente ligadas ao elemento social da cidadania.

Carole Pateman (1970) expde a distingdo entre democracia representativa e
democracia participativa. A autora apresenta uma critica a interpretacdo corrente a sua



época dos chamados autores “classicos” da democracia, e defende a manutencdo de ideais
democraticos que atribuam maior importancia a participacdo, em uma critica clara aos
autores da chamada democracia representativa. Ndo cabe neste trabalho uma discusséo
acerca da avaliacdo que a autora faz de cada um dos autores citados. No entanto, sua
argumentacdo tedrica que separa tipos de democracia de acordo com o grau de importancia
atribuido a participacao é pertinente ao tema aqui tratado.

Pateman destaca a particularidades da democracia representativa:

“..the formulators of the contemporary theory of democracy also regard
participation exclusively as a protective device. In their view the ‘democratic’ nature of the
system rests primarily on the form of the national ‘institutional arrangements’, specifically
on the competition of leaders (potential representatives) for votes, so that theorists who
hold this view of the role of participation are, first and foremost, theorists of representative
government.” (Pateman, 1970: 20)

A autora identifica a versdo representativa da democracia com autores especificos,
dos quais cita como exemplos B. Berelson, Robert Dahl, Giovani Sartori e H. Eckstein.
(Pateman, 1970: 5) Pateman situa o surgimento das teorias destes pensadores em relagédo a
influéncia do trabalho de Joseph Schumpeter. Schumpeter desenvolve sua teoria
democratica em contraposicdo ao que se refere como “autores cléssicos”, e defende o
seguinte entendimento da democracia, como citado por Pateman:

“Democracy is a political method, that is to say, a certain type of institutional
arrangement for arriving at political — legislative and administrative — decisions.”
(Schumpeter, in Pateman, 1970: 3)

A teoria da democracia participativa considera insuficiente a existéncia de
instituicbes democraticas no nivel nacional, devendo haver em todos os niveis da sociedade
estruturas de autoridade democréaticas. O exercicio da democracia prepara os individuos
para 0 préprio processo democratico, que exerce desta forma uma importante funcédo
educativa, que garante a estabilidade do sistema, tornando-o auto-sustentavel. Todos os
sistemas politicos de uma sociedade participativa devem ser democratizados, inclusive 0s
ambientes de trabalho (industrias), o que levaria a um impulso em direcdo a uma igualdade
econbmica substancial, um dos requisitos para que o individuo possua independéncia e
seguranca suficientes para a participacdo igualitaria. (Pateman, 1970: 43) Percebe-se uma
ampliacdo do conceito de politica, que passa a abranger toda a sociedade, assim como do
conceito de participacao e, por conseguinte, de democracia.

Este trabalho tem como referéncia a estrutura institucional do Mercosul, que nao
possui instituicbes supranacionais, mas apenas, até o0 momento, instituicdes
intergovernamentais. As instituicdes deste bloco regional ndo preenchem satisfatoriamente
0s requisitos basicos da democracia representativa (mesmo o modelo limitado de
Schumpeter), na medida em que os individuos que elaboram as politicas em nivel regional
sdo chefes de Ministérios, ou seja, ndo sao eleitos, mas indicados por governantes, estes
sim, democraticamente eleitos. A participacdo dos representantes dos parlamentos
nacionais (democraticamente eleitos dentro dos paises membros, e membros da Comissado



Parlamentar Conjunta — CPC do Mercosul) na construgdo de politicas para o bloco e nas
decisbes do mesmo ndo se da de forma efetiva, uma vez que seu papel na estrutura
institucional do Mercosul é apenas consultivo. As politicas sdo implementadas, por sua vez,
pelo o6rgdo executivo do Mercosul, integrado por membros de Ministérios dos paises
membros, escolhidos de forma nada transparente.

As caracteristicas do objeto central para o presente trabalho permitem que uma
discussdo mais detalhada sobre uma preferéncia por um tipo ou outro de democracia
apresentados seja dispensavel. Da mesma forma, a escolha do enfoque do trabalho entre as
diferentes dimensGes da democracia segue a mesma limitacdo, por se tratarem de
instituicbes regionais pouco desenvolvidas em suas caracteristicas democréticas, se
comparadas com os sistemas politicos nacionais, aos quais 0s autores da teoria democrética
em geral se referem. Parece razoavel que um trabalho acerca dos aspectos democréaticos de
instituicBes regionais leve em consideracdo primordialmente a dimensdo politica da
democracia. Em um sistema onde os direitos politicos sdo precarios, parece mais distante a
discussdo de direitos sociais, por exemplo. Uma importante excecdo a precariedade de
estruturas democraticas em processos de integracdo regional é atualmente a Unido
Européia, cuja estrutura de representacdo institucional é muito mais elaborada do que no
caso sul-americano, por exemplo. No entanto, autores preocupados com a questdo da
democracia no bloco europeu apontam também serios problemas de representacéo, e fazem
referéncia a questdo dos déficits democratico e de legitimidade. (Schmitter et al., 2000 e
Rittberger, 2005)

Igualmente, as exigéncias que um sistema representativo de democracia apresenta
sdo consideradas como basicas mesmo por aqueles autores que oferecem criticas a esta
corrente tedrica. Pateman, por exemplo, ressalta a importancia da democracia
representativa, constatando, no entanto, sua insuficiéncia e defendendo um papel mais
abrangente da participacdo, como definido na teoria da democracia participativa. (Pateman,
1970: 20) Outros autores desenvolvem criticas aos critérios de democracia de Dahl e
Schumpeter. No entanto, estas criticas se desenvolvem néo pela rejeicdo dos critérios da
democracia representativa, mas pela inclusdo, além destes, de outros critérios considerados
essenciais pelos autores. (Mainwaring et al., 2001 e Santos, 1998)

O conceito de democracia que serd utilizado para avaliar o Mercosul em um
primeiro momento, portanto, levara em consideracdo a dimensdo politica da democracia, e
tera como referéncia o modelo representativo baseado, principalmente, na obra de Robert
Dahl. Este, apesar de ser incluido por Pateman entre autores que nao consideram
imprescindivel a participacdo da totalidade, ou da maioria dos cidaddos para o bom
funcionamento da democracia, inclui entre os seus critérios de democracia o direito de
voto. Atribuindo a mesma importancia a dimenséo da inclusdo que a da competicdo em sua
nogdo de poliarquia (Dahl, 1971), Dahl considera, seguindo a ldgica de sua teoria, que
quanto maior a inclusdo, mais perto estara um sistema politico do ideal da democracia,
contradizendo o argumento de Pateman.

A obra de Dahl serve como referéncia para lidar com o conceito de democracia.
Dahl entende a democracia como uma referéncia tedrica, segundo a qual os diversos
sistemas politicos existentes podem ser avaliados. O autor chama as democracias reais de



poliarquias, e estas podem ser avaliadas de acordo com critérios que tornam as sociedades
mais ou menos democraticas.

Em busca de uma teoria que especifique os elementos que devem ser tomados como
parametros em uma sociedade para que esta seja qualificada como democrética, Dahl
procura identificar condi¢cdes necessarias e suficientes para que as metas da democracia
populista — a soberania popular e a igualdade politica — sejam maximizadas. Esta
maximizacao, por sua vez, esta ligada a regra da maioria, que determina, em um processo
de escolha, a vitoria daquela op¢do que atrai a preferéncia do maior nimero de membros
envolvidos. Desta forma, o autor estabelece oito condi¢Bes “mais ou menos observaveis”
(Dahl, 1956: 76) no mundo real, que se encontram associadas a esta regra (Dahl, 1956: 84-
85). De acordo com o autor, estas condic@es, encontradas no mundo real, maximizariam a
existéncia da regra da maioria, garantindo, por sua vez, a igualdade politica e a soberania
popular, e, por fim, a democracia. Estas condi¢bes, no entanto, ndo sdo perfeitamente
observaveis em nenhuma sociedade humana existente, devendo ser tomadas como
parametros segundo 0s quais 0s sistemas reais podem ser avaliados em relacdo a sua
democratizagdo. As condicdes sdo, portanto, entendidas como limites de uma escala de
classificacdo, segundo a qual as entidades politicas podem ser medidas.

O conceito de democracia de Dahl tem como referéncia principal os sistemas
politicos nacionais. Para uma avaliagdo do Mercosul com referéncia a democracia,
podemos nos referir também a um conjunto de critérios, levando em consideracdo as
caracteristicas mais importantes dos processos de integracdo regional. Desta forma, a
referéncia conceitual deste trabalho para as caracteristicas democraticas minimas de um
sistema de integracéo regional passa a ser a democracia regional’. Esta pode ser entendida a
partir dos seguintes critérios:

1- Liberdade de formar e participar de organizactes

2- Liberdade de expressédo

3- Direito de voto

4- Direito dos lideres politicos de competir por votos e apoio

5- Multiplicidade de fontes de informac6es

6- Elegibilidade para cargos publicos

7- Eleicdes livres e limpas

8- Instituicdes que produzem politicas governamentais dependem de votos ou outras
expressoes de preferéncia

9- Consolidagdo das instituicdes democréticas (Conformidade entre o
comportamento observado e as normas formais)

Enquanto os primeiros oito critérios correspondem aqueles enunciados por Dahl
para sociedades com um grande numero de cidaddos, 0 nono aparece como especialmente
relevante para os sistemas de integracdo regional. Isto se da uma vez que uma questdo
importante para esses sistemas é a falta de efetividade de suas regras e institui¢fes, que
atrapalha nédo apenas a qualidade da democracia nas instituicdes regionais, mas também o
funcionamento e o desenvolvimento destes arranjos. Assim como Dahl, destaca-se aqui
também o fato de estes critérios ndo serem exaustivos, mas minimos, e de estarem abertos a
inclusdo de outros itens também importantes para o processo democratico regional.



Apesar de ndo podermos nos referir a nenhum conjunto de instituicGes regionais
existente como uma democracia plena, segundo os atributos do conceito elaborado, é
possivel a idéia de democratizacdo de um sistema regional. A idéia de graus de democracia,
ou de poliarquias, como se refere Dahl, pode ser particularmente Util para este contexto.
Desta forma, ainda que estejamos nos referindo a um sistema pouco democratico, faz
sentido que se discutam meios pelos quais se possa alcangar uma maior democratizacéo do
mesmo.

O Mercosul e a Sociedade Civil

O Mercosul foi criado em 26 de marco de 1991 com a assinatura do Tratado de
Assuncdo por seus quatro membros: Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai. A partir da
Cupula de Presidentes do Mercosul realizada em Ouro Preto, em dezembro de 2004, o
bloco passa a contar, ao todo, com seis membros associados. Sdo eles Bolivia, Chile,
Colémbia, Equador, Peru e Venezuela. Estdo envolvidos no processo dez paises sul-
americanos, com a excec¢do apenas de Guiana e Suriname. O bloco constitui hoje o que se
chama de uma unido aduaneira imperfeita, ja que, apesar da adocdo da Tarifa Externa
Comum (TEC), permanecem validas listas nacionais de excec¢éo para produtos sensiveis.

A estrutura institucional do Mercosul foi estabelecida em 17 de dezembro 1994,
com o Protocolo de Ouro Preto, que atribui personalidade juridica ao bloco. E apenas a
partir da entrada em vigor do Protocolo em dezembro de 1995, portanto, que o Mercosul
pode ser considerado uma organizacdo internacional. (Herz e Ribeiro Hoffmann, 2004:
202)

O Mercosul tem carater intergovernamental, por ndo possuir instituicdes
supranacionais. Em todos os seus 6rgdos, as decisfes devem ser tomadas por consenso com
a presenca de todos os membros. As normas produzidas pelos 6rgéos decisores devem ser
incorporadas aos ordenamentos politicos domésticos dos paises membros, e sé tém
validade ap0s essa incorporacdo. (Herz e Ribeiro Hoffmann, 2004: 205) Existem normas,
no entanto, que n&do requerem a incorporacdo, pois regulamentam aspectos da organizagéo
ou do funcionamento do Mercosul.

A presidéncia do Mercosul é exercida por todos o0s seus paises membros
alternadamente, por um periodo de seis meses, sendo chamada Presidéncia Pro Tempore.
De acordo com o Protocolo de Ouro Preto, a rotatividade dos paises é feita por ordem
alfabética.

Ainda segundo este Protocolo, o processo decisorio do Mercosul se d& no &mbito de
trés orgaos: o Conselho do Mercado Comum (CMC), integrado pelos ministros das
RelacBes Exteriores e da Economia (ou de Ministério equivalente) dos paises membros,
exerce a titularidade da personalidade juridica do Mercosul e é responsavel pela conducéo
politica do bloco; o Grupo Mercado Comum (GMC), com poder executivo e de agenda,
composto por quatro membros titulares e quatro membros alternos por pais, que devem
representar, além do Ministério das Rela¢Oes Exteriores e da Economia (ou equivalente) de
cada pais, também seu Banco Central; e a Comissdo de Comeércio do Mercosul (CCM),



integrada por quatro membros titulares e quatro membros alternos por pais, presta
assessoria técnica ao GMC. Todos os trés sdo coordenados pelos Ministérios das Relagdes
Exteriores e possuem carater intergovernamental.

Os demais 6rgdos da estrutura institucional do Mercosul sdo a CPC, o FCES, a
Secretaria Administrativa do Mercosul (SM) e o Tribunal Permanente de Revisdo (TPR),
criado pela assinatura, em 2002, do Protocolo de Olivos, que entrou em vigor em 2004. A
SM possui a funcdo de 6rgdo de apoio operacional, sendo responsavel pela prestacdo de
servico aos outros 6rgdos do bloco. A CPC é composta por parlamentares dos paises
membros, representando os Parlamentos dos Estados na estrutura do Mercosul.

As politicas sdo, portanto, elaboradas em ambitos compostos por representantes dos
governos dos paises membros. Os 6rgdos do Mercosul que possibilitam a participacdo de
representantes da sociedade civil, notadamente, de forma direta, 0 FCES e, de forma
indireta, a CPC, possuem caracteristica exclusivamente consultiva. Os Subgrupos de
Trabalho setoriais, ligados ao GMC, também possibilitam uma participacdo
institucionalizada de membros da sociedade, de forma também consultiva. Outra forma de
participacdo da sociedade civil se da pela pratica do lobby, tanto no nivel das
representacfes nacionais da CPC quanto diretamente aos 6rgéos executivos do Mercosul.

E importante destacar o crescimento da atuacdo de atores da sociedade civil na
discussdo e na elaboracdo de politicas de comércio. Em especial, destacam-se
representantes das elites empresariais, como pode ser percebido, inclusive, por meio da
vasta cobertura dos meios de comunicacdo acerca de sua participacdo nas negociacdes
recentes do Mercosul, particularmente nos contenciosos entre Brasil e Argentina. No
entanto, a concentracdo do poder decisorio nas maos de atores governamentais ainda €
notével, e a participacdo da sociedade civil, principalmente dos setores ndo-empresariais, se
da de forma marginal.

A estrutura institucional do Mercosul representa atualmente um conjunto complexo
de 6rgdos dependentes, que muitas vezes se sobrepdem em relagdo aos temas tratados. Sao
mais de duzentos e cinquenta 6rgaos sem poder decisoério, cujo trabalho é direcionado para
0s trés orgdos decisorios do bloco. (Ventura e Rolim, 2004)

O tema especifico da relagdo entre democracia e integracdo regional esta presente na
literatura recente sobre processos de integracdo. Grande parte da producédo sobre este tema
tem como referéncia a Unido Européia. Apesar de escassa, a literatura sobre a participacao
de atores da sociedade civil no Mercosul vem crescendo, acompanhando o aumento da
influéncia dos empresarios nas negociagdes regionais e a maior atividade e visibilidade dos
Orgdos de representacao dos interesses sociais, particularmente o FCES do Mercosul.

A questdo da democracia, e em especifico da participacdo da sociedade em
processos de integracdo regional, € tratada por Félix Pefia (2003a) com enfoque especial no
caso do Mercosul. O autor elabora seu argumento a partir da constatacdo da existéncia de
um déficit de efetividade das regras do jogo do bloco (Pefia, 2003a: 5), e das implicagdes
que esse deficit representa para os paises envolvidos. A preocupacao com a efetividade das
regras do Mercosul é justificada pelo autor por dois motivos. Em primeiro lugar, o



predominio das regras do jogo representa a garantia de que os interesses nacionais dos
paises serdo respeitados de forma reciproca. Por ser um processo voluntario de integracao
entre nacfes que ndo desejam deixar de ser soberanas, esta reciprocidade € de grande
importancia para a sustentacdo do vinculo associativo ao longo do tempo. Em segundo
lugar, o autor constata que nos anos de existéncia do Mercosul, hd um acimulo de regras
que ndo sdo cumpridas, ou mesmo que ndo chegam a completar seu ciclo de
aperfeicoamento juridico. Pefia (2003a: 25) argumenta que esta situacdo pode explicar a
percepcao, por parte de cidadaos, investidores, empresas e terceiros paises, de que o
Mercosul é um processo com pouca capacidade de se infiltrar na realidade dos paises
membros.

A existéncia de assimetrias entre os participantes do processo € destacada pelo autor
como um agravante destes problemas. A efetividade das normas tem relagdo direta com a
possibilidade de atracdo de investimentos para todos os paises do bloco. A falta de respeito
as regras pode causar uma concentracdo de investimentos produtivos nos paises maiores da
regido, especialmente nos casos em que se observam grandes assimetrias entre nacoes
contiguas, caso do Mercosul, afetando assim a eficacia do processo de integracdo. (Pefia,
2003a: 4-5)

Para Pefia, na medida em que o Mercosul esta fortemente centrado no objetivo de
atrair investimentos e estimular a produtividade de seus membros, é importante evitar
problemas de credibilidade. A credibilidade e a legitimidade séo afetadas diretamente por
problemas de efetividade e eficacia de normas. Sobre este tema, 0 autor ressalta:

“...credibilidad entendida como la posibilidad que los actores sociales a quienes las
normas estan destinadas, puedan percibirlas como un factor relevante en la orientacion de
las decisiones que inciden en sus comportamientos concretos. Es precisamente el caso de
empresas y inversores. Y legitimidad social, entendida como el reconocimiento por parte de
la sociedad vy, en particular, por los actores sociales mas afectados por ellas, de que son
reglas comunes a todos los socios que deben ser respetadas por mutua conveniencia.”
(Pefia, 2003a: 10)

Um dos motivos para o problema do bloco pode estar na formulacdo das proprias
regras, € na metodologia utilizada para elabora-las. Em um outro texto, Pefia (2003b)
desenvolve melhor a questdo da possivel deficiéncia no processo de articulagdo entre
interesses nacionais e a sua expressdo por meio de decisdes com diferentes efeitos legais no
Mercosul. O autor analisa a participacdo da sociedade civil no Mercosul, em especial sua
capacidade de influenciar a definicdo de um interesse nacional e a criacdo e aplicacdo de
regras € normas.

Segundo Pefia, 0 processo de criacdo e validagdo das normas no Mercosul possui
trés fases. A primeira corresponde a ascensdo, onde cada pais, por meio de mecanismos
préprios, determina os interesses nacionais a serem perseguidos no ambito regional. No
Mercosul, esta estabelecido pelo Tratado de Assuncéo e pelo Protocolo de Ouro Preto que
os coordenadores nacionais do Grupo Mercado Comum s&o os respectivos Ministérios das
Relacbes Exteriores, e o0s participantes sdo representantes do Ministério e de areas
econdmicas do governo. A segunda fase é a adogdo de decisbes no nivel comum



multinacional, onde os membros entram em acordo e adotam uma determinada decisdo. A
ultima fase € onde as decisdes permeiam a realidade, seja por seus efeitos diretos ou pela
sua incorporacao ao sistema legal doméstico.

Segundo o autor, o problema se encontra na primeira fase, onde ocorre a preparagéo
das posicdes nacionais a serem levadas para as discussdes em nivel multinacional. Duas
razOes poderiam explicar esse problema. A primeira seria a ndo institucionalizagdo do
funcionamento da respectiva Secdo Nacional em determinado pais. A segunda poderia ser
uma consulta insuficiente dos demais setores da sociedade, ou a baixa participacdo da
sociedade civil nas instituicdes de representacdo. Essa pouca participacdo pode ser devido a
pouca transparéncia do processo e das negociacfes, o que reforca a caracteristica de
negociacOes fechadas predominantemente formadas por atores governamentais e, apenas
marginalmente, por algumas instituicdes representantes da sociedade civil.

Pefia argumenta que uma maior participagdo da sociedade civil na definicdo dos
interesses nacionais a serem levados para as discussdes no Mercosul poderia, desta forma,
diminuir o problema da falta de eficicia das normas produzidas, aumentando assim a
credibilidade do processo como um todo. De modo geral, a credibilidade e a legitimidade
do Mercosul seriam aumentados se houvesse uma participacdo mais ativa dos atores da
sociedade civil interessados na formulacao das estratégias de integracdo e na elaboracgéo de
politicas publicas e regras do jogo.

Tomando como base analitica a discussdo apresentada sobre o conceito de
democracia regional, podemos perceber a auséncia, no Mercosul, dos critérios minimos de
representacdo democratica, uma vez que ndo ha eleices de representantes que conduzam o
processo politico do bloco. A CPC, que é formada por legisladores dos Parlamentos dos
quatro paises, tem poderes apenas consultivos, e a escolha de quais legisladores tomaréo
parte de suas atividades néo ¢ feita pela sociedade.

Da mesma forma, o FCES também é um 6rgdo com funcbes apenas consultivas. No
entanto, o Foro representa uma experiéncia distinta em termos conceituais, na medida em
que proporciona uma participacdo direta de atores da sociedade civil organizada na
estrutura institucional do Mercosul.

O Foro Consultivo Econdmico e Social do Mercosul?

A criacdo do FCES esta prevista no Protocolo de Ouro Preto. Em 1996, o GMC
aprovou o regulamento interno do 6rgédo, elaborado pelas entidades participantes (ver
Anexo |). De acordo com o regulamento do Foro, as suas principais atribuicdes sdo as
seguintes:

“l- pronunciarse dentro del &mbito de su competencia, emitiendo Recomendaciones,
sea por iniciativa propia o sobre consultas que, acompafiando informacion suficiente,
realicen el GMC y demas drganos del MERCOSUR. Dichas Recomendaciones pueden
referirse tanto a cuestiones internas del MERCOSUR, como a la relacion de éste con otros
paises, organismos internacionales y otros procesos de integracion.
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I1- cooperar activamente para promover el progreso econémico y social del
MERCOSUR, orientado a la creacion de un mercado comun y su cohesién econémica y
social;

[11- dar seguimiento, analizar y evaluar el impacto social y econémico derivado de
las politicas destinadas al proceso de integracion y las diversas etapas de su implantacion,
sea a nivel sectorial, nacional, regional o internacional.;

IV- proponer normas y politicas econémicas y sociales en materia de integracion;

V- realizar investigaciones, estudios, seminarios 0 eventos de naturaleza similar
sobre cuestiones econdmicas y sociales de relevancia para el MERCOSUR,;

VI- establecer relaciones y realizar consultas con instituciones nacionales o
internacionales puablicas o privadas, cuando sea conveniente 0 necesario para el
cumplimiento de sus objetivos;

VII- contribuir a una mayor participacion de la sociedad en el proceso de
integracion regional, promoviendo la real integracion en el MERCOSUR y difundiendo su
dimension econdémico-social.

VIII- tratar cualquier otra cuestion que tenga relacion con el proceso de
integracion.” (MERCOSUR/GMC/RES N° 68/96)

O FCES esté organizado de acordo com Secfes Nacionais, e cada uma delas tem
liberdade para organizar-se internamente de forma independente, de acordo com a estrutura
de organizacdo social de cada pais. Cada uma das quatro se¢fes nacionais possui um
regulamento interno préprio. As organiza¢Ges participantes do Foro devem ser
representativas e nacionais.

Cada Secdo Nacional tem direito a nove representantes que participem na Plenaria
do Foro, seu oOrgdo superior. Entre estes, devem estar representados empresarios,
trabalhadores e o chamado terceiro setor. E necesséaria a paridade entre os ndmeros de
representantes de empresarios e trabalhadores na Plenaria. N&o é obrigatoria, no entanto, a
indicacdo de todos os nove representantes, estando a Plenaria composta, desta forma, por
um maximo de 36 integrantes.

O regulamento do Foro garante ao 6rgao o direito de iniciativa, ou seja, que as
recomendacfes sejam enviadas ao GMC ndo apenas por demanda deste ultimo, mas
também por iniciativa propria do FCES. As recomendacg6es enviadas por iniciativa propria
devem apresentar uma posi¢do de consenso entre as quatro Se¢Oes Nacionais. De forma
distinta, uma recomendacao enviada por demanda do GMC deve conter todas as posi¢oes
existentes entre as organizacGes representadas no Foro. Desde o inicio de sua atuagdo, em
1996, o FCES emitiu, até 2005, um total de 22 recomendacdes (ver Anexo 1), distribuidas
no tempo da seguinte forma:
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Recomendagdes do FCES por Ano

No Recomendaco
w

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

ANo

Gréfico 1. Fonte: Recomendacfes do FCES aoc GMC 1997-2005

Como todos os demais oOrgdos do Mercosul, as recomendacdes do Foro sdo
elaboradas por meio de consenso. Desta forma, na medida em que estdo presentes nas
plenarias organizacfes dos quatro paises e de diversos setores, 0s documentos produzidos
em conjunto tratam de temas que encontram aceitacdo geral entre as organizag0es sociais.
Este aspecto do Foro limita de forma significativa a abrangéncia de assuntos que podem ser
tratados nas plenarias. No entanto, ao mesmo tempo em que o Foro representa um espaco
de minimos comuns, pode ser ressaltada a for¢a adquirida por uma recomendacdo aceita
por todas as organizagdes presentes no 6rgao.

Percepcdes dos Atores Envolvidos no FCES

Por meio de realizacdo de entrevistas com 0s principais atores envolvidos no FCES
atualmente, foi possivel um levantamento de percepgdes, interesses e reivindicacoes
levados ao Foro pelas organizacdes sociais dos paises membros. A identificacdo das
demandas dos atores sociais € o primeiro passo para que se verifique a inclusdo dos
interesses sociais nas decisdes efetivas tomadas no nivel regional. O segundo passo, que
ndo sera possivel completar neste projeto, seria realizar uma compilacdo das normas
produzidas e comparar os interesses expressados pelos diversos setores da sociedade com
0s interesses representados nas mesmas. Uma comparagdo no tempo, que possibilitasse
verificar a existéncia de mudangas nos interesses representados nas normas regionais seria
também de grande utilidade para o conhecimento da participacdo no Mercosul. Estas
ultimas tarefas, no entanto, permanecem fora do escopo deste trabalho.

Juntamente com as entrevistas, foram recolhidos outros tipos de material, em sua
maioria artigos de imprensa e documentos oficiais do Mercosul. Estes foram de grande
importancia para o desenvolvimento do trabalho, na medida em que serviram como
referéncia para o esclarecimento de questdes levantadas pelos atores entrevistados e como
fonte de consulta sobre temas destacados durante o trabalho de campo. Ainda que por vezes
ndo sejam citados nominalmente ao longo do texto, estes materiais estdo presentes na
concepcao das principais linhas de argumentacdo do artigo.

As entrevistas realizadas ao longo do trabalho constituem a sua principal fonte de
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informagdes. A partir destes testemunhos, foi possivel escolher entre diferentes cortes
analiticos, uma vez que a diversidade de temas tratados pelos entrevistados permite o
estudo de uma ampla gama de questdes. O exame das entrevistas com 0s atores civis do
Mercosul revelou um cenario complexo, onde os diferentes segmentos sociais dos quatro
paises expressam demandas por vezes convergentes ou divergentes. Com o objetivo de
simplificar o entendimento dos pontos aqui levantados, a apresentacdo do material foi
sistematizada de modo a explicitar os pontos de aproximacédo e de afastamento entre 0s
diferentes grupos estudados.

A titulo de referéncia podemos citar, primeiramente, as recomendacfes do FCES
(ver Anexo Il). Estes documentos refletem interesses e temas considerados de grande
importancia por todos os setores das quatro se¢es nacionais, ou seja, 0s interesses gerais
representados dentro do Foro e que séo, de fato, encaminhados ao GMC por mecanismos
institucionalizados.

Temes tratados pelas recomendagdes do FCES 1997-2005

@ 4

(&)

O% : ‘.‘-‘-‘-‘-‘-‘-‘-‘-ﬁ
Negociages Entravesao  Integragdo Situagdoatual NegociagBes Enprego  Defesado  Abertura,  Trabalho  Cooperativas Negociages
comterceiros  conércio  fronteiica  efuturado  daALCA consunidor participagdoe  infantil daOMC
paises/ intrazonae Mercosul transparéncia
outros blocos  fomagéo do

Mercado
Comum
Temes

Gréfico 2. Fonte: Recomendacfes do FCES aoc GMC 1997-2005

Como se pode notar a partir da observacdo do Grafico 2, podemos destacar, entre as
22 recomendacbes do FCES, alguns temas que se sobressaem pela sua recorréncia. O
primeiro tema sdo as negociacGes com terceiros paises ou outros blocos, dentro do qual se
destacam também as negocia¢fes com a Unido Européia, objeto de trés recomendacgdes. Em
seguida, destacam-se também as preocupacfes com 0s entraves a0 comercio intrazona e o
incentivo a construcdo do Mercado Comum, além do tema da integracéo fronteirica.

Este ultimo foi especialmente destacado pelo setor cooperativo. Para Daniel
Betancour, do Uruguai, apesar de as fronteiras terem surgido como elementos de separacao
e divisdo entre os paises, para as cooperativas ndo importa de qual lado da fronteira os
atores se encontram, de forma que o setor se torna agente de construcao da integracao:

“A nossa visdo, das cooperativas, acompanha a intencdo de aprofundar os acordos
do processo de integracéo regional. No social, no econémico, no cultural, no politico, sdo
as dimensdes multiplas que implicam comecar a pensar aspectos de supranacionalidade.
Fazemos isso porque as cooperativas por si praticam a integracdo desde antes da existéncia
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do Mercosul, praticam a integracdo historicamente desde sempre. Somos agentes do
desenvolvimento, estamos ligados ao territorio, acompanhando o destino e a sorte da
populacdo. (...) Somos empresas de economias sociais, de capital social comprometidas
com o territério. Entdo por estarmos comprometidos com o territorio nos € muito menos
custoso falar em aliancas e processos de integracdo com 0s nossos Vvizinhos e entre vizinhos
do que pensa-los com empresas de outras partes do mundo. (...) As cooperativas vém
aprofundando o tema das fronteiras. Sobre este tema fizemos trés encontros. Entre os trés
seminarios fizemos um diagndstico sobre o tema das fronteiras, e entregaremos ao GMC
um diagnostico com propostas de como se podem transformar as fronteiras em corredores
produtivos.”

A falta de transparéncia do Mercosul e de seu processo decisorio como um todo é
também muito ressaltada durante as entrevistas. N&o existe um mecanismo
institucionalizado de informacdo da sociedade civil acerca das negocia¢Ges em andamento
e dos projetos em discussao nos 6rgaos decisorios do bloco. No mesmo sentido, a questao
da falta de efetividade das regras do Mercosul também é levantada de um modo geral pelos
representantes sociais.

Além dos temas expressados por meio das recomendacbes podemos citar a falta de
um orcamento para as atividades do FCES, recorrente durante as entrevistas. O problema
do orcamento possui grande importancia para o tema da incluséo de outras organizagdes
nas discussdes do 6rgdo, uma vez que afeta diretamente a participacdo da sociedade no
Foro. O FCES ndo possui um orcamento proprio, que financie a participacdo dos
representantes das organizacdes nas reunides da Plenaria. Os custos do atendimento as
reunies sdo de responsabilidade das préprias organizagfes sociais, de modo que aquelas
organizacgdes que ndo possuam recursos suficientes para arcar com estas despesas possuem
maiores dificuldades para tomar parte nestas discussdes. Maria Silvia Portela, do setor
sindical brasileiro, afirma:

“A questdo do financiamento do Forum é uma questdo, em primeiro lugar, de
democracia. N&o se pode criar um organismo institucional no qual empresérios, sindicatos e
representacdes tdo desiguais participem, e ndo dar condic¢des delas participarem em pé de
igualdade. Entdo, em primeiro lugar, é uma questdo de principio. Ndo é porque o Forum
tem que pagar ou ndo tem que pagar, € porque se esta falando de uma estrutura
institucional.”

A falta de recursos para financiar a participacdo € um dos elementos que contribui
para a pouca participacao do terceiro setor no FCES. Por causa da falta de recursos, muitas
vezes as organizagOes tomam parte nas discussdes do Foro apenas durante a negociagdo de
temas que Ihes sdo particularmente importantes. Este foi o caso da participacdo do Instituto
de Defesa do Consumidor (IDEC), apenas durante os debates sobre o Protocolo de Defesa
do Consumidor do Mercosul, ainda ndo aprovado.

De fato, 0s setores mais ativos no Foro sdo o setor empresarial e o setor sindical.
Em especial, destaca-se o setor sindical, que, segundo os representantes dos trabalhadores,
sdo responsaveis em grande medida pela maior parte das propostas que sdo levadas ao
0rgdo e das recomendacOes emitidas. O terceiro setor, no entanto, esta atualmente mais
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afastado das negociagdes no Brasil e na Argentina, mas se fazem presentes com clareza no
Uruguai e no Paraguai, por meio das organizacfes de cooperativas. No caso paraguaio,
inclusive, a Presidéncia da Secdo Nacional Paraguaia esta ocupada por Cayo Silvério, da
Confederacdo Paraguaia de Cooperativas (Compacoop).

A falta de participacdo de outros setores além dos sindicatos e empresarios
prejudica em grande medida a representatividade e a legitimidade do FCES, uma vez que a
diversidade dos setores organizados da sociedade ndo encontra correspondéncia neste
orgdo. Entre os motivos para esta limitagdo setorial no FCES, os entrevistados indicam: as
restricdes impostas pelo regimento interno do Foro, exigindo que as organiza¢fes possuam
carater nacional; a falta de condigdes financeiras das organizac@es para financiar o envio de
representantes as reunides; a falta de interesse das organizacdes em tomar parte das
reunies; a resisténcia, por parte das organizagdes ja presentes no Foro, em aceitar a
ampliacdo do numero de organizacbes e da diversidade de setores participando nas
discussdes e na elaboracdo das recomendacdes do 6rgao.

Silvério destaca, como um dos motivos para 0 pouco interesse das organizacGes
sociais em participar das negocia¢6es do Foro, o pouco conhecimento da sociedade sobre a
importéncia do Mercosul, e a falta de interesse do governo paraguaio em realizar atividades
de divulgacao no pais. Neste sentido, Maria Silvia Portela também levanta a necessidade de
divulgacdo do Mercosul na sociedade, mas apresenta uma experiéncia distinta. Segundo
Portela, a Secdo Nacional brasileira vem buscando desde 2004 a realizacdo, em parceria
com o Ministério das Relag¢fes Exteriores, de debates nas capitais do pais para divulgar o
Mercosul. Esta iniciativa faz parte de um entendimento do Foro ndo apenas como um
espaco de canalizacdo de demandas das organizac@es participantes, mas também como um
mecanismo de intermediacdo e de consulta com a sociedade.

Outra funcdo importante que vem sendo realizada pelo FCES é a de aproximar os
seus integrantes e gerar um ambiente de amizade e solidariedade. A aproximacéo
promovida pelo Foro € percebida tanto entre os diferentes setores de um mesmo pais quanto
entre as quatro SecOGes Nacionais. Roberto Pons, do setor empresarial argentino, cita a
confianca que foi gerada apos tantos anos de reunifes continuas, freqlientadas na maior
parte das vezes pelas mesmas pessoas durante muito tempo. Segundo Pons, o entrosamento
que resulta da interacdo dentro do FCES facilita as relagdes entre os setores sociais dos
diferentes paises, mesmo em situacdes de negociacGes realizadas fora do 6rgdo. Ele cita
como exemplo as conversas sobre o tema das industrias de celulose — as chamadas
papeleras — que vem gerando conflito entre Uruguai e Argentina®. Mesmo ndo sendo
tratado no FCES, o tema é discutido por seus integrantes de ambos os paises em tom de
respeito matuo e procurando atingir um ponto em comum. Pons alega que “o Foro ajuda a
entender aquilo que temos em comum, a respeitar também a diferenca do outro, e a criar
um clima geral para solucGes”.

De um modo geral, os entrevistados declararam haver uma coordenacdo maltipla de
interesses no FCES. Esta coordenacdo se da tanto internamente, entre os diferentes setores
de uma mesma Secdo Nacional, quando as organizacgdes se aliam de acordo com a sua
nacionalidade, quanto entre setores de paises diferentes. A forma como os temas séo
discutidos e as aliancas que se formam para defender os interesses ndo é estabelecida a
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priori, mas se define de acordo com os temas tratados.

As questdes levantadas durante as entrevistas podem ser separadas também de
acordo com interesses setoriais. Os trabalhadores se apresentam, neste sentido, como setor
mais mobilizado e organizado. De modo geral, as posi¢des sindicais sdo definidas
anteriormente, entre os trabalhadores dos quatro paises membros, e levadas entdo para as
discussdes dentro das Sec¢des Nacionais, em busca de consenso. Esta articulagdo sindical é
feita por meio da Coordenadora de Centrais Sindicais do Cone Sul (CCSCS), que
acompanha o processo de integracdo regional sul-americano desde o seu inicio®. Para
Antonio Jara, da Central Geral dos Trabalhadores (CGT) da Argentina, as atividades no
FCES aproximaram os trabalhadores do Mercosul:

“Os primeiros resultados positivos do Mercosul para nos foi ter golpeado barreiras
gue muitas vezes tinham a ver mais com suposicbes do que com realidade. O
desconhecimento ou o pouco conhecimento da CUT do Brasil, da Forca Sindical, da CGT,
estavam mais baseados em desconfiancas e preconceitos do que em realidades. De fato,
temos como base ideologias diferentes, politicas diferentes, culturas diferentes, préaticas
diferentes. Agora, no fundo, a substancia dos interesses que defendemos sao idénticos. E
creio que tivemos no principio a sorte de deixar de lado as coisas que estavam debaixo do
manto do preconceito e haver trabalhado as que nao estavam. E isto nos permitiu diminuir
cada vez mais o preconceito. Até identificarmos claramente quais sdo as nossas diferencas,
e que essas diferencas nos enriquecem a todos.”

Jara cita como exemplo a estranheza inicial despertada pela cultura sindical da CUT
brasileira, com fortes declaracBes verbais ou escritas, e a descoberta de que na pratica,
durante as negocia¢Ges com 0 governo ou com 0s empresarios, os sindicalistas do Brasil
atuavam de forma semelhante aos argentinos, que ndo possuem a pratica de fortes
declaraces ideoldgicas e politicas.

As organizacOes de cooperativas integradas ao FCES compdem o grupo de setores
diversos, juntamente com organizacOes profissionais, de defesa do consumidor, e outras.
Este setor é particularmente ativo nas se¢Ges nacionais de Paraguai e Uruguai, sendo sua
participacdo escassa nas se¢des de Brasil e Argentina. As cooperativas também possuem
um espaco proprio de articulacdo anterior ao FCES. Criada a partir de uma recomendacéo
do Foro aprovada pelo GMC — um dos poucos exemplos citados de resultados efetivos da
atividade do 6rgédo —, a Reunido Especializada de Cooperativas do Mercosul (REC) é um
espaco onde este setor se articula com mais facilidade, uma vez que possuem interesses e
objetivos proximos. Este espaco permite um dialogo direto com os setores governamentais
do bloco, e possui um orgamento proprio.

No caso paraguaio, a coordenacdo ocorre também anteriormente com o setor de
trabalhadores. Cayo Silvério destaca, no entanto, a atuacao das cooperativas na REC:

“Dentro do Mercosul, quando foi criada a REC, érgdo também do Mercosul, nds
trabalhamos muito mais neste ambito como terceiro setor do que dentro do Foro. E também
funciona, temos um orcamento, nos conhecemos, pensamos as mesmas coisas, temos 0s
mesmos objetivos, 0s mesmos problemas, entdo desenvolvemos o Mercosul cooperativo de
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forma mais facil do que dentro do Foro.”

Em contraste com trabalhadores e cooperativas, o setor empresarial ndo cita uma
articulacdo conjunta de interesses no nivel regional significativa. Esta dificuldade pode ser
encontrada até mesmo dentro do setor empresarial de um mesmo pais, como no Brasil.
Neste caso, 0 componente ideoldgico, citado muitas vezes como fator de agregacdo para
trabalhadores e cooperativas, esta presente também no comportamento dos empresarios, e é
lembrado como fonte de divergéncias por Lucia Maduro, da Confederacdo Nacional da
Industria (CNI), ao descrever os problemas de coordenacao do setor empresarial:

“JE: Existe uma percep¢do sua, e dos proprios empresarios, de que as demandas do
setor empresarial brasileiro sdo de alguma forma atendidas nas negocia¢es (regionais)?

LM: Para a gente fazer uma avaliacdo melhor, a gente precisaria decidir... fazer uma
classificacdo, digamos assim...

JE: O setor industrial, por exemplo.

LM: Pois é, no caso por exemplo do setor industrial, esse tema, que estd nos jornais,
da clausula de salvaguardas. Nés tivemos divergéncias dentro da inddstria. Nos fizemos
uma reunido em dezembro do ano passado (2004), fizemos um grande levantamento...
porqgue isso no fundo rebate sobre uma avaliacdo geral do Mercosul. Esse € um tema super
importante porque ele altera uma regra que faz parte do modelo de integracdo que se
pretende. E o préprio setor industrial vinha discutindo desde o ano passado sobre se o
Mercosul deveria retornar para uma area de livre-comércio, se nds poderiamos ser um
Mercosul com duas velocidades, um grupo andando para certos compromissos € um outro
com um cronograma de convergéncia mais longo... enfim, temas que ndo foram resolvidos
até hoje, e que tém influencia sobre o futuro do bloco. Entdo no final do ano passado nos
fizemos uma reunido aqui na CNI da Coalizdo (CEB), chamamos a agricultura também,
fizemos uma reunido, mas quem tem mais interesse € o setor industrial, sobre a questéo da
salvaguarda e avaliando um pouco as demandas da Argentina. Também um pouco segundo
uma perspectiva de que alguma solucdo tem que ser dada, ndo é possivel se manter o
Mercosul sem uma possibilidade de avanco. O nosso objetivo da area técnica da CNI era
avaliar quais eram os efetivos impactos econdmicos do contencioso comercial, e qual seria
a possibilidade, qual seria o impacto de se ter uma salvaguarda intra-mercosul do ponto de
vista dos interesses econdmicos. Entdo nos fizemos um levantamento sobre o contencioso
que estava sendo tratado, todos esses acordos de restri¢do voluntéria, acordos sobre papel,
téxteis, calcados, setor eletro-eletrénico, e procuramos avaliar o impacto desses setores
sobre o comércio intra-mercosul. E também avaliar a eventual perda de market share do
Brasil no mercado da Argentina provenientes das medidas restritivas que a Argentina vinha
adotando. Foi um trabalho longo, e teve uma discussdo muito grande, e o resultado final
que nos esperdvamos na CNI era dizer, é possivel aceitar uma salvaguarda, qual
salvaguarda, ou ndo € possivel, e que tipo de resultado poderiamos levar ao governo, no
sentido de influenciar a decisdo do governo. Mas ndo conseguimos chegar no final a um
consenso. Apesar de todos 0s nossos levantamentos econdémicos houve muitas
divergéncias, a FIESP j& vem falando nos jornais que é absolutamente contraria as
salvaguardas, entdo nos tivemos também uma certa contaminacdo principista sobre a
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questdo. Uma coisa que a gente viu ocorrer nas centrais (de trabalhadores), a gente também
teve esse elemento aqui. Porque na verdade o que queriamos era dar uma saida pro
Mercosul. Mesmo que pudéssemos imaginar um novo periodo de transicéo para o0 Mercosul
(...) O que se estava se pretendendo era alguma saida, de repente alguma clausula com
modelo tipo OMC, algo mais concreto que viabilizasse alguma transi¢do para a Argentina,
mas sem quebrar uma estrutura e uma possibilidade futura de avanco. Mas isso ndo foi
possivel obtermos, ndo houve consenso.

JE: Nao houve consenso, entdo a posic¢ao néo foi levada...
LM: Néo foi levada e o governo continua fazendo aquilo que quer.”

Neste aspecto, 0s empresarios paraguaios se destacam pelo seu isolamento, tanto em
relacdo ao FCES de maneira geral, como em relacdo aos seus pares nos demais paises, com
excecdo do Uruguai. O Paraguai € 0 Unico pais em que 0S empresarios ndo enviam
representantes com regularidade para as reunides da Plenaria do FCES. O empresariado
paraguaio demonstra grande insatisfacdo com o Mercosul, e pouco interesse na participacéo
no Foro. Segundo Raul Lopez, do setor empresarial paraguaio, 0s empresarios de seu pais,
de modo geral, consideram o FCES uma perda de tempo, e preferem recorrer a um contato
direto com seus pares. No entanto, s80 poucos 0S grupos empresariais paraguaios que
possuem afinidade com empresarios de Brasil e Argentina.

Por ndo serem encaminhados interesses do setor empresarial paraguaio ao Foro, 0s
canais de demandas em relacdo aos temas que possuem relagdo com o Mercosul para o
governo permanecem 0S mesmos: 0s canais diretos. O Paraguai € um pais que se destaca
entre seus pares no Mercosul neste sentido. Nos demais paises, a criacdo do FCES néo
provocou um desvio dos canais tradicionais de acesso direto aos governos. Estes canais
diretos foram mantidos, mas os interesses passaram também a ser encaminhados ao FCES.
Foi criada, portanto, uma dupla demanda para 0s mesmos temas. Este processo se observou
em Argentina, Brasil e Uruguai. No caso uruguaio, Daniel Betancour, do setor de
cooperativas, afirma ser a Reunido Especializada de Cooperativas o foro preferencial de
canalizacdo dos interesses cooperativos. No entanto, também sdo mantidos canais diretos
de acesso ao governo. No Paraguai, apenas 0s representantes das cooperativas declararam
esta dupla demanda. Enquanto os empresarios estdo ausentes dos debates na Plenaria, 0s
trabalhadores, por sua vez, realizaram um desvio de suas demandas para o FCES. O setor
sindical paraguaio, segundo Victor Insfran, por defender a institucionalidade das
negociagcOes sobre o Mercosul, tornou o FCES o espago preferencial de canalizacdo de
demandas dos trabalhadores paraguaios nas questdes relativas ao bloco, em detrimento dos
contatos diretos com o governo.

Alguns atores entrevistados citam, como motivos para que os canais tradicionais de
acesso ao governo sejam mantidos paralelamente ao Foro, a dificuldade em se encontrar um
consenso em relacdo as matérias mais relevantes para todos os grupos presentes nas
plenarias regionais. Na medida em que todas as recomendacdes enviadas pelo FCES ao
GMC por iniciativa propria devem ser redigidas em consenso, os temas mais polémicos,
que gerem qualquer tipo de divergéncia maior, ndo poderdo ser tratados neste ambito, a
menos que haja uma demanda por parte do GMC — neste caso, posi¢des divergentes podem
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ser incluidas na recomendacéo.

A falta de resultados efetivos alcancados pelo FCES é também citada como um dos
motivos que impedem uma transferéncia maior das negociacGes para este espaco. Existe
um consenso entre os entrevistados de que os resultados trazidos pela participagéo por meio
do FCES ndo trouxe, até hoje, os resultados desejados, na medida em que a maior parte das
reivindicagdes encaminhadas ao GMC pelas recomendacgdes do Foro ndo foram atendidas.
Apesar de haver excecdes, como é o caso da criacdo pelo GMC da reunido especializada
em matéria de cooperativas, de modo geral os atores participantes do FCES expressam a
opinido de que as atividades do 6érgdo ndo trazem resultados efetivos suficientes. Em
relacdo a este tema, 0s empresarios paraguaios se destacam como o setor mais critico do
Foro, e justificam sua auséncia das discussdes pela falta de resultados do érgéao.

De fato, o carater consultivo do Foro permite que as suas recomendacBes possam
muitas vezes ndo ser levadas em conta pelos demais 6rgdos do bloco. Da mesma forma, o
espaco politico representado pelo FCES, na medida em que as recomendacdes emitidas por
iniciativa propria devem ser elaboradas por consenso, se torna pouco disputado. As
questdes referentes aos principais interesses dos setores sociais envolvidos no Foro,
notadamente empresarios, sindicatos e cooperativas, no que se refere a temas do Mercosul,
permanecem sendo tratadas por meio de canais outros que ndao o FCES. Esta interacdo
segue sendo, por tanto, por meios ndo institucionalizados, de modo que as diferencas entre
0s recursos das diferentes organizacdes, assim como as diferenca na interacdo destas
organizacOes com os Estados nacionais, influem em grande medida na representacdo dos
interesses da sociedade na elaboracdo de normas e politicas em nivel regional.

Concluséo

O estudo da literatura de integracdo regional e de teoria democratica aponta nédo
apenas para a possibilidade do estudo da democracia em instituicGes regionais, mas
também para a importdncia do tema. Na medida em que decisGes importantes sao
transferidas do ambito de negociagcdes nacional para o regional, é necessario ter em
consideracdo a necessidade de democratizacdo deste processo, segundo a nocdo de uma
democracia regional. No caso do Mercosul, mesmo este ndo possuindo instituigdes
supranacionais, e portanto ndo havendo uma transferéncia de poder decisério dos governos
nacionais para instancias superiores, o tema da participacdo da sociedade civil e da
representacdo de seus interesses na condugdo do bloco e na producdo de suas normas
também se faz importante. A participacdo dos interesses sociais é escassa nas negociacoes
regionais, tanto por mecanismos representativos quanto participativos. Entre os resultados
desta situacao, estdo a baixa efetividade e credibilidade das normas regionais.

Uma analise cuidadosa das instancias de participacdo social nas negocia¢des do
Mercosul, em especial do érgdo regional destinado a abrigar as demandas das organizac¢des
sociais em uma forma de democracia participativa — o FCES —, aponta para a marginalidade
das organizagdes sociais no bloco. De fato, a participacdo dos setores empresariais, ainda
que tenha sido muito escassa nos momentos de formacao do Mercosul, vem crescendo ao
longo dos anos, e se destaca atualmente como a maior influéncia social nas instituicGes
regionais. Esta constatacdo, realizada por meio das entrevistas e do material bibliografico
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utilizado, confirma a pouca importancia efetiva do FCES, uma vez que neste o setor
sindical possui uma atividade mais intensa que 0s empresarios.

No entanto, mesmo os setores empresariais ainda possuem influéncia limitada, que
sofre também com os problemas de acdo coletiva enfrentados pelas organizacoes
agregativas, como a Coalizdo Empresarial Brasileira (CEB). Ao mesmo tempo, a
canalizacdo das demandas empresariais relativas as negociacdes regionais € feita
preferencialmente de forma direta, por exemplo, pela CEB no caso do Brasil, que promove
encontros com autoridades da diplomacia brasileira envolvidas com o Mercosul. Esta
estratégia de acdo € coerente com o espaco preferencial de acesso ao governo do qual se
beneficiam historicamente os setores empresariais brasileiros. As organizaces trabalhistas,
por sua vez, também adotam esta estratégia de negociacdo direta no caso de assuntos que
consideram mais importantes, na medida em que ha a percepcao de que as recomendacgdes
do FCES néo sdo levadas em consideracdo pelo GMC. Portanto, ao mesmo tempo em que
se identifica a pouca eficiéncia do Foro como instancia de deliberacéo e de canalizacdo dos
interesses das organizacdes sociais, as proprias organizacGes optam por levar suas
demandas mais essenciais diretamente aos integrantes do governo. As demandas dos
setores da sociedade envolvidos no FCES sdo encaminhadas aos governos do Mercosul por
meio de multiplos canais, que muitas vezes se sobrepdem. O FCES perde em termos da
importancia dos temas levados a Plenaria.

Desta forma, o espaco de negociacdo regional disponivel para as organizacGes
sociais, ainda que venha experimentando uma intensificacdo de suas atividades, permanece
muito esvaziado. Este dado reflete a pouca institucionalizacdo da canalizacdo de demandas
para o nivel regional, que beneficia o setor com mais recursos para influenciar o governo
nacional de forma ndo-institucionalizada, o setor empresarial. Na medida em que existe
uma institucionalizagdo insuficiente da participacdo, sdo 0s grupos com mais poder de
mobilizacdo e organizacao, que possuem mais acesso ao Estado, que conseguem influenciar
em maior medida a produgdo de politicas regionais. O setor empresarial, neste cenério,
obtém vantagens para levar suas demandas &s negociacdes regionais. E importante notar
também que a falta de institucionalizacdo permite a discricionalidade, j& que ndo h&
mecanismos especificos para definir se e como serdo ouvidos os diferentes grupos e,
novamente, se e como serdo incorporadas as suas demandas.

Neste contexto, outros setores (que ndo o empresarial ou o sindical) permanecem de
modo geral mais afastados das negociagdes regionais, 0 que pode ser entendido como
resultado das capacidades associativas e de recursos entre 0s diversos grupos sociais
nacionais. Renato Boschi (2004), tratando da caracteristica seletiva do acesso dos grupos
sociais ao Estado brasileiro e das grandes assimetrias nas capacidades de organizacdo de
interesses entre as classes, ressalta:

“A dimensdo associativa deve ser enfocada do duplo ponto de vista de que a
gualidade da democracia é determinada tanto por aqueles envolvidos em praticas
associativas quanto por aqueles delas excluidos. Geralmente é o caso na America Latina
que um mundo hobbesiano de segmentos totalmente desorganizados da populacédo
coexistem com outro, bastante menor, de inspiracdo tocqueviliana.” (Boschi, 2004: 18)
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Apesar da importancia atribuida pela literatura a necessidade de um aumento da
participacdo social nas negociacdes regionais, € percebida pouca movimentacdo no sentido
de maior institucionalizacio desta participacdo. E importante notar a marginalizacio do
tema nas discussdes sobre o Mercosul.

As entrevistas com representantes dos setores representados no FCES trazem
elementos que foram destacados pela literatura apresentada neste trabalho. De modo geral,
0 FCES possui em seu conjunto um discurso favoravel a integracdo, e demanda uma maior
institucionalizacdo e efetividade do érgdo. Como demandas conjuntas da sociedade civil,
foram identificadas algumas questbes centrais, que abrangem os temas tratados nas
Recomendacdes do Foro (ver Grafico 2), assim como o problema do or¢camento para a
participacdo social.

O primeiro problema central que pode ser destacado em relacdo ao Foro é a falta de
efetividade de suas atividades. H& uma percepcdo de que os resultados concretos das
negociacOes sdo ausentes ou insuficientes.

Por outro lado, a restricdio de atores envolvidos no didlogo leva a um
guestionamento da legitimidade do Foro em se pronunciar em nome da sociedade civil do
Mercosul. A necessidade de uma maior integracdo do Foro ao processo decisorio do
Mercosul, que pode trazer beneficios para a legitimidade e efetividade do sistema
institucional do bloco como um todo, deve vir acompanhada de uma ampliacdo da
representatividade do Foro, aumentando a sua propria legitimidade.

Ao mesmo tempo, na medida em que o Foro ndo se mostra capaz de lidar com
questdes cruciais para a integracdo sul-americana, pela impossibilidade de formulac6es de
posicdes de consenso entre os diversos setores, pode ser apontada a insuficiéncia deste
orgao como canal de incluséo da sociedade civil no processo decisério do Mercosul. Uma
vez que o FCES representa um passo a frente na participacdo da sociedade na integracao
regional, a sua atuacdo deve ser valorizada. No entanto, é preciso que 0 movimento de
democratizagdo do Mercosul se estenda além do FCES, para incluir também outros tipos de
participacao.

A criacdo do Parlamento do Mercosul® é certamente um impulso muito importante e
necessario na dire¢do de uma maior democratizagdo do bloco. Ainda que seja inicialmente
um oOrgao consultivo, poderd ganhar mais poderes ao longo de seu processo de instalacéo,
gue deve ser completo até o ano de 2014. Futuramente, o Parlamento — que é chamado por
paraguaios e uruguaios de Parlasul — devera ser composto por legisladores eleitos
diretamente pela populagdo do Mercosul.

Outras iniciativas recentes, promovidas pela Presidéncia Pro-Tempore uruguaia em
relacdo a sociedade civil, sdo tambeém significativas. A criacdo da Casa do Cidadao, em
Montevidéu, durante a 29° Clpula do Mercosul, proporciona um espaco permanente de
participacdo da sociedade civil. Ao mesmo tempo, foi divulgada a Cartilha do Cidad&o do
Mercosul, que informa as sociedades dos paises membros sobre seus direitos e deveres
resultantes do processo de integracao.
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Desta forma, por meio da analise dos principais documentos produzidos pelo FCES
e dos testemunhos dos atores integrantes do Foro sobre as atividades do mesmo, foi
possivel identificar as principais demandas que vém sendo encaminhadas pela sociedade
civil aos 6rgdos decisorios do Mercosul. Foi possivel também compreender as estratégias
de articulacdo destes interesses, de modo a esclarecer qual o processo de formulacdo destas
demandas, qual o efeito que a criacdo do Mercosul surtiu sobre as organizac@es sociais, e
quais sdo os canais utilizados para encaminhar as demandas.

A partir das observacGes fornecidas por este trabalho, podem ser feitos
apontamentos de questdes relevantes ao tema que ainda restam ser analisadas. A auséncia
de canais regionais institucionalizados de participacdo democratica da sociedade civil,
assim como a manutencdo, em grande medida, das dinamicas tradicionais de interacdo com
0S governos nacionais, indica a necessidade de um estudo comparativo em profundidade
dos sistemas de organizacdo dos interesses das sociedades dos paises do bloco, e da relacéo
dos diferentes grupos de interesses com 0s seus respectivos Estados.
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ameaca de danos ao meio-ambiente e ao turismo local, em especial em Entre Rios.

4 Criada em 1986, a CCSCS tinha como objetivos principais, inicialmente, a defesa
da democracia e dos direitos humanos e o acompanhamento dos problemas da divida
externa dos paises do Cone Sul. Fazem parte da organizacdo Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Paraguai e Uruguai. Com a criagdo do Mercosul, a CCSCS passou a acompanhar e a
formular propostas sobre o processo de integracéao.

5 O Parlamento foi criado com a aprovacdo pelo CMC do Protocolo Constitutivo do
Parlamento do Mercosul, em dezembro de 2005.
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Anexo |

Organizacdes que compdem atualmente o FCES, segundo a Secretaria do 6rgao:

Argentina:
Mesa Diretiva

Accion del Consumidor (ADELCO)

Camara Argentina del Comercio (CARCO)

Camara Argentina de la Construccién (CA de Construccion)

Confederacion Argentina de Trabajadores (CAT)

Confederacion General del Trabajo (CGT)

Confederacion Intercooperativa Agropecuaria Cooperativa Limitada
(CONINAGRO)

Confederacion Cooperativa de la Republica Argentina (COOPERAR)

Sociedad Rural Argentina (SRA)

Unidn Industrial Argentina (UIA)

Plenario

Confederacion General Econémica (CGE)

Camara de Importadores de la Republica Argentina (CIRA)

Camara Naviera Argentina

Union Argentina de Entidades de Servicios (UDES)

Unidn Argentina de Proveedores del Estado (UAPE)

Universidad de Belgrano (UB)

Instituto Tecnoldgico Buenos Aires (ITBA)

Fundacién Ambiente Humano y Recursos Naturales (FAHRN)

Asociacién de Bancos Publicos y Privados de la Republica Argentina (ABAPPRA),

Asociacion Argentina de Compaiiias de Seguros

Federacion Argentina de Consejos Profesionales de Ciencias Economicas
(FACPCE)

Confederacion General de Profesionales de la Republica Argentina (CGP).

Comunidad Cristiana Misionera

Asociacion Iberoamericana de Mujeres Empresarias (AIME)

Confederacion Argentina de Mutualidades

Unién Argentina de la Construccion.

Asociacion  Proteccion  Consumidores del Mercado Comun del Sur
(PROCONSUMER)

Instituto Argentino de Normalizacion (IRAM)

Asamble de Pequefios y Medianos Empresarios (APYME)

Brasil:

Central Unica dos Trabalhadores (CUT)

Confederacgéo Geral dos Trabalhadores (CGT)
Confederacdo de Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA)
Confederagdo Nacional do Comércio (CNC)
Confederacdo Nacional da Industria (CNI)

Confederagé@o Nacional do Transporte (CNT)
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Federagdo Nacional das Empresas de Seguros Privados e de Capitalizacdo

(FENASEG)

cupula:

CNT)

Forca Sindical (FS)
Central Autdbnoma dos Trabalhadores (CAT)
Organizacao das Cooperativas Brasileiras (OCB)

Paraguai:
Federacion de la Produccion, la Industria y el Comercio (FEPRINCO)

Asociacion Rural del Paraguay (ARP)

Union Industrial Paraguaya (UIP)

Sociedad Nacional de Agricultura (SNA)

Camara y Bolsa de Comercio

Centro de Importadores de Paraguay

Camara Paraguaya de Empresas Inmobiliarias

Central Unitaria de Trabajadores (CUT)

Confederacion Paraguaya de Trabajadores (CPT)

Central Nacional de Trabajadores (CNT)

Confederacion Paraguaya de Cooperativas (CONPACOOP)

Uruguai:
Consejo Superior Empresarial (CO.SUP.EM.) - Integrado por nueve entidades de

Camara de Industrias del Uruguay

Camara Nacional de Comercio

Camara Mercantil de Productos del Pais
Asociacion Rural del Uruguay

Federacion Rural del Uruguay

Cémara de la Construccion

Asociacion de Bancos del Uruguay

Céamara Uruguaya de Turismo

Asociacion Nacional de Broadcasters del Uruguay

Plenario Intersindical de Trabajadores - Convencion Nacional de Trabajadores (PIT-
Agrupacion Universitaria del Uruguay (A.U.D.U.)

Confederacion Uruguaya de Entidades Cooperativas (C.U.D.E.COOP.)
Asociacién de Organizaciones No Gubernamentales de Uruguay (ANONG)
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Anexo lI
Temas das recomendacdes do FCES ao GMC, de 1997 a 2005:
Recomendacdo N° 1/97: ALCA

Recomendacio N° 2/97: BARREIRAS NAO TARIFARIAS E ENTRAVES
BUROCRATICOS NO COMERCIO INTRAMERCOSUL

_ Recomendagao N° 3/97: NEGOCIACOES DO MERCOSUL COM TERCEIROS
PAISES DA ALADI

Recomendacdo N° 4/97: MEDIDAS UNILATERAIS DOS GOVERNOS, QUE
POSSAM VIR A AFETAR O COMERCIO INTRAZONA

Recomendagio N° 5/97: POLITICAS DE PROMOCAO DE EMPREGO

Recomendacao N° 1/98: HARMONIZACAO DAS NORMAS DE DEFESA DO
CONSUMIDOR, NO AMBITO DO MERCADO COMUM DO SUL

Recomendagc&o N° 1/99: RELACOES UNIAO EUROPEIA - MERCOSUL
Recomendacio N° 2/99: ABERTURA, PARTICIPACAO E TRANSPARENCIA
Recomendagdo N° 3/99: SITUACAO ATUAL E FUTURA DO MERCOSUL

Recomendagio N° 4/99: RATIFICACAO DOS CONVENIOS 138 E 182 DA OIT
SOBRE TRABALHO INFANTIL

~Recomendagdo N° 5/99: CRIACAO DE REUNIAO ESPECIALIZADA EM
MATERIA DE COOPERATIVAS

Recomendacdo N° 1/2000: ACESSO A MERCADOS

Recomendacdo N° 2/2000: RELACIONAMENTO MERCOSUL-CHILE
Recomendagdo N° 3/2000: INTEGRACAO FRONTEIRICA

Recomendacdo N° 4/2000: ALCA (I1)

Recomendagdo N°1/01: SITUACAO ATUAL E FUTURA DO MERCOSUL (l1)
Recomendagdo N° 1/2002: INTEGRACAO FRONTEIRICA

Recomendago N° 2 /2002: NEGOCIACOES MERCOSUL / UNIAO EUROPEIA
(11
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Recomendagdo N° 3/02: CRIAGAO DO GRUPO AD - HOC SOBRE
INTEGRACAO FRONTEIRICA

_ Recomendagdao N° 1/2003: PROGRAMA PARA A CONSOLIDACAO DA
UNIAO ADUANEIRA E PARA O LANCAMENTO DO MERCADO COMUM
“OBJETIVO 2006~

Recomendacdo N° 1 /04: NEGOCIACOES MERCOSUL — UNIAO EUROPEIA
(1)

Recomendacao N° 1/05: A RODADA DE DOHA DA OMC
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