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RESUMO

Esta dissertacdo analisa a relacdo entre livre comércio, defesa da concorréncia e
protecdo dos consumidores no Mercosul, sob enfoque liberal da economia politica. Trata do
problema da baixa énfase conferida as negociacbes intergovernamentais de defesas da
concorréncia e do consumidor em contexto de crescente protecionismo no bloco. Utiliza
perspectiva pluralista do regionalismo para explicar o papel dos Estados partes no Cone Sul,
enfocando o0s aspectos comerciais da integragdo com implicagdes para a concorréncia
empresarial e 0 bem-estar econdmico dos consumidores. Analisa a interacdo otimizada entre
Estado e mercado na cria¢do das condi¢Ges necessarias para a maximizacdo da prosperidade
nas sociedades envolvidas. Avalia a evolucdo das politicas de defesas da concorréncia e do
consumidor em ambito nacional e suas projecdes na sub-regido. Conclui que a promocédo do
liberalismo comercial configura a principal contribui¢do potencial do Mercosul para ampliar a

livre concorréncia e aprimorar 0 mercado de consumo sub-regional.

Palavras-chave: economia politica, regionalismo, integracdo, Mercosul, livre comércio, defesa

da concorréncia, defesa do consumidor.



ABSTRACT

This dissertation analyses the relationship between free trade, competition policy and
consumer protection in the political economy of Mercosur. It deals with the problem of low
emphasis given to the intergovernamental negotiations on competition and consumer defenses
in a growing protectionist context. With a pluralist approach on regionalism, it explains the
role of the member states in the Southern Cone, focusing the integration’s commercial aspects
with implications to business competition and consumers’ welfare. It analyses the optimized
relation between State and market in the creation of the necessary conditions to the prosperity
maximization of the societies involved. It evaluates the evolution of antitrust and consumer
policies and their sub-regional projections. It concludes that the promotion of commercial
liberalism represents the main potential contribution of Mercosur to increase free competition

and to improve the sub-regional consumption market.

Keywords: political economy, regionalism, integration, Mercosur, free trade, competition

policy, antitrust policy, consumer protection, consumer policy.



INTRODUCAO

A presente dissertacdo analisa a relacdo entre livre comércio, defesa da concorréncia
e protecdo dos consumidores na economia politica do Mercado Comum do Sul (Mercosul).
Ao se avaliar o papel da liberalizacdo comercial na integracdo sub-regional, focaliza-se a
interacdo entre Estado — representado pelas instituicdes mercosulinas e pelos 6rgaos nacionais
setoriais de defesas da concorréncia e do consumidor — e 0 mercado — agentes econdmicos
privados — na realizacdo do objetivo maior do Mercosul de melhorar as condic¢des de vida dos

seus habitantes.

Nos ultimos anos da evolugdo do Mercosul, com sucessivas frustracdes de
expectativas, surgem duvidas e questionamentos que motivam pesquisas sobre 0s mais
diversos aspectos desse processo de integracdo, de questdes econdmicas a questdes culturais e
sociais. Destaca-se como um dos pontos ainda ndo devidamente analisados a questdo do
mercado de concorréncia e de consumo sub-regional que se consolida com a unido aduaneira.
Além de incrementar a concorréncia entre as empresas, 0 mercado sub-regional estabelece
uma relacdo direta entre elas e os consumidores. Dessa forma, surgem desafios que envolvem
a esséncia da integracdo dos mercados, entre eles a existéncia da livre concorréncia entre as
empresas com atuacdo no bloco, bem como a situacdo dos consumidores que constituem os

destinatarios finais desse novo ambiente de trocas do Cone Sul.!

Nesse contexto, as tematicas da livre concorréncia e das relacdes de consumo?
ganham relevancia e institucionalizam-se no bloco. Assim, desde os anos 90, a maioria dos
Estados membros do Mercosul comecaram a implementar politicas nacionais de defesas da
concorréncia e do consumidor. Da mesma forma, a partir de 1995, o Mercosul consagrou os
tratamentos dessas politicas no ambito de sua Comissdao de Comércio, as quais se
transformaram em *“disciplinas ancilares”, ou seja, disciplinas subsidiarias da politica

comercial da unido aduaneira em conformacao.

! Esta sub-regi&o geografica, que envolve o sul da América do Sul, é empregada, neste trabalho, como sinénimo
do Mercosul.

? RelagBes de consumo sdo aquelas integradas por um consumidor, destinatério final de bens e servicos, e um
fornecedor, responsavel por sua oferta no mercado.



Entretanto, os baixos resultados alcancados nas negociacOes, de 1995 até hoje,
levantam dlvidas sobre as reais possibilidades de avanco dessas duas disciplinas na unido
aduaneira e as conseqléncias negativas que seu enfraguecimento pode gerar em relacdo ao
bem-estar material dos consumidores da sub-regido. Diante desse quadro negociador adverso,
sobrevém o livre comércio como principal contribuicdo do regionalismo para a ampliacdo da

livre concorréncia e para o aprimoramento do mercado de consumo sub-regional.

O problema de pesquisa refere-se a baixa énfase conferida aos tratamentos politico-
institucionais das defesas da concorréncia e do consumidor em contexto de crescente
protecionismo no Mercosul. Essas disciplinas tém pouco destaque nas negociacdes de alto
nivel intrabloco e extrabloco. No &mbito técnico, tampouco houve resultados expressivos. Em
relacdo ao aspecto econdémico-comercial, os interesses dos consumidores e a consolidagédo de
ambiente concorrencial nem se encontram inseridos na agenda de negociacdo nem sdo
considerados vinculados a liberalizacdo comercial. Por isso, o liberalismo comercial — que
pela economia politica neoclassica € decisivo para o desenvolvimento econdmico — ndo é
avaliado pelos paises do Cone Sul como principal promotor da concorréncia e, por

consequéncia, da prosperidade econdmica de suas sociedades.

Neste trabalho, a primeira premissa utilizada assevera que o livre comércio é o
principal instrumento sub-regional promovedor da concorréncia empresarial e da prosperidade
do mercado consumidor. A segunda concebe as disciplinas ancilares de defesas da
concorréncia e do consumidor como fundamentais para a melhoria das condigdes de vida dos

habitantes do Mercosul, objetivo ultimo do processo de integragéo.

Na andlise da relacdo entre comércio, concorréncia e consumo na economia politica
do Cone Sul, surgem questdes importantes que merecem reflexdo e esclarecimento e podem
ser reunidas em trés grupos: o primeiro envolve temas de apelo mais tedrico sobre o
regionalismo e o liberalismo comercial; o segundo prioriza elementos considerados mais
relevantes do processo de integracdo do Mercosul; e, por fim, o terceiro grupo engloba
questdes relacionadas com as politicas setoriais de defesas da concorréncia e do consumidor e

suas projecdes na sub-regido.

No primeiro grupo, estdo os temas que justificam a escolha da economia politica para
tratar do regionalismo. Seu exame permite avaliar o papel do Estado nos processos de
integracdo regional, bem como auxilia a compreensao, do ponto de vista teorico, da relacdo

entre liberalismo comercial, concorréncia e consumo.



No segundo grupo, estdo elementos diretamente relacionados ao Cone Sul. Eles
referem-se as particularidades desse processo de integracdo sub-regional que guardam relacao
com as defesas da concorréncia e do consumidor, tais como os objetivos do bloco e os
contextos econdmico e institucional dos paises membros desde o inicio das negociacfes. A
partir do enfoque de economia politica, inicia-se a analise do papel do Estado e do mercado na

promogcéo da concorréncia empresarial e da prosperidade dos consumidores no Mercosul.

No terceiro grupo, avaliam-se questdes ligadas as politicas nacionais de defesas da
concorréncia e do consumidor e sua evolugcdo no processo negociador do Cone Sul. Os
principais pontos em analise sdo: a relevancia das duas tematicas para processos regionais de
integracdo em geral e para o Mercosul em particular; a possibilidade da defesa do consumidor
constituir-se em barreira técnica ao comércio intrabloco; a perspectiva de substituicdo da
defesa comercial pela defesa da concorréncia no comércio intrazona; e, por fim, a avaliacdo

prospectiva para as defesas da concorréncia e do consumidor na integragdo sub-regional.

Postas essas questdes, evidencia-se que o interesse pela promocéo politica do livre
comércio é central para a compreensdao deste trabalho, restando os tratamentos
intergovernamentais das defesas da concorréncia e do consumidor como suplementares da

politica comercial intrazona e extrazona na realizagdo dos objetivos principais do Mercosul.

A dissertacdo divide-se em cinco capitulos. O primeiro capitulo trata da economia
politica do regionalismo, que consiste na abordagem tedrica principal. O segundo capitulo,
sobre a economia politica do Mercosul, pretende servir como bases teérica e histdrica
atualizadas sobre o processo integracionista do Cone Sul e seus reflexos ao tratamento
quadrilateral da concorréncia e do consumidor. O terceiro capitulo trata da relacdo entre livre
comércio, concorréncia e consumo a partir da economia politica neoclassica. O quarto
capitulo analisa as politicas publicas de defesas da concorréncia e do consumidor em cada
Estado membro, buscando destacar como as assimetrias nacionais entre o Brasil e os demais
socios provocam restricdes para a adogdo de seu tratamento sub-regional. O quinto e ultimo
capitulo avalia a evolucdo da negociacao das duas tematicas no Mercosul e suas perspectivas
futuras. A conclusdo retoma os principais elementos do texto dissertativo que permitem a
compreensdo da relacdo entre o livre comercio, a defesa da concorréncia e a protecdo dos

consumidores na economia politica do Mercosul.



Capitulo 1

ECONOMIA POLITICA DO REGIONALISMO

Este primeiro capitulo constroi-se a partir da economia politica para explicar o
fendmeno do regionalismo econdmico, com o sentido de melhor compreender o Mercosul.
Busca, especialmente, avaliar o papel dos Estados nos processos de integracdo regional.
Mesmo tendo carater mais geral, a andlise empreendida procura levantar os principais
elementos tedricos com implicacGes para os temas do liberalismo comercial, da concorréncia

e do consumo no mercado regional do Cone Sul.

1.1 Enfoque liberal da economia politica internacional

No campo das relagdes internacionais, além dos estudos historiograficos e das teorias
tradicionais para a andlise do fenémeno do regionalismo — como o funcionalismo e o
neofuncionalismo de Ernst Haas —, consolida-se a area de estudo definida como economia

politica internacional e, de forma mais especifica, economia politica do regionalismo.

Jean Coussy explica que a economia politica internacional “propde-se entdo a
analisar a0 mesmo tempo as interagdes entre o politico e 0 econémico e as interagdes entre 0
nacional e o internacional”.®> Coussy esclarece que economia politica internacional (EPI)

também costuma ser denominada de economia politica global ou economia mundial.

Assim como Coussy, Robert Gilpin* afirma que a economia politica trata de temas
gerados pelas interacGes entre assuntos econémicos e politicos. Ele explica que relagdes
interativas entre os mercados e as politicas dos Estados-na¢cdes compdem o funcionamento da

economia mundial.

3 COUSSY, Jean. “A economia politica internacional”. In: SMOUTS, Marie-Claude (Org.). As novas relacfes
internacionais: praticas e teorias. Brasilia: UnB, 2004, cap. 10, p. 241. p. 241-264.

* GILPIN, Robert. Global political economy: understanding the international economic order. Princeton:
Princeton University Press, 2001, p. 31, 23, 24.



Alcides Costa Vaz®> propugna, em relacdo ao status da economia politica
internacional (EPI) face a teoria, que aquela seria uma escola na sua expressdo teorica,
reivindicando identidade propria. Para Vaz, o foco da EPI € a producdo, o comércio e as
financas no contexto da globalizacdo. Ela envolveria, assim, os papéis do Estado e das
instituicdes politicas internacionais na formulacdo da regulacdo do processo produtivo, do

comercio e das financas.

Coussy® destaca a necessidade de assumir a interdisciplinaridade nos estudos da
economia politica, ainda que haja riscos de perda de coeréncia. Ao asseverar que a EPI evita
tratar de assuntos da economia pura, Coussy inclui as restricdes politicas ao livre comércio e

as normas de concorréncia internacional no rol temético da EPI.

A multidisciplinaridade reforca a capacidade analitica da EPI, mas ndo lhe garante,
necessariamente, maior neutralidade. Seus estudos tanto podem ser preponderantemente
favoraveis ou contrarios ao livre comércio, a globalizacdo, a regionalizacédo, ao fortalecimento

do Estado, as forcas de mercado. Seu enfogue nédo € Unico, mas variavel.

Conforme se observa no decorrer desta dissertacdo, adota-se visdo liberal da
economia politica por duas razdes: a primeira, por constatar-se que os temas da concorréncia e
do consumidor sdo mais enfatizados e problematizados pelos estudos neocléssicos do que por
outros estudos tidos como estruturalistas ou cepalinos — ligados a Cepal (Comisséo
Econdmica para a América Latina e o Caribe) —; a segunda e mais importante razéo é a
assertiva que os assuntos econdmicos sdo encaminhados de forma mais satisfatéria para
maximizacdo da prosperidade coletiva se realizados por entes privados sob o minimo de

regulacao do Estado.

1.2 Temas de economia politica do regionalismo

Nesta dissertacdo, a economia politica possui énfase liberal, mas esséncia pluralista,
pois envolve esforcos tedricos e empiricos que conjugam a economia e a politica, o Estado e 0

mercado, a dimensdo nacional e a internacional, na explicacdo do fendmeno regional.

> Em uma de suas aulas da disciplina Teoria das Relagdes Internacionais, ministrada durante o 2° semestre de
2004, no Programa de Pés-Graduacdo em RelacGes Internacionais da Universidade de Brasilia.
® Op. cit., p. 247.



Apds aprofundar-se sobre o regionalismo como objeto da economia politica, esta
secdo apresenta alguns temas e elementos conceituais recorrentes nas analises
integracionistas, abarcando as motivac6es relacionadas ao fenbmeno regional, os tipos de

integracdo e, por fim, a economia politica da discriminac&o.

O regionalismo constitui objeto de estudo privilegiado da EPI para a analise das
interacdes dos Estados entre si e destes com seus mercados. Permite, aléem disso, visualizar,
de forma mais clara, a insercdo ou ndo de preocupacdes com a concorréncia e 0S

consumidores nas politicas comerciais dos Estados-nagoes.

Considerando suas caracteristicas tedricas e metodolégicas, assim como a
diversidade de abordagens oferecidas, destaca-se a proposta de andlise plural da economia
politica do regionalismo presente na obra coletiva organizada por Edward Mansfield e Helen
Milner. Em seu artigo conjunto, Mansfield e Milner’ afirmam que a obra foi uma das
primeiras a analisar o regionalismo a partir de uma perspectiva de economia politica. Nela, ha
nove textos de diferentes autores e com tratamentos préprios do regionalismo, mas todos 0s
autores tém em comum a visdo de que a compreensdo da interacdo entre fatores econdmicos e

politicos é crucial para explicar o regionalismo.

Da mesma forma, Alcides Costa Vaz® refere-se ao regionalismo como meio pelo
qual os Estados buscam objetivos econdmicos e politicos. Sua compreensdo confirma,

portanto, a adequacdo da economia politica para tratar da integracdo regional.

Mansfield e Milner® destacam que ha diferentes definicdes de regido e regionalismo.
Uma das definicbes sobre regido enfatiza a proximidade geografica. De acordo com ela,
regionalismo refere-se a concentragdo desproporcional de fluxos econdmicos ou a
coordenacdo de politicas econdmicas exteriores entre um grupo de paises com proximidade
geogréfica. Mas tamanha concentracdo pode ter fontes ou origens diferentes, seja por forgas
naturais, seja por politicas governamentais. Além disso, muitos acordos regionais néao
obedecem a limites geograficos, como € o caso dos acordos de comércio entre os Estados

Unidos e Israel.

! MANSFIELD, Edward; MILNER, Helen. “The political economy of regionalism: an overview.” In:
MANSFIELD, Edward; MILNER, Helen (Orgs.). The political economy of regionalism. New York: Columbia
University Press, 1997, cap. 1, p. 2, 17, 18. p. 1-19.

8 VAZ, Alcides Costa. Cooperacao, integragéo e processo negociador: a construgdo do Mercosul. Brasilia:
IBRI, 20024, p. 23.

° Op. cit.,, p. 3-4.



Com énfase na economia, Maurice Schiff e L. Alan Winters realizam trabalho
abrangente sobre os acordos regionais de integracdo e seus efeitos sobre o desenvolvimento
econbmico. Sem pretensdo académica, mas voltada aos implementadores de politicas, seu

livro™ constitui importante esforco metodolégico para a avaliagdo do fendmeno regional.

Pela diversidade dos arranjos regionais e pela dificuldade de avaliar seus efeitos
sobre a economia mundial, Gilpin'* destaca a impossibilidade de explicaces ou de teorias
abrangentes sobre o regionalismo. Assim, uma teoria geral sobre integracdo regional nao seria
possivel devido a limitacbes como: grande diversidade de fatores envolvidos em processos de
integracdo; enormes diferencas entre 0s varios processos de integracdo; e impossibilidade de

testar muitas das premissas envolvidas na analise do regionalismo.

Ao tratar da instrumentalizacdo muatua do politico e do econdmico na vida
internacional, Coussy assevera que ‘“reciprocamente, 0s responsaveis politicos impdem-se
objetivos econdmicos (obter, pela integracdo regional, economias de dimensdo e um poder
aumentados nas negociacGes comerciais com 0 exterior) encarregados de assegurar a
realizago politica desses objetivos”.*? Para ele, a histéria das relacdes econdmicas e politicas
internacionais caracteriza-se por permutagdes da instrumentalidade, ou seja, “sem cessar, 0S

instrumentos tornam-se objetivos, e 0s objetivos, instrumentos”.*®

Os processos de integracdo regional possuem caracteristicas singulares, algumas que
os distinguem, outras que os aproximam entre si. As permutacdes da instrumentalidade
podem ser consideradas uma caracteristica comum aos acordos econémicos regionais. A
economia politica do regionalismo permite, assim, analisar a instrumentalizacdo mutua do

politico e do econémico no processo de integracdo do Mercosul.

1.2.1 Razdes favoraveis e contrarias ao regionalismo

Em sua analise sobre Estado e desenvolvimento, Carlos Pio traz importante premissa

acerca da agenda substantiva minimalista na busca do consenso, pela qual: “no longo prazo,

0 SCHIFF, Maurice; WINTERS, L. Alan. Regional integration and development. Washington, DC: World
Bank, 2003.

11 Op. cit., 344, 358, 359.

12 0p. cit., p. 249.

3 Op. cit., p. 250.



todos 0os membros de uma sociedade tém mais a ganhar com o crescimento do que com a

estagnacdo econdmica”.**

Nesta dissertacdo, essa premissa — de que o crescimento econdmico é favoravel ao
bem-estar™® econdmico coletivo e deve, portanto, ser buscado por todas as sociedades —
constitui verdadeiro ponto de partida na explicacdo do regionalismo. Mas a integragéo
regional é um fenbmeno muito mais complexo, envolvendo aspectos econémicos e politicos,

em relacdo de instrumentalizacdo mutua.

Mansfield e Milner'® resumem as multiplas motivacBes para o regionalismo. Para
eles, muitos estudos demonstram que 0s potenciais aumentos de bem-estar entre os membros
constituiriam exemplo de por que grupos regionais sdo formados. Tal assertiva, porém, deve
ser compreendida no ambito tedrico, como uma motivacdo e nao necessariamente como uma
realidade, uma vez que permanece a indeterminacdo bésica dos efeitos do regionalismo

econdmico sobre o0 bem-estar, tal como preconizado pela analise pioneira de Jacob Viner.

Valendo-se de uma perspectiva neofuncionalista, Ernst Haas apresenta como fatores

motivadores do processo de integracao:

a) a busca de mecanismos para solucionar conflitos de interesses entre
Estados; b) a aproximacao, a interagdo e o adensamento das rela¢des entre os
povos por meio das comunicacdes e dos meios de transporte; e ¢) a
necessidade de coordenar esforcos e recursos para “administrar” o
sentimento de wvulnerabilidade e inseguranca frente ao sistema
internacional.*’

Ao tratar do Mercosul, Roberto Bouzas™ afirma que, na esséncia, o principal motivo
que leva os governos a participarem de acordos regionais € a percepcao de ganhos muatuos ao
longo do tempo, especialmente a percepcao de ganhos econdmicos. De modo mais especifico,
Bouzas trata dos efeitos “estaticos” e “dindmicos” dos acordos preferenciais de comércio. Ele

cita, inicialmente, a teoria do comércio internacional e sua analise dos efeitos do comércio

¥p|0O, Carlos. Relagdes internacionais: economia politica e globalizagéo. Brasilia: IBRI, 2002, p. 130.

5 Adverte-se, porém, que a referéncia ao bem-estar néo é precisa — muitos economistas simplificam-no como
“renda” —, mas esta ligada a prosperidade econdmica. Kenichi Ohmae mensura o bem-estar a partir da analise do
PNB (Produto Nacional Bruto) per capita. Cf. OHMAE, Kenichi. O fim do Estado-nac¢éo. Rio de Janeiro:
Campus, 1996, p. 15-16.

° Op. cit., p. 4-5.

" Ernst Haas Apud VASCONCELOS, Helena Cristina Simdes. A institucionalidade do Mercosul: impasses e
oportunidades das estruturas intergovernamental e supranacional. 1999. 162 p. Disserta¢éo. (Mestrado em
Relagdes Internacionais). Departamento de Relagdes Internacionais, Universidade de Brasilia, Brasilia, p. 14.
18 BOUZAS, Roberto. “As perspectivas do Mercosul: desafios, cenarios e alternativas para a proxima década.”
In: CAMPBELL, Jorge (Org.); Rosemberg, Ricardo; SVARZMAN, Gustavo (Coords.). Mercosul: entre a
realidade e a utopia. Rio de Janeiro: Relume Dumaré, 2000, p. 427-430. p. 423-453.



internacional sobre o aumento do bem-estar dos participantes, constituindo a realocacdo de
recursos 0s principais efeitos “estaticos”. Sobre os efeitos “dindmicos”, aqueles que
potencializam o crescimento econdmico, destacam-se 0 investimento e sua relacdo com o
crescimento, as pressdes para uma maior concorréncia, o estimulo para a racionalizacdo das
regulagdes. Como outros motivos, sdo citados, isoladamente, um “seguro” contra incrementos
futuros na protecédo por parte de um socio importante, o aumento da credibilidade das politicas
internas e externas, e “consideracfes estratégicas” que vinculam as negociacdes regional e

multilateral.

O sitio eletrébnico Mercosul Comercial expde 0s principais motivos, de natureza

econbmica, para a integracao:

Como quer que se desenhem, os modelos de integracdo baseiam-se,
fundamentalmente, na vontade dos Estados de obter, através de sua adocéo,
vantagens econémicas que se definirdo, entre outros aspectos, em termos de:
(1) aumento geral da producdo, através de um melhor aproveitamento de
economias de escala; (2) aumento da produtividade, através da exploracdo
de vantagens comparativas entre socios de um mesmo bloco econdmico, e;
(3) estimulo a eficiéncia, através do aumento da concorréncia interna.*®

Jodo Mota de Campos e Jodo Luiz Mota de Campos®® apresentam como vantagens
da integracdo econdmica: economias de escala, criacdo ou desenvolvimento de atividades
pouco compativeis com o ambito nacional, formulacdo mais coerente e rigorosa das politicas
econdmicas, transformacdo das estruturas econdmicas e sociais, reforco da capacidade de
negociacao, aceleracdo do ritmo de desenvolvimento, atenuacdo dos problemas da balanga de

pagamentos, intensificacdo da concorréncia e vantagens para 0s consumidores.

Por outro lado, os mesmos autores apresentam como as principais dificuldades da
integracdo econdmica: as disparidades do desenvolvimento econdmico e social entre os
participantes no processo de integracéo, a resisténcia dos diversos sistemas nacionais as regras
de disciplina coletiva, a resisténcia psicologica das populacdes, a formacdo da opinido

plblica.?

¥ MERCOSUL COMERCIAL. Disponivel em <http://www.mercosul.gov.br/textos/default.asp?Key=23>.
Acesso em 01 mar. 2006.

20 CAMPOS, Jodo Mota de; CAMPOS, Jodo Luiz Mota de. Manual de direito comunitario. Lisboa: Fundacao
Calouste Gulbenkian, 2004, p. 508-511.

1 1d., ibid., p.511-514.



De acordo com Charles Oman?, o reforco do poder de barganha nas negociacdes
comerciais multilaterais é uma das principais razfes pelas quais 0s paises em
desenvolvimento buscam ingressar em um grande arranjo de integracdo regional ou criar um
esquema proprio de integracdo, sendo a Ultima opcéo o caso do Mercosul. Além disso, alguns
governos agregam sua soberania ao nivel regional como forma coletiva de reforcar sua

autonomia em relacdo ao mercado global.

Contudo, para esse autor?®, a principal importancia dos processos de integracdo
regional de natureza formal — que ele chama de jure — € constituir um meio para a
liberalizagdo doméstica, em oposicdo a grupos de interesses e oligopdlios, de modo a
promover a competitividade interna e o crescimento econdémico da regido. Por outro lado, em
sintonia com as explicacbes domeésticas sobre o regionalismo que sdo apresentadas na
subsecdo 1.3.3, Oman alerta que a regionalizacdo pode perder sua forca na promogdo dos
efeitos concorrenciais e, portanto, de competitividade, ao falhar no combate aos oligop6lios
internos e aos grupos de interesses especiais. Nesse caso, nem mesmo 0s outros beneficios
gue ainda poderiam subsistir ndo justificariam os custos da integracdo no que se refere a

reducdo da autonomia politica nacional.

Roberto Bouzas, ao tratar dos atributos para avaliar os acordos preferenciais de
comercio, assevera que a irrelevancia é o critério que define seu fracasso: “como os acordos
internacionais raramente se desfazem, o principal indicador do fracasso de um acordo
preferencial ndo é seu desaparecimento, mas sua irrelevancia”.?* Com relacdo ao

regionalismo comercial na década de 90, Bouzas destaca trés razdes para seu reavivamento:

a) a mudanca da postura da politica comercial norte-americana em face da
discriminacdo e do regionalismo; b) a generaliza¢do de politicas de reforma
e abertura unilateral nos paises em desenvolvimento e nas economias em
transicdo, e c¢) a utilidade potencial do regionalismo para o processo de
crescente integragédo global.25

Segundo Bouzas®®, a adocdo do mercado como mecanismo de alocag&o de recursos
nesses paises em desenvolvimento foi realizada juntamente com a maior énfase para a

participagdo no regime multilateral de comércio. Ele destaca, porém, a crescente

2 OMAN, Charles. The policy challenges of globalisation and regionalisation. OECD, 1996. Disponivel em
<http://www.iip.washington.edu/conferences/wtoconfuw/papers/pblla.pdf>. Acesso em 28 abr. 2005, p. 29, 33.
% 1d., ibid., p. 30-31.

24 Op. cit., 2000, p. 430.

25 Op. cit., 2000, p. 424.

26 Op. cit., 2000, p. 425-426.

10



complexidade da agenda de negociacdo internacional que passou a incluir areas antes
consideradas de ambito interno, estando, por exemplo, entre os temas mais conflituosos as

politicas de concorréncia e sua vinculagdo com o comércio.

O inter-relacionamento entre as instituicdes politicas nacionais e regionais e 0s
agentes privados tanto pode levar a ampliacdo da concorréncia regional e internacional,
qguanto a sua reducdo. O instrumental da economia politica facilita a identificacdo dos
elementos e tendéncias liberalizantes ou protecionistas prevalecentes, topico presente na

subsecéo 1.2.3.

Como consenso sobre as motivagdes para o regionalismo, pode-se afirmar que toda
integracdo é instrumentalizada para aumentar o poder politico dos membros, seu crescimento
econbémico, seus ganhos econdmicos absolutos e relativos e a prosperidade de suas
sociedades. Cada processo de integracdo possui em maior ou menor grau a maioria dos
elementos politicos e econdmicos destacados pelos diferentes autores nos paragrafos
anteriores. As caracteristicas motivadoras ou contrarias a maior aproximacao regional podem

variar no decorrer da integracao.

1.2.2 Tipos de integracao

Realiza-se, a seguir, levantamento dos principais modelos ideais de integracdo
existentes, como exercicio para melhor compreender o Mercosul. De acordo com Kenichi
Ohmae,?’ a regionalizagdo assume diferentes formas na Europa, América e Asia. Mas quais
seriam as fontes dessas variacfes? Para Mansfield e Milner,”® duas forcas séo sugeridas na
formacdo dessas variagOes: (1) a natureza das preferéncias dos Estados e o grau de
divergéncia entre eles; e (2) a distribuicdo das capacidades entre os membros de institui¢coes
regionais. A Unido Européia, por exemplo, constituiria exemplo de alta institucionalizagéo,
vindo em seguida o Acordo de Livre Comércio da América do Norte (Nafta — North American
Free Trade Agreement) e, por Ultimo, com menor grau de institucionalizacdo, o Foro de

Cooperacio Econdmica na Asia e no Pacifico (Apec — Asia-Pacific Economic Cooperation).”

2 OHMAE, Kenichi. O fim do Estado-nac&o. Rio de Janeiro: Campus, 1996, p. 33.
%8 Op. cit., p. 18.
2 MANSFIELD e MILNER, op. cit., p. 14.
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Segundo dados da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), existem no mundo
mais de duas centenas de acordos regionais de comércio.*® Para a compreenséo da diferenca
qualitativa entre eles, faz-se necessario o levantamento conceitual dos tipos de integracdo
existentes. Mas antes cabe apresentar o regionalismo como o conjunto de fenémenos de
integracdo regional, de natureza econémica e politica. Ainda assim, resta a pergunta: o que é

afinal, um processo de integracdo regional?

De forma resumida e didatica, o sitio eletrénico do governo brasileiro, Mercosul
Comercial, assevera que: “os processos de integracdo econdmica sdo conjuntos de medidas de
carater econémico e comercial que tém por objetivo promover a aproximagdo e,
eventualmente, a unido entre as economias de dois ou mais paises”.** O mesmo sitio traz
cinco situacdes de integracdo econdmica: zona de preferéncias tarifarias, zona de livre

comércio, unido aduaneira, mercado comum e a recente unido econdmica e monetaria.

Em nota de rodapé, Gilpin®? apresenta cinco tipos de integracdo regional a partir de
obra de Ali M. El-Agraa,® em ordem crescente do nivel de integragdo: area de livre

comeércio, unido aduaneira, mercado comum, unido econdémica e unido politica.

Helena Cristina Simdes Vasconcelos® faz a apresentacdo dos seis estagios do
processo de integracdo econdmica de acordo com o modelo de Bela Balassa utilizado pela
OMC: integracdo zero, integracdo via tratados convencionais, zona de livre comércio, unido
aduaneira, mercado comum, unido econémica. Todavia, fica-se com a impressdo de que o
processo de integracdo deva ser necessariamente evolutivo, configurando a Unido Européia
seu estagio mais avangado. Além disso, tal classificacdo perde um pouco o foco ao incluir o
que chama de integracdo zero, o que € 0 mesmo que nenhuma integragéo; e, por outro lado,

peca pela omissdo ao ndo incluir a unido politica, um dos temas mais abordados pela Unido

% Segundo a OMC, a maioria de seus membros integram um ou mais acordos regionais de comércio (RTAs -
regional trade agreements), tendo sido notificados 250 RTAs até dezembro de 2002. Seu sitio eletronico destaca
a Unido Européia, o Nafta e 0 Mercosul como os RTAs mais conhecidos. Ver: WORLD TRADE
ORGANIZATION. Regional trade agreements. Disponivel em
<http://www.wto.org/english/tratop_e/region_e/region_e.htm>. Acesso em 28 fev. 2006. Schiff e Winters
preferem a expresséo ‘acordos regionais de integracdo’ (RIAs — regional integration agreements) por entenderem
ser um termo mais neutro e abrangente. Cf. Schiff e Winters, op. cit., p. 2, quadro 1.1.

38 MERCOSUL COMERCIAL. Disponivel em <http://www.mercosul.gov.br/textos/default.asp?Key=23>.
Acesso em 01 mar. 2006.

%2 Op. Cit., p. 343, nota de rodapé n° 4.

¥ EL-AGRAA, Ali M (ed.). The Economics of the European Community. London: Harvester Wheatsheaf, 1994.
¥ VASCONCELOS, Helena Cristina Simdes. A institucionalidade do Mercosul: impasses e oportunidades das
estruturas intergovernamental e supranacional. 1999. 162 p. Dissertacdo. (Mestrado em Relacdes
Internacionais). Departamento de Relagfes Internacionais, Universidade de Brasilia, Brasilia, p. 7-9.
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Européia nesse inicio de seculo e cuja maior expressdo ocorreu com a tentativa frustrada de

aprovacao de sua Constituicdo em 2005.

Com o entendimento de que os acordos regionais ndo sdo, necessariamente,
evolutivos, prefere-se o termo “tipos” de integracdo em vez de “estdgios” ou “fases”. S&o
destacados, a seguir, 0s quatro tipos de integracdo presentes simultaneamente na classificagcdo

de Ali M. El-Agraa,® de Bela Balassa® e do sitio eletronico Mercosul Comercial.

O primeiro tipo é a zona ou area de livre comércio, a qual pressupde a eliminacéo de
todas as restrices comerciais — barreiras tarifarias e ndo-tarifarias — que incidem sobre os
bens comercializados entre os paises membros. A zona ndo interfere nas politicas comerciais
dos socios em relacdo a terceiros paises, as quais continuam auténomas. Por isso, exigem-se
“normas de origem”, para saber se determinado produto é originario de um pais membro ou se
foi importado de um terceiro pais e somente reexportado por um pais membro para dentro da
zona. Como exemplos de zona de livre comércio, destacam-se o Acordo de Livre Comércio
da América do Norte (Nafta — North American Free Trade Agreement) e o Mercosul, este
ultimo como modelo incompleto por ainda ndo ter eliminado todas as restricbes comerciais

ao0s bens transacionados intrazona.

A unido aduaneira caracteriza-se pelo desenvolvimento de uma politica comercial
comum que tem como base a adocdo de uma tarifa externa comum, ou seja, Seus paises
membros adotam uma mesma tarifa as importacdes extrazona, quer dizer, provenientes de
terceiros paises. O principal exemplo de unido aduaneira foi a Comunidade Econdmica
Européia criada pelo Tratado de Roma de 1957. Outro exemplo, ainda que imperfeito, é o
Mercosul. Mesmo com a entrada em vigor de sua unido aduaneira em primeiro de janeiro de
1995, o bloco, até o presente, ndo eliminou as diversas excecles a sua tarifa externa comum e
continua, portanto, a utilizar regras de origem. Mas também no Mercosul, a unido aduaneira
torna imperativa a politica comercial comum, a qual retira a autonomia comercial dos Estados

partes.

Como modelo de integracdo que inclui a livre circulacdo ndo s6 das mercadorias,
mas também dos servicos e demais fatores produtivos — pessoas, capital —, 0 mercado comum

pressupbe a coordenacdo das politicas macroecondmicas e de politicas setoriais. A Unido

® Apud GILPIN, op. cit., p. 343.
% Apud VASCONCELOS, op. cit., p. 8-9.
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Européia é o (inico modelo no mundo.?” O Mercosul tem como seu principal objetivo formal a

constituicdo de um mercado comum.

Por fim, tem-se a unido econémica como a forma mais profunda de integracédo
regional. Ela incorpora os modelos anteriores de integracdo e adiciona, dentre outros, uma
moeda comum, politicas macroecondmicas comuns e a harmonizacdo de outras politicas
publicas ao processo integracionista. O Gnico exemplo € a Unido Européia, com a assinatura

do Tratado de Maastricht em 1992 e o langamento do Euro em 1999.

Compreende-se que a classificacdo dos tipos de integracdo tem finalidade mais
didatica do que instrumental. Isso, porque as experiéncias de cada processo integracionista
podem apresentar caracteristicas proprias, que fogem a qualquer ambicédo de rigor conceitual.
Ou seja, cada tipo de integracdo deve ser avaliado empiricamente, e ndo de forma exclusiva
na teoria. A inclusdo dos “servigos”, por exemplo, ndo possui definicdo clara nas
classificacGes tipoldgicas. Entende-se que 0s servicos tanto podem estar presentes no mercado
comum, quanto podem estar inseridos na area de livre comércio. A configuracdo dos
elementos de cada tipo de integracdo regional s depende da natureza das preferéncias dos

Estados, tal como apresentado por Mansfield e Milner.

1.2.3 A economia politica da discriminacéo

Esta subsecdo trata da economia politica da discriminacdo® a partir de dois
enfoques. O primeiro refere-se ao embate mais geral entre o regionalismo e o livre comércio.
O segundo, mais instrumental, refere-se ao trabalho classico do economista Jacob Viner sobre

a criacdo e o desvio de comércio.

37«0 mercado comum europeu continua na préatica — ndo obstante tentativas (mal sucedidas) de recurso noutros

continentes a esse processo de integracdo — a ser um caso Unico no mundo”, em: CAMPQOS, Jodo Mota de;
CAMPOS, Jodo Luiz Mota de. Manual de direito comunitario. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 2004, p.
521.

%8 \er caput do Artigo 1° do Tratado de Assun¢éo em: MERCOSUL. Tratado de Assungao. Disponivel em:
<http://www.mercosur.int/msweb/Documentos/Destacados/Destacado_1/destacadol_pt.doc>. Acesso atualizado
em: 03 de maio de 2006.

% A conceituacéo da economia politica da discriminagéo (the political economy of discrimination) é utilizada por
Stephan Haggard ao se referir aos efeitos distributivos intrabloco e extrabloco advindos da constru¢éo de um
arranjo regional. Cf. HAGGARD, Stephan. “The political economy of regionalism in Asia and the Americas.”
In: MANSFIELD, Edward; MILNER, Helen (Orgs.). The political economy of regionalism. New York:
Columbia University Press, 1997, cap. 2, p. 25. p. 20-49.
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Dando inicio a discussdo sobre o regionalismo e seus efeitos para o livre comércio

global, Vaz explica que:

No final dos anos oitenta e na primeira metade da década de noventa, houve
um intenso debate sobre a natureza do regionalismo e suas consequéncias
para o sistema multilateral de comércio. As iniciativas regionais foram entao
retratadas tanto como obstaculos como alavancas para a liberalizacdo, em
termos globais, do comércio internacional.*°

Tal preocupacdo pode ser observada também na seguinte citacdo de Jagdish

Bhagwatti, presente na contracapa do livro organizado por Mansfield e Milner:

A medida que acordos preferenciais de comércio proliferam, economistas
modernos voltam sua atencdo para a inquietante questdo do potencial que
tém para prejudicar o sistema mundial de comércio baseado na ndo-
discriminacdo. Mas, ao contrario, Mansfield e Milner encabecam um time
para explorar as razdes pelas quais esta proliferacdo tem ocorrido.**

Mansfield e Milner*? ndo pretendem encerrar a polémica, mas a apresentam como
duas visdes que se contrapdem: a) muitos observadores temem que a onda de regionalismo va
enfraquecer o sistema econdmico liberal, com conseqliéncias desastrosas que possam levar
novamente a conflitos politicos entre blocos econémicos; b) outros véem o regionalismo
como uma forca potencialmente liberalizante, argumentando que a promocdo de abertura

econbmica dentro de cada regido € o primeiro passo para a maior abertura para 0 mundo.

Nesse ponto, cabe contrapor o texto de Coussy, para quem a primeira visdo, de
restricdo as forcas liberalizantes, seria a mais adequada por incluir potencialmente aspectos
sociais ao processo integracionista, enquanto a segunda visdo do regionalismo , liberalizante,
serviria mais a interesses particularistas dos grandes grupos econdmicos mundiais. A visao de
Coussy é de desconfianca ao desiderato “apolitico” — termo nosso — do neoliberalismo. Para
ele, a liberalizacédo se faz também pela hegemonia e pela forca, o que, entende-se, aproxima-o
do pensamento realista. Coussy acrescenta que: “os paises liberais dominantes conseguiram
infiltrar-se nas regides econémicas em formacdo e reorienta-las para um regionalismo

aberto”.®

0 VVAZ, Alcides Costa. “Estratégias comerciais no Mercosul”. In: VAZ, Alcides Costa (Org.). Dimensdes da
integracao no Mercosul. Brasilia: Cadernos do CEAM, n.7, 2002b, p. 41-42. p. 11-43.
- BHAGWATTI Apud MANSFIELD e MILNER, op. cit., contracapa. [Traduc&o nossa].
42 H
Op. cit., p. 19.
* COUSSY, op. cit., p. 255.
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Jeffrey Frankel,* ao analisar se os acordos comerciais (trade blocs) s&o um avango
(building blocks) ou um obstaculo (stumbling blocks) para o incremento do livre comércio
mundial, apresenta os argumentos de ambas as correntes. Para a segunda corrente, 0
regionalismo é desfavoravel a uma liberalizacdo mais generalizada pelos seguintes pontos:
incentivos para proteger industrias, manipulacdo do processo por interesses especiais,
utilizacdo de recursos de negociacao escassos, e a criacdo de um impasse politico no qual o
processo politico se concentraria no regionalismo em detrimento do multilateralismo. Ja a
primeira corrente apresenta argumentos positivos segundo os quais o regionalismo diminui o
protecionismo e reforca a liberalizacdo por meio de: manutencdo da liberalizag&o unilateral,
criacdo de unidades mais amplas com mais eficiéncia de negociacdo, mobilizacdo de
solidariedade regional, fortalecimento dos setores exportadores mais favoraveis a
liberalizacdo comercial (building export constituencies to create domestic political
momentum), e liberalizacdo competitiva na busca por investimento estrangeiro (“ratcheting

up”” of the level of liberalization).

Ainda que ndo mencione serem o0s argumentos classicos de Viner, Charles Oman®
traz como posicionamento dos economistas a idéia de que um acordo regional tanto pode
criar, quanto desviar o comércio, consubstanciando o ultimo caso um risco de regionalismo

degenerado, ou seja, fragmentador do sistema multilateral de comércio.

Oman“® explica que a globalizacdo e a regionalizacdo s&o opostos ao se entender a
primeira como processo centrifugo, movido por forgas microecondmicas, e a segunda, como
processo centripeto de natureza politica. Contudo, ndo sdo necessariamente antagdnicos, na
medida em que constituem processos que se reforcam na expansdo do sistema capitalista.*’
Assim, a regionalizacdo pode ser uma resposta politica a globalizacédo e, a0 mesmo tempo, um
reforco para as forgas microecondmicas ao estimular a competigdo interna e alargar o

mercado interno.*®

Oman* aponta que, segundo os economistas, os resultados da regionalizacdo
dependem de seu encaminhamento pelos lideres politicos. Assevera, de todo modo, que nédo

h& substituto para uma Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) forte, especialmente nas

* FRANKEL, Jeffrey A. Regional trading blocs in the world economic system. Washington: Institute for

International Economics, 1997, p. 207.

* Op. cit., p. 28.

* Op. cit., p. 31.

T OMAN Apud VAZ, op. cit., 2002a, p. 64.

*8 OMAN, Charles. (1996). The policy challenges of globalisation and regionalisation. Disponivel em

;http://www.iip.washington.edu/conferences/wtoconfuw/papers/pb11a.pdf>. Acesso em 28 abr. 2005, p. 28, 30.
Id. ibid., p. 28, 41.
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relacdes entre os paises membros da Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento

Econdmico (OCDE) e os paises em desenvolvimento.

Somente a partir da observacdo empirica da integracdo regional especifica, podem
ser avaliados seus efeitos sobre o sistema multilateral de comércio. Nao ha regra preexistente
que indique a tendéncia de determinado processo de integragdo regional. Observa-se,
portanto, que cada processo de integracdo regional tanto pode ser direcionado como uma
forca liberalizante, quanto como forca protecionista, ou mesmo pode possuir
concomitantemente elementos de abertura e de restricdo ao livre comércio. A tendéncia

prevalecente, contudo, s6 pode ser observada no decorrer do processo integracionista.

Nesse sentido, a analise pioneira de Jacob Viner sobre a criacdo e o desvio de
comércio fornece importante instrumental para avaliacdo da tendéncia predominantemente

liberalizante ou discriminatdria do arranjo regional em questao.

Ao tratar das razfes para a integracdo, Helena Cristina Simdes Vasconcelos primeiro
apresenta o que chama de “Teoria Pura do Comeércio Internacional”, segundo a qual “a razéo
principal para a integracdo é a busca de ganhos econdmicos e por consequéncia uma maior
taxa de crescimento do produto”.>® Em seguida, aponta que, dentro desse pensamento classico
da década de 50, surgiu 0 modelo Viner, fundamentado em uma logica estatico-comparativa.

Robert Gilpin®! destaca 0 mesmo trabalho cléssico de Jacob Viner,** que aponta para
os efeitos tanto de criacdo de comércio, quanto de desvio de comércio de uma unido
aduaneira. Para Gilpin, a esséncia da andlise pioneira de Viner sobre a indeterminacgdo basica

dos efeitos sobre o bem-estar do regionalismo econdmico permanece vélida.

Daniel Chudnovsky e Andrés Lopez>® pormenorizam o estudo de Viner: a partir do
qual, um acordo regional configura-se desejavel se a criacdo de comércio pela diminuicao das

tarifas aduaneiras supera o desvio de comércio.>® Todavia, de acordo com os autores, o

%0 \VASCONCELOS, Helena Cristina Simdes. A institucionalidade do Mercosul: impasses e oportunidades das
estruturas intergovernamental e supranacional. 1999. 162 p. Dissertacdo. (Mestrado em RelacGes
Internacionais). Departamento de Relag@es Internacionais, Universidade de Brasilia, Brasilia, p. 11.

°L Op. cit., p. 346-348.

52 \VINER, Jacob. The customs union issue. New York: Carnegie Endowment for International Peace, 1950.

¥ CHUDNOVSKY, Daniel; LOPEZ, Andrés. “A evolucio do debate sobre o papel do Mercosul na estratégia de
desenvolvimento econdmico da Argentina.” In: CAMPBELL, Jorge (Org.); Rosemberg, Ricardo; SVARZMAN,
Gustavo (Coords.). Mercosul: entre a realidade e a utopia. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 2000, p. 303. p.
295-352.

54 “por criacdo de comércio se entende o deslocamento do consumo de produtos domésticos para 0 consumo de
produtos similares — provenientes de produtores mais eficazes — dos paises membros, ao passo que o desvio de
comeércio se da quando se substituem importacGes de terceiros paises pela oferta — de produtores menos eficazes
— dos membros do acordo”. Id. ibid., p. 303.
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enfoque pioneiro e sistematizado de Viner, baseado na teoria classica do comércio
internacional e no modelo de concorréncia perfeita, ndo acompanhou a evolugdo das novas
teorias do comércio internacional, mais dindmicas para tratar da complexa realidade dos
acordos regionais de comércio, uma vez que incorporam, em sua analise, elementos como as

economias de escala e a concorréncia imperfeita.

Conforme observado, mesmo com algumas limitacGes, o trabalho de Viner sobre
criacdo e desvio de comércio permite uma identificacdo basica do regionalismo: se
preponderantemente favoravel ou contrario ao livre comeércio. Em outras palavras, seu estudo
contribui para se verificar se um acordo regional de comércio possui caracteristicas

predominantemente liberais ou protecionistas e discriminatdrias.

Considerando o modelo cambiante de integracdo do Mercosul, a verificacdo da
evolucdo da ocorréncia de criacdo ou de desvio de comércio permite identificar a prevaléncia
do protecionismo ou do liberalismo nas trocas dos paises do Cone Sul entre si e com 0 resto

do mundo.

1.3 Correntes tedricas sobre integracao regional

Nesta secdo sdo apresentadas algumas das mais representativas correntes ou visoes
tedricas sobre integracdo regional. Antonio Jorge Ramalho da Rocha™ sintetiza teorias como
construgdes intelectuais da realidade. Ndo se pretende aqui fornecer um quadro tedrico
preciso, aprofundado nem rigoroso, mas destacar algumas das principais contribuicdes das
diferentes visdes para a compreensdo do regionalismo. Pretende-se, enfim, apreender
elementos de cada uma das diferentes correntes apresentadas que possam subsidiar a analise
do liberalismo comercial, da concorréncia e do bem-estar material dos consumidores no

Mercosul.

Ressalta-se que ndo sdo tratadas correntes marxistas, cepalinas ou estruturalistas
sobre o regionalismo por se entender que elas ndo sdo as mais apropriadas para o tratamento

das tematicas do livre comércio, da concorréncia e do consumo. Além disso, adota-se o

> ROCHA, Antonio Jorge Ramalho da. Relag®es internacionais: teorias e agendas. Brasilia: IBRI, 2002, p. 40.
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posicionamento de Gilpin® que aponta, como novo foco da discussdo tedrica, a interacéo

entre o Estado e o mercado no desenvolvimento econdmico.

Ainda que ndo excludentes entre si, 0s sistemas conceituais a serem apresentados
possuem caracteristicas que os aproximam e os diferenciam, levando-os a serem agrupados
em duas perspectivas concorrentes, a liberal e a realista. A perspectiva liberal agrega correntes
com énfases diferentes — tais como o funcionalismo, o institucionalismo e o
intergovernamentalismo —, mas que mantém algumas semelhancas basicas, especialmente o
entendimento que a dimensdo da cooperacdo ndo € subsididria, mas central nas relaces
internacionais. J& a perspectiva realista ou neo-realista € mais homogénea, com énfase para os

Estados nacionais e as relacdes de poder, cabendo destaque para o realismo estato-céntrico.

1.3.1 O funcionalismo e o neofuncionalismo

Entende-se ndo haver distingdo significativa ente o funcionalismo e o
neofuncionalismo, além daquela ligada a cronologia. Com o proposito de identificar suas
principais caracteristicas, os dois termos sdo considerados sinbnimos. Segundo Alcides Costa
Vaz,”" o funcionalismo constitui vertente politica e cooperativa, pela qual o Estado tem de
cumprir determinadas funcbes, cuja gestdo pode adquirir ainda o carater de

supranacionalidade.

No ambito das teorias politicas do regionalismo, Gilpin® traz grande destaque para o
neofuncionalismo de Ernst Haas e sua influéncia sobre o processo de integracdo européia,
mas aponta que o préprio Haas renegou posteriormente sua teoria. Ernst Haas define
“integracdo como o processo de transferéncia de lealdade, expectativas e atividades politicas a
um novo centro de poder que passa a ter jurisdigdo sobre o(s) anterior(es), processo este que

envolveria a busca do consenso através da persuasdo”.® Segundo essa perspectiva, a

% Gilpin explica que sua “discusséo sobre o desenvolvimento econdmico no livro de 1987 se tornou totalmente
desatualizada; a academia daquela época dedicava séria atencdo a quase-marxista teoria da dependéncia e a
profunda divisdo entre 0 mundo menos desenvolvido e o desenvolvido. Hoje, o debate sobre desenvolvimento
econdmico se concentra no papel apropriado para o Estado e o mercado no processo de desenvolvimento”.
[Traducdo nossa]. GILPIN, op. cit., p. 4.

Em sua Gltima exposi¢do na disciplina Teoria das Relagdes Internacionais, ministrada durante o 2° semestre de
2004, no Programa de Pés-Graduacdo em RelacGes Internacionais da Universidade de Brasilia.
%8 Op. cit., p. 349-353.
% HAAS Apud VAZ, op.cit., 2002a, p. 29.
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transferéncia de lealdade ocorreria de forma gradual, por meio do chamado efeito spillover,

“ou seja, 0 transbordamento de um setor a outro”.*

De forma implicita, percebe-se que a abordagem funcionalista ou neofuncionalista de
Haas valida-se no modelo integracionista europeu. Sua principal contribuicdo é inserir
elementos politicos na analise dos processos de integracdo econdmica, contribuindo com o0s

desenvolvimentos recentes da economia politica internacional na explicacdo do regionalismo.

1.3.2 A visdo institucional

Mansfield e Milner® apresentam o debate entre os méritos das explicacdes
institucionais internacionais e das explicacdes (neo)realistas das relacdes internacionais. As
explicagOes institucionais, cujas origens se encontram no funcionalismo e neofuncionalismo —
que incluem a andlise do spillover process —, foram atualizadas por estudos do “novo

institucionalismo”.

A visdo institucional “enfatiza como a expansdo da atividade econdmica gera
pressOes para coordenagéo regional ou internacional avancada para preencher as funcdes que
os Estados ndo mais assumem”.? Percebe-se a adequacio da argumentacéo institucional & de
Coussy, de preenchimento das fungdes dos Estados pelas instituicdes regionais, talvez com
excesso de visdo do processo integracionista europeu marcado pelo mais alto grau de

institucionalizagéo existente.

Em relacéo a integragdo do Cone Sul, a explicacéo institucional-funcionalista revela-
se insuficiente para esclarecer a dificuldade de coordenagdo de politicas e de evolucdo da
organizacdo institucional do bloco. As defesas da concorréncia e do consumidor, inseridas
formalmente na estrutura da Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM), constituem
exemplos contundentes do fracasso da estratégia de tratamento comum de temas com forte
apelo regional, ndo tendo sido possivel sequer a cooperacdo quadrilateral eficiente nessas
areas. Os propdsitos anteriores que ambicionavam coordenar ou harmonizar as politicas de

defesas da concorréncia e do consumidor mostraram-se profundamente inviaveis.

0\/AZ, op. cit., 2002a, p. 31.
%1 Op. cit., p. 5-6.
62 Op. cit.., p. 17. [Traduc&o nossa].
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1.3.3 Explicacbes domésticas do regionalismo

Além dos fatores internacionais, algumas analises do regionalismo enfatizam os
efeitos de politicas domésticas e elementos econdmicos. Académicos dessa corrente enfatizam
as consequéncias distributivas de politicas econémicas para grupos domésticos. O argumento
é que 0 modo como 0s arranjos regionais se formam refletem as respostas racionais dos
lideres politicos as suas situacdes domeésticas, como pressdes de empresas, maximizacao do
excedente gerado pelo comércio ao consumidor, bens de indUstrias marcadas por ganhos

crescentes de escala.®

De acordo com Mansfield e Milner,®* Stephan Haggard® também analisa os efeitos
das politicas domésticas, tratando da polémica pertencente a economia politica da discrimicéo
abordada na subsec¢éo 1.2.3, segundo a qual um agrupamento regional tanto pode ser o locus
de novas forgcas regionais protecionistas, quanto constituir caminho para focalizar os

interesses das forcas liberalizantes.

As explicacbes domésticas sdo ilustrativas para tratar dos desenvolvimentos mais
recentes no comércio intrazona do Mercosul, o qual tem se tornado um locus cada vez mais
privilegiado de forcas regionais protecionistas, especialmente de neg6cios industriais e

agricolas com baixa competitividade internacional e regional.

As coalizbes domésticas — especialmente de carater estatal — defensoras da livre
concorréncia e do fortalecimento dos consumidores ndo conseguem evitar a diminui¢do da
concorréncia empresarial e da renda e poder de compra dos consumidores, causada pelos
efeitos distributivos de politicas econémico-comerciais direcionadas a reservar mercados para
grupos produtores nacionais menos competitivos. 1sso, porque as instituicdes de defesas da
concorréncia e do consumidor dos paises do Mercosul ainda ndo concebem o livre comércio

como o bem publico primeiro a ser protegido na integracéo regional.

1.3.4 Enfoque intergovernamentalista

8 MANSFIELD e MILNER, op. cit., p. 12-13.
% Op. cit., p. 13.
% HAGGARD, op. cit., p. 20.
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Com impulso redobrado a partir da década de 90, destaca-se a perspectiva
intergovernamentalista, a qual foi originalmente desenvolvida com foco no processo de
integracdo europeu, com as publicacbes de Stanley Hoffmann.®® Essa perspectiva parece
promissora para explicar o processo de integragdo do Mercosul, marcado pela cooperacéo e
negociacao intergovernamental.

De acordo com Gilpin,®

0 intergovernamentalismo constitui a mais significativa
abordagem de ciéncia politica sobre integracdo, sendo o principal trabalho o de Andrew
Moravcsik,?® de 1998, que traz a integracdo regional como respostas nacionais a crescente
interdependéncia econémica internacional. A obra de Moravcsik enfatiza ainda o papel das

instituicBes internacionais na solucao dos problemas gerados pela maior interdependéncia.

Segundo Christian Lequesne,® a abordagem de Moravcsik é intergovernamentalista
liberal, a qual critica pelo que se pode considerar excessiva énfase realista, inapropriada para
abarcar a complexidade da integragdo européia.

Resta claro que o intergovernamentalismo pode trazer importantes contribuicfes a
compreensdo do fendmeno integracionista, estando potencialmente adequado para tratar da
realidade da integracdo mercosulina, de natureza essencialmente intergovernamental.

Por outro lado, dada a necessidade de se focalizar aspectos ligados as culturas

“concorrencial” e “consumerista”

presentes — ou ausentes — no processo integracionista do
Mercosul, a andlise da interacdo entre Estado e mercado enfatizada pela economia politica

internacional impde-se como a mais adequada.

1.3.5 A perspectiva neo-realista

Contrastando com o novo institucionalismo e com as demais correntes liberais, estdo
as teorias neo-realistas de relagfes internacionais, que enfatizam a natureza anarquica do

sistema internacional e as relacdes de poder entre Estados’*. De acordo com Mansfield e

8 Cf. LEQUESNE, Christian. “Como pensar a Uni&o Européia?”. In: SMOUTS, Marie-Claude (Org.). As novas
relagdes internacionais: praticas e teorias. Brasilia: UnB, 2004, cap. 4, p. 102. p. 99-128.

¢7 Op. cit., p. 354-355.

% MORAVCSIK, Andrew. The choice for Europe: social purpose and State power from Messina to Maastricht.
Ithaca: Cornell University Press, 1998.

% Op. cit., p. 105-107.

" Terminologias adotadas nas literaturas de defesa da concorréncia e do consumidor, respectivamente.

™t Cf. MANSFIELD e MILNER, op. cit., p. 9, 17.
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Milner’®, trés fatores tém sido enfatizados pelos realistas: a) preocupacdes acerca da
distribuicdo assimétrica de ganhos advindos da troca entre Estados podem inibir a cooperacéo
internacional; b) politicas de aliancas moldam os padrdes de comércio internacional e 0s
Estados tendem mais a liberalizar comércio com aliados politico-militares do que com
adversarios atuais ou potenciais; ¢) énfase sobre a influéncia da hegemonia, na medida em
que, segundo diversos estudos, com a erosao de um sistema hegemaonico, aumenta a tendéncia

de evolucdo de blocos econdmicos protecionistas.

O neo-realismo insere a busca de realizacdo dos interesses nacionais dos Estados na
I6gica sistémica de funcionamento das relagcdes internacionais, que se repete nos acordos
regionais. O enfoque realista estato-céntrico de Gilpin sobre a regionalizacdo — que é

aprofundado na Gltima secéo deste capitulo — pode ser considerado uma vertente neo-realista.

Aplicado ao Mercosul, o neo-realismo justifica a atuacdo dos Estados membros para
maximizar seus interesses, ainda que, muitas vezes, contrarios ao projeto de integracdo. A
fidelidade dos paises do Cone Sul permanece limitada ao Estado-nacdo. A nogéo tradicional

de soberania nacional nunca transcendeu rumo a soberania regional compartilhada.

1.3.6 Perspectiva pluralista do regionalismo

Por todo o exposto, nesta dissertacao, parte-se de perspectiva pluralista para tratar do
regionalismo, entendendo-se que alguns dos elementos presentes nas diversas correntes
citadas consubstanciam base referencial para subsidiar a compreensdo da realidade do

fendmeno integracionista.

Para Lequesne, a teoria sé é Gtil se amparada em material empirico e nenhuma teoria
é suficiente para explicar a integracdo européia, mas “todas fornecem recursos que sao
exploraveis de acordo com as questes das quais depende a pesquisa empirica”.”® A assertiva
de Lequesne chama a atencdo para a necessidade de investigacdo dos acontecimentos
observados na analise da integracdo regional. Tal procedimento condiciona a sele¢do e
utilizacdo dos elementos tedricos mais apropriados para a explicacdo do fenémeno regional

em avaliagéo.

2 Op. cit., p. 9-10.
" LEQUESNE, op. cit., p. 100.
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Entende-se que os diversos sistemas conceituais apresentados complementam-se em
muitos aspectos, ainda que sejam marcados por diferencas de énfase ou de enfoque.
Convergem todos, por outro lado, na utilizacdo tanto de elementos econémicos, quanto de

aspectos politicos.

Conclui-se, dessa forma, que as diferentes correntes conformam um mosaico de
interpretacdes extremamente relevantes para a analise de questdes relacionadas a economia
politica do regionalismo. Adota-se, portanto, uma perspectiva pluralista da economia politica
na explicacdo do processo de integracdo do Mercosul, enfatizando os aspectos tedricos e
empiricos mais relevantes — principalmente o enfoque sobre o papel dos Estados nacionais e
do liberalismo comercial — para a compreensao dos temas da livre concorréncia e da protecdo

do consumidor.

1.4 O regionalismo e o papel dos Estados-nacdes

O debate sobre o papel do Estado na integracdo regional é um dos temas mais
importantes da economia politica do regionalismo. Nesta Ultima secdo do capitulo 1, séo
selecionadas trés perspectivas com énfases distintas, mas ndo excludentes. De sua observacéo,
surgem elementos que contribuem para sistematizar a relacdo entre os Estados e o processo de
regionalizacdo, na busca de subsidios para analisar o papel dos paises membros na

conformacdo do Mercosul, o que é antecipado, de forma resumida, na subsec¢éo 1.4.4.

1.4.1 A regionalizacdo como resposta ao enfraquecimento do Estado

Ao tratar das novas perspectivas das relacdes internacionais, Marie-Claude Smouts”
questiona acerca de seu fim e substituicdo por “politica mundial” (global politics). Aponta,
entretanto, que o Estado ndo acabou, mas tem outro sentido, ndo podendo mais ser um fim em
si mesmo. As funcbes do Estado ndo se limitariam somente a representar uma coletividade,
como também incluiriam “servir uma comunidade humana mundializada e interdependente”.

A regionalizacdo, introduzindo uma dimensdo mediana entre 0 espago nacional e 0 espago

4 SMOUTS, Marie-Claude. “Introdug¢do: a mutacdo de uma disciplina”. In: SMOUTS, Marie-Claude. (Org.). As
novas relacdes internacionais: praticas e teorias. Brasilia: UnB, 2004, p. 22-24. p. 11-32.

24



mundial, seria uma resposta a necessidade de novos espacgos de “governanca” e de “redes de

acao publica”, como demonstra o exemplo da Unido Européia.

Coussy” entende que a nova dindmica criada pela mundializagdo liberal traz novos
temas e novos debates, que demandam redefini¢cbes das fungdes do Estado cada vez mais
enfraquecido. O autor trata do crescimento das relacdes internacionais entre agentes privados
diversos, como pequenas empresas, migrantes, contrabandistas, entre outros, o que também
implica, necessariamente, o enfraquecimento do Estado. Para Coussy, o Estado ja perdeu
parte da regulacdo econdmica, devido a pressdo da concorréncia internacional, das normas
liberais, do livre fluxo de capitais, entre outros fatores. Restaria, assim, saber para quem
teriam sido transferidas as fungdes de regulacdo da economia interna e a participagdo na
regulacdo da economia internacional, ao que o autor lista duas respostas extremas: a auto-
regulacdo pelo mercado mundial — ou “privatizacdo do Estado” como refere Coussy citando
Hibou —, segundo a utopia neoclassica; e a regionalizacdo da economia mundial — para
Coussy, por meio do funcionalismo, ou seja, como extensdo das fungdes do Estado, sob
inspiracdo tacita do modelo da Unido Européia —, que seria concebida por ele como a melhor

resposta face as falhas inerentes da resposta neocléssica.

De todo modo, Coussy’® tem claro que a redefinicdo das funcdes dos Estados n&o
constitui um debate acabado nem de resultados previsiveis. Os problemas que surgem sdo
profundos. Ao Estado sdo impostas novas fungbes macroecondmicas (combate ao déficit
publico, congelamento de salérios, politica antiinflacionéria, alta da produtividade) cuja
rigidez cria tensdes sociais internas e conflitos de normas internacionais. Ao Estado cabe
também promover a competitividade das empresas ao mesmo tempo em que € desprovido das
funcBes de protecdo contra a concorréncia internacional, o que pode provocar novos conflitos

internacionais se ele optar por subvencionar as exportagdes para manter sua competitividade.

Mesmo a opgdo pela regionalizagdo da economia mundial, no entendimento de
Coussy,’” pode tornar-se um lugar suplementar de desregulacdo. Assim, a regulagéo regional,
ou plurinacional, tende a ser desmembrada por um “regionalismo aberto”,”® promovedor da
desregulagdo econdmica do Estado e, portanto, do desmantelamento dos instrumentos de

protecéo nacional e social.

> Op. cit., p. 256-261.

76 Op. cit., p. 259.

" Op. cit., p. 260.

"8 A terminologia “regionalismo aberto” n&o é precisa. Para Coussy, significa regionalismo liberal.
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Entende-se que nem mesmo o regionalismo pode evitar o avanco do mercado
mundial como regulador das atividades econdmicas transfronteiricas, mas configura uma
forma coletiva de minimizar a perda de autonomia dos Estados nesse processo. Entretanto, a
visdo de carater defensivo e institucional de Coussy — sabe-se que o autor é, na verdade,
construtivista — acerca do regionalismo ndo abarca toda a realidade, o que leva a necessidade

de analisar o enfoque realista de Gilpin, que prevé um papel mais ativo para os Estados.

1.4.2 O enfoque realista estato-céntrico

Gilpin apresenta concisa analise do enfoque realista sobre o regionalismo, rotulado
por ele de realismo estato-céntrico, pelo qual “um processo de integracdo econdmica e
politica de sucesso deve ser conduzido por uma ou mais entidades politicas centrais que

desejem usar seu poder e influéncia para promover o processo de integracdo”.”

Pode-se dizer que, no caso do Mercosul, tal papel cabia, desde o inicio, ao eixo
bilateral Brasil-Argentina. Desde a crise econémica argentina de 2001, entretanto, a condicao

de fiador da integracdo do Cone Sul tem-se restringido, de forma crescente, ao Brasil.

Gilpin® pondera que ndo h4 nenhuma teoria realista amplamente aceita sobre
integracdo regional. Ele destaca o trabalho de Joseph Grieco®! segundo o qual a cooperagdo
de longo prazo necessaria a integracao é dificil de ser alcancada devido aos ganhos relativos e
as questdes distributivas nos calculos dos Estados. Em linhas gerais, a busca da integragéo,
para os realistas, é causada por: esfor¢os cooperativos dos Estados para promover objetivos
nacionais e coletivos; resposta dos Estados-nacdes, sob a lideranca dos Estados mais fortes,
para problemas politicos e econdmicos compartilhados; perspectiva de reforco de sua
autonomia e aumento de sua posi¢do de negociacdo e de barganha; promocdo de objetivos
politicos e econdmicos; busca dos Estados por beneficios absolutos da economia global;
aumento dos proprios ganhos relativos; protecdo contra ameacas externas; necessidade de
aumento dos mercados nacionais para permitir economias de escala para empresas em

resposta & crescente concorréncia econdémica; fortalecimento das economias nacionais e da

® Op. cit., 356. [Traduc&o nossal.

8 Op. cit., 356, 357, 358, 361.

81 GRIECO, Joseph. “Systemic sources of variations in regional institutionalization in Western Europe, East
Asia, and the Americas.” In; MANSFIELD, Edward; MILNER, Helen (Orgs.). The political economy of
regionalism. New York: Columbia University Press, 1997, cap. 7, p. 164-187.
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competitividade internacional das novas firmas regionais; em resumo, como meio para
expandir os interesses e ambicBes nacionais, em vez de uma alternativa a um sistema

internacional estato-céntrico.

Em perspectiva comparada, Robert Gilpin possui abordagem realista estato-céntrica
que tem semelhancas e diferencas em relacdo a visao de Jean Coussy da regionalizagdo como
resposta ao enfraquecimento do Estado. Para Gilpin a regionalizacdo nada mais é do que meio
que o Estado utiliza para realizar seus interesses, e ndo um substituto do modelo internacional
estato-céntrico. Ele ndo focaliza a temética do enfraquecimento do Estado nacional como faz
Coussy. Pode-se afirmar que as duas visdes sdo complementares na medida em que explicam
distintas dimensbes da realidade internacional. Enquanto a abordagem de Coussy esta
profundamente amparada pelo processo de integracdo da Unido Européia, a visdo de Gilpin é
comprovada a partir da observacdo de outros processos de integracdo regional existentes,
como, em grande parte, do Mercosul.

Entende-se, pelo exposto, que o regionalismo constitui ndo somente uma resposta do
Estado a globalizacdo, mas principalmente uma estratégia para sua melhor insercdo no

sistema global cada vez mais competitivo e para a promogéo de seus interesses nacionais.

A perspectiva da subsecdo seguinte, por outro lado, representa um extremo da visao
liberal ao simplesmente postular o esgotamento do papel do Estado-nacdo enquanto

interventor eficiente nos assuntos econdmicos.

1.4.3 O Estado-regido como substituto do Estado-nacao

Kenichi Ohmae ndo apresenta perspectiva tedrica ou académica, mas a visao de um
homem de negdcios sobre as mudancas na economia global. Seu foco ndo é o regionalismo
tradicional, mas a formagéo espontanea do que ele classifica como Estados-regifes, ou seja,
unidades geograficas econdmicas — e ndo politicas — que fazem sentido na economia global.??
Ohmae define o Estado-regido “como uma area (muitas vezes transnacional) desenvolvida em

torno de um centro econdmico regional, com uma populacdo de poucos milhdes a 10-20

82 OHMAE, Kenichi. O fim do Estado-nac&o. Rio de Janeiro: Campus, 1996, p. 83.
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milhdes”.%* No caso do Brasil, por exemplo, a Grande S3o Paulo fica subentendida como um

Estado-regido.®

Sua Unica referéncia sobre a integracdo regional classica, repousa no exemplo da
Unido Européia. Entretanto, é extremamente superficial e incompleta, pois desqualifica
previamente o modelo supranacional europeu a partir de 1992, o qual considera
despropositado naquele momento, em que os Estados-nacgdes europeus ja haviam comecado a

perder relevancia nos assuntos econdmicos.®

Sua viséo parcial permite, de todo modo, avaliagdo critica sobre o papel atual dos
Estados na regulagéo das atividades econdmicas e comerciais, bem como sobre seus efeitos

sobre o bem-estar dos seus cidadaos.

Ohmae®® é implacavel com a inabilidade do Estado em conduzir assuntos
econdmicos. Como criacdo anterior & era industrial, o Estado-nacdo €, conforme demonstra,
uma unidade antinatural na economia global. Sua intervencdo passa até mesmo a prejudicar o
desenvolvimento fluido do mercado. As principais transformacdes econémicas ocorrem a
partir do movimento dos quatro “Is” — o investimento, a industria, a tecnologia da informacéo
e os consumidores individuais —, 0s quais tornam obsoleto o papel de intermediacdo dos

Estados-na¢des nos assuntos econdémicos.

O autor alerta que, uma vez receptor do minimo publico (subsidios, servigos publicos
Ou programas sociais), o setor econdmico ou a regiao torna-se dependente. Observa-se, assim,
gue os argumentos do “interesse nacional” e da “soberania” estdo ligados as demandas de
grupos nacionais especificos — representantes de industrias em declinio, de burocracias
anacroénicas, de culturas agricolas ineficientes, de politicas excessivamente regionalistas —,

especialmente no caso do Japdo, e ndo aos interesses de longo prazo de toda a populagéo.®’

Pode-se interpretar o pensamento de Ohmae afirmando que o fim anunciado é o do
Estado-nacdo enquanto interventor eficiente nos assuntos econdémicos. Para 0 maior
desenvolvimento de sua sociedade, o Estado deve se atualizar e promover um ambiente
econémico com crescente liberdade de iniciativa, deixando as regulacbes mais amplas por

conta do préprio mercado nacional e, principalmente, internacional. A proposta de Ohmae

8 1d. ibid., p. 141.

8 1d. ibid., p. 95.

8 Id. ibid., p. 135.

8 Id. ibid., p. xx, xxi, 36.
8 1d. ibid., p. 50, 56.
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para os Estados-nacdes € transforma-los em Estados-regides por meio da adocdo de politicas

transnacionais, que potencializem a insercédo de suas regiGes competitivas na economia global.

Na pratica, contudo, 0 autor aponta para a tendéncia dos Estados em perpetuar
politicas prejudiciais & economia e deturpadoras do ideal liberal cléssico. De fato, ainda que
tal tendéncia protecionista possa ter sido bastante minorada em diversos paises desenvolvidos
e mesmo de forma parcial na América Latina a partir das reformas de Estado da década de 90,
ela retornou com forca crescente desde o final dos anos 90, por exemplo, aos paises que

integram o Mercosul.

Por isso, mesmo que carente de profundidade teérica, a visdo de Ohmae permite
guestionamentos importantes sobre o papel do Estado na perpetuacdo de praticas contrarias ao
livre comércio e a livre concorréncia, em oposicdo ao bem-estar geral de longo prazo da

populagéo.

Mais do que isso, Ohmae chama atencdo para a nova realidade dos mercados
internacionais, que limitam a soberania econémica dos Estados. Dessa perspectiva, mesmo a
estratégia de resposta com o regionalismo ndo permite ao Estado controlar os assuntos
econbémicos com o protagonismo de antes. Seu papel passa a ser secundario ao dos agentes
privados e com alto potencial de dano ao ambiente econdmico pela natureza politica de sua

acao e seus efeitos redistributivos.

1.4.4 O papel dos Estados membros no Mercosul

Esta subsecdo busca iniciar a focalizacdo do Mercosul, a partir da aplicacdo de
alguns elementos apreendidos na andlise do papel do Estado no regionalismo. Além disso, ela

encerra o capitulo, enfatizando sua relevancia para toda a dissertacao.

Aplicando o realismo estato-céntrico ao Mercosul, o eixo bilateral Brasil-Argentina
ainda constitui o centro orientador da integracdo. Individualmente, entretanto, as estratégias
mudaram. A Argentina ndo atua como um dos paises lideres da integracdo, mas como
membro predominantemente demandante, que procura obter vantagens por meio de
barganhas. A cooperacdo se torna mais dificil a medida que os paises membros inserem em
seus calculos estratégicos os ganhos relativos e as questdes distributivas no processo

negociador.
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O Brasil € 0 unico dos quatro sdcios que assume, de forma clara, o papel de fiador de
todo o processo, ndo apenas pelo seu maior peso relativo, mas, principalmente, por razoes
estratégico-politicas nacionais. Mesmo nos momentos negociadores mais dificeis, o Mercosul
é tido como importante reforgo da capacidade brasileira de atuacdo internacional, o que, por si

s0, justificaria sua manutencao.

Outra questdo importante acerca do papel dos Estados no regionalismo refere-se a
I6gica do protecionismo que tende a se refletir também nos agrupamentos regionais, como € o
caso da integracdo do Cone Sul. Além das explicacdes domésticas, as criticas apresentadas
por Ohmae aos argumentos do “interesse nacional” e da “soberania” s&o oportunas
especificamente para abordar o crescimento do protecionismo no comércio do Cone Sul. Os
argumentos de temporalidade ou de interesse nacional das medidas protecionistas promovidas
pelos Estados membros devem, portanto, serem sempre questionados, especialmente ao se
considerar o bem-estar geral das sociedades envolvidas e a performance global das economias

nacionais afetadas.

Como observado, esta Gltima subsecdo inseriu alguns elementos apreendidos de
Gilpin e Ohmae ao processo de integracdo do Mercosul, antecipando, assim, o inicio da
caracterizacdo do Mercosul, de grande complexidade e objeto do capitulo seguinte.

Conclui-se que a partir dos elementos fornecidos pela economia politica do
regionalismo, tanto tedricos, quanto instrumentais tratados por este capitulo, pode-se avancar,
de forma mais consistente, na analise da relagéo entre livre comeércio, defesa da concorréncia

e protecdo dos consumidores no Mercosul, objetivo maior deste trabalho.
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Capitulo 2

ECONOMIA POLITICA DO MERCOSUL

Em seu artigo sobre a economia politica do Mercosul, Luigi Manzetti® aponta que,
embora tenha obtido resultados politicos e econdmicos importantes em seus primeiros 10 anos
de existéncia, 0 Mercosul passa a enfrentar graves problemas ligados aos ganhos relativos. De
fato, o Mercosul vive momentos de crise e estagnacdo. N&o obstante, pode-se afirmar que ele
continua a representar, conforme Manzetti,® o mais ambicioso projeto de integragéo regional

na América Latina.

Este capitulo recorre a economia politica para aprofundar conceitos e elementos
considerados mais relevantes — como o liberalismo comercial e as reformas de Estado — para a
compreensdo do processo de integracdo do Mercosul e da promocédo estatal das defesas da

concorréncia e do consumidor.

Nessa perspectiva, a economia politica do regionalismo permite aprofundar a analise
das relagOes dos Estados partes do Mercosul entre si e deles com seus respectivos mercados
nacionais que buscam regular de forma coletiva. A énfase recai, portanto, sobre os papéis do

Estado e do mercado na promocao da prosperidade das sociedades do Cone Sul.

2.1 Natureza e caracteristicas do processo de integracdo do Cone Sul

O Mercosul é um processo politico de integracdo e cooperagcdo econdmica regional
de quatro paises do Cone Sul da Ameérica do Sul, de natureza intergovernamental, que se
caracteriza como area de livre comércio e unido aduaneira imperfeitas, com o objetivo formal
de se tornar um mercado comum. Criado em 26 de margo de 1991 a partir da assinatura do
Tratado de Assuncdo e em vigor desde novembro daquele ano, o bloco consagra “um regime

88 MANZETTI, Luigi. “The Political Economy of MERCOSUR”. In: FRIEDEN, J. et alli (eds.). Modern
8Pgolitical Economy and Latin America: theory and policy. Boulder, Colo.: Westview Press, 2000, p. 192.
Id. ibid., p. 186.
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parcial de livre comércio”.®® Desde 1995, com o Protocolo de Ouro Preto, possui

personalidade juridica internacional, além de uma politica comercial comum.

Pode-se afirmar que “o Mercosul opera, de fato, como um programa de integracéo
que combina caracteristicas de uma zona de livre comércio imperfeita com uma tarifa externa

comum cuja aplicacdo ndo se estende a todo o universo tarifario”.%

E considerado por diversos autores, como Alcides Costa Vaz, Ricardo Caldas e
Christoph Ernst — ha referéncia a obra conjunta dos dois dltimos mais a frente —, um
fendbmeno do regionalismo aberto, ainda que este seja de dificil precisdo conceitual.

Certamente, ndo se confunde com o regionalismo liberal, como entendido por Jean Coussy.

Além dos cinco membros plenos — Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai e
Venezuela® —, o bloco congrega cinco membros associados: Chile (1996), Bolivia (1997),
Peru (2003), Colémbia (2004) e Equador (2004), com participacdo na area de livre comércio e

em algumas reunides do bloco como observadores.

Entretanto, quais as principais caracteristicas desse processo integracionista e de que
forma podem ser compreendidas as disciplinas de defesas da concorréncia e do consumidor na

dimensdo comercial do bloco?

Para tratar dessas questdes, torna-se necessario aprofundar alguns temas
mercosulinos, de modo a se entender como 0 mais importante processo de integracdo entre
paises em desenvolvimento evoluiu ao longo de 15 anos, de 1991 a 2006: a inflexdo de uma
estratégia convergente de liberalismo comercial e de reforma do Estado para uma estratégia
de comércio administrado como forma de reacdo dos Estados-nacbes para as crises

econdmicas a partir de 1999.%

% Expressdo extraida de: VAZ, Alcides Costa. Cooperacao, integracao e processo negociador: a construcao do
Mercosul. Brasilia: IBRI, 2002a, p. 277.

L INSTITUTO PARA A INTEGRACAO DA AMERICA LATINA E DO CARIBE (INTAL). Informe
Mercosul, n® 5, 1998-1999, p. 40. Disponivel em:
<http://www.iadb.org/intal/detalle_subtipo.asp?tid=6&idioma=por&stid=5&cid=234>. Acesso em: 20 fev. 2006.
%2 Neste trabalho ndo se fez possivel analisar os impactos da entrada da Venezuela como membro pleno para o
processo negociador do Mercosul. Tampouco sdo claras as implicagdes para a negociagdo das disciplinas
ancilares de defesa da concorréncia e do consumidor no bloco. Sabe-se que, neste ano de 2006 até o ano de 2012,
a Venezuela deve permanecer em regime de transicdo como membro pleno, apos ter tido seu ingresso aprovado
politicamente em 2005. Antes, j4 em 2001, aquele pais negociava a integragdo com a area de livre comércio do
Mercosul, tendo tornado-se membro associado em 2004.

% 0 ano de 1999 refere-se & crise do Real, mas ndo deve ser visto como Gnico marco do inicio da crise. “Desde
meados de 1997 e como conseqiiéncia da acdo de diversos fatores derivados fundamentalmente da complexa
situacdo das finangas internacionais e da prépria alteracdo nas condi¢Ges econdmicas dos paises da sub-regido, o
Mercosul foi perdendo paulatinamente o dinamismo negociador que o caracterizara desde a sua criacdo.” Em:
INTAL. Informe Mercosul, n® 6, 1999-2000, p. 103.
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Muitas vezes se confunde o Mercosul com um projeto de transposicao de fidelidades
nacionais para um novo centro de poder regional. Entretanto, essa visdo funcionalista nunca
se efetivou no Cone Sul. A maioria dos autores referidos nessa dissertacdo demonstram que a
realidade é outra. Especialmente a partir de Vaz™, conclui-se que nunca foi criada uma
verdadeira cultura integracionista autbnoma na fase de transicdo do Mercosul, exceto talvez
no ambito das diplomacias envolvidas diretamente nas negociagdes intergovernamentais, ou
seja, o projeto do Mercosul foi e continua sendo um projeto de Estados-na¢fes autbnomos,
em busca de maximizacdo de seus ganhos nas suas relagOes internacionais e sem uma

fidelidade ao projeto integracionista mercosulino por si.

Mesmo o caso especifico do Brasil, com suas ambi¢Ges mais marcadamente politicas
e estratégicas na América do Sul em relacdo aos interesses mais comerciais dos demais
Estados membros, liga-se & logica da busca de realizacdo de seus interesses nacionais por
meio de sua politica exterior instrumentalizada e fortalecida pelo Mercosul. Sem duvida, o

realismo estato-céntrico de Robert Gilpin prevalece como enfoque analitico principal.

Depois do grande sucesso de integracdo comercial parcial que promoveu, o Mercosul
ndo foi capaz de avancar e de se sustentar como um projeto de concluséo de liberalizagdo
comercial comum, ainda que tenha havido incrementos integracionistas em algumas outras
areas nao-comerciais. O transbordamento funcionalista (spillover process) — mesmo que nédo
necessariamente espontaneo — ocorrido para areas de educacao, saude, justica, trabalho, dentre
outras, demonstra que um enfoque tedrico apenas nao é suficiente para tratar da complexidade

do Mercosul.

Talvez ap0s 15 anos, ndo prevaleca mais, em 2006, a assertiva de Jorge Campbell de
qgue “o fundamento ultimo do processo integrador reside, precisamente, no fato de as
possibilidades de crescimento de cada uma das economias serem maiores na presenca do
quadro associativo que na auséncia dele”.*> O Mercosul, ao contrério, tem demonstrado como
um processo integracionista, antes instrumentalizado para realizar a abertura liberal do inicio

dos anos 90, pode servir como mecanismo nao apenas para 0 protecionismo regional, do

% Cf. VAZ, op. cit., 2002a. Em outro trabalho, Vaz aprofunda a anélise e explica que o Mercosul nunca gerou
uma logica de atuacdo regional para sua prdpria evolucéo: “Por ndo ter gerado um sentido genuinamente
comunitario do qual emanassem formulagdes baseadas em uma légica de acao coletiva, em favor de sua
consolidacao e de seu aprofundamento”, em VAZ, Alcides Costa. “Mercosul: os desafios de um necessario
revigoramento”. In: HUGUENEY FILHO, Clodoaldo; CARDIM, Carlos Henrique (Orgs.). Grupo de reflexdo
prospectiva sobre o Mercosul. Brasilia: FUNAG, 2003, p. 339. p. 335-345.

% CAMPBELL, Jorge. “Mercosul e sociedade aberta: rumo a um novo paradigma da politica publica no Cone
Sul.” In: CAMPBELL, Jorge (Org.); Rosemberg, Ricardo; SVARZMAN, Gustavo (Coords.). Mercosul: entre a
realidade e a utopia. Rio de Janeiro: Relume Dumard, 2000, p. 499.
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bloco com outros paises e regides, mas 0 que até entdo se cria inverossimil, o protecionismo

intrabloco, entre os proprios paises membros do acordo regional.

2.1.1 O processo de negociacéo

Vaz caracteriza o Mercosul como um  “processo de negociagao
intergovernamental”.®® O autor opta por utilizar a visdo conceitual da integracdo “como
processo que se desenvolve no tempo e cujos delineamentos podem ser contemplados em uma

projecdo normativa”.%’

Torna-se necessério flexibilizar a ortodoxia conceitual® na caracterizacdo do bloco,
que ndo segue uma légica cartesiana de integracdo econdmica. Vaz*® entende que o
tratamento concomitante pelo Mercosul de temas relacionados a area de livre comércio, a
unido aduaneira e ao futuro mercado comum lhe confere uma caracteristica hibrida, a qual é
positiva caso se reflita em medidas concretas de internalizacdo e implementacao.

Vaz'® explica que o critério do consenso'®

aplicado ao processo de tomada de
decisdes, juntamente com a simetria, o gradualismo — que néo fomentasse o descumprimento
— e a reciprocidade — no sentido de isonomia para 0 cumprimento dos compromissos —,
constituiam a formula institucional do processo de negociacdo multilateral do Mercosul que
buscava harmonizar e garantir os interesses de cada pais. J& a democracia era considerada o

valor politico maior para a integragdo do Mercosul.

A flexibilidade era um principio relativo, ligado a busca da preservacdo da soberania.

Segundo Vaz, a busca de espacos de soberania fica retratada:

Na delimitacdo da arena comercial como o principal espago de promocao da
integracdo, na recusa a criacdo de instancias supranacionais, na firme defesa
de um arranjo institucional intergovernamental e nas diferencas substantivas
de orientacdo de politicas domésticas e também de politicas exteriores entre
os dois paises naquele mesmo periodo.**

% Op. cit., 2002a, p. 72.

% Op. cit., 2002a, p. 29.

% O termo é utilizado por VAZ, op. cit., 2003, p. 339.

% Op. cit., 2003, p. 339-340.

100 Op. cit., 2002a, p. 134, 139, 136.

101 \/er art. 16 do Tratado de Assuncdo. Em: MERCOSUL. Tratado de Assuncéo. Disponivel em:
<http://www.mercosur.int/msweb/Documentos/Destacados/Destacado_1/destacadol pt.doc>. Acesso atualizado
em: 03 maio 2006.

102 Op. cit., 2002a, p. 140. Os dois paises sio Argentina e Brasil.
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Vaz'® destaca as posicdes hegemdnicas do Brasil e da Argentina como um eixo
bilateral no processo de negociagdo multilateral do Mercosul. Ele explica que:

o multilateralismo permitiu o encaminhamento de solucdes para problemas
de cooperacdo (notadamente os relativos a liberalizacdo do comércio no
campo tarifario) entre os quatro paises-membro do Mercosul, mas ndo
implicou a redistribuicdo das capacidades de influéncia e de decisdo no
processo negociador, as quais permaneceram centradas no eixo Brasil-
Argentina, refletindo assim a estrutura de poder dentro do bloco.™*

O multilateralismo do bloco referenda-se pelo critério adotado do consenso. N&o
obstante, os dois maiores socios conduzem o processo negociador por meio de estratégia
bilateral para a realizagdo de seus interesses. Quadrilateral do ponto de vista juridico, a
negociacdo orienta-se, de fato, pelo eixo Brasil-Argentina. Essa situacdo tem permitido a
adocdo de profundo realismo na distribuicdo de poder intrabloco, mas contribui para a
insatisfacdo dos socios menores. Uma espécie de “multilateralismo realista” caracteriza,

assim, o processo de negociagéo do Cone Sul.

2.1.2 Projeto econémico-comercial e politico

As permutacBes de instrumentalidade entre o politico e o econdmico tratadas por
Coussy sdo marcantes em todo o processo integracionista. Com enfoque diplomatico, Sérgio

Floréncio e Ernesto Aradjo'® referem-se  alternancia entre o politico e o técnico.

Assim como o bloco parece ter-se viabilizado a partir de seu enfoque econémico-
comercial, sua instrumentalizacdo politica é que o motiva, especialmente do ponto de vista do
Brasil. De fato, o Mercosul desenvolve-se a partir da interacdo entre elementos politicos e

econdmicos.

De forma distinta de visbes diplomaticas, entende-se que o éxito da negociacao
comercial condiciona o avanco sustentavel de todo o processo. O comércio funciona tanto
como instrumento quanto objetivo do bloco. Ja os interesses politicos ndo sdo suficientes para

sustentarem sozinhos o funcionamento adequado da integragao.

103 Op. cit., 2002a, p. 146, 147, 278.
* Op. cit., 20023, p. 147. ) i
195 FLORENCIO, Sérgio A. L.; ARAUJO, Ernesto H. F. Mercosul hoje. Sdo Paulo: Alfa-Omega, 1996, p. 50.
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2.1.3 Objetivos do bloco

Helena Cristina Simdes Vasconcelos, ao tratar do limite do sistema
intergovernamental face ao supranacional para realizar o proposito do Mercosul, assevera ser
0 Mercosul “um projeto estratégico de insercdo competitiva no mundo globalizado, que tem

por objetivo a construgdo de um Mercado Comum entre as partes”.*®

De fato, o principal objetivo formal do Mercosul é constituir um mercado comum.*®’
Mas esse proposito encontra-se longe da realidade, o que contribui para a investigacdo das
reais finalidades da integracdo. Nesse ponto, cabe indagar, até mesmo, se faz sentido se falar
em bloco ou se sdo 0s interesses dos paises socios que devem ser examinados. Alguns pontos
destacados na subsecdo 1.2.1 — Razdes favoraveis e contrarias ao regionalismo — auxiliam

essa investigagao.

Os objetivos do Mercosul adaptam-se as necessidades dos paises membros, que
variaram desde 1991. O importante € ressaltar a existéncia de um hiato entre suas finalidades

formais e as viaveis ou de interesse dos paises membros.

S&0 o0s interesses nacionais convergentes na arena de negociagdo do Mercosul que
resultam nos objetivos regionais acordados. Tal situacdo dificulta a visualizacdo de objetivos
mercosulinos préprios, além daqueles formais — constantes do Tratado de Assun¢do — ou de

ambito mais geral e indireto.

Por outro lado, Roberto Bouzas lembra a propria razdo da existéncia do bloco: “O
Mercosul n&o é um fim em si mesmo. E um instrumento para melhorar o bem-estar por meio
do estimulo ao crescimento econémico e da promocdo de uma melhor inser¢do da regido na

economia mundial”.'®®

Como consenso, um objetivo convergente e perene entre 0s paises socios do Cone

Sul, independentemente de suas estratégias ou interesses nacionais circunstanciais, &€ melhorar

106 \/ASCONCELOS, Helena Cristina Simées. A institucionalidade do Mercosul: impasses e oportunidades das
estruturas intergovernamental e supranacional. 1999. 162 p. Dissertacdo. (Mestrado em Relacdes
Internacionais). Departamento de Relag@es Internacionais, Universidade de Brasilia, Brasilia, p. 69.

197 \/er caput do Artigo 1° do Tratado de Assuncéo em: MERCOSUL. Tratado de Assuncdo. Disponivel em:
<http://www.mercosur.int/msweb/Documentos/Destacados/Destacado_1/destacadol pt.doc>. Acesso atualizado
em: 03 de maio de 2006.

108 BOUZAS, Roberto. “Mercosur: ¢,Crisis econémica o crisis de la integracién?”. In: HUGUENEY FILHO,
Clodoaldo; CARDIM, Carlos Henrique (Orgs.). Grupo de reflexdo prospectiva sobre o Mercosul. Brasilia:
FUNAG, 2003, p. 53-54. p. 47-61. [Traducdo nossa].
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as condicdes de vida seus habitantes, o que, ademais, encontra-se no preAmbulo do Tratado de
Assuncdo. Essa finalidade merece também destaque por estar diretamente ligada as

disciplinas de defesas da concorréncia e do consumidor.
Para compreender os propoésitos formais do bloco, recorre-se a Vaz:

Tal como expressos no Tratado de Assuncdo, 0s objetivos da integracdo
podem ser considerados formulagdes maximalistas e eminentemente
politicas, que ndo encontrariam condi¢des de operacionalizacdo no curto e
médio prazos, do ponto de vista técnico e mesmo politico, ou de ambos
simultaneamente, mas que comportam objetivos particulares, de menor
alcance, nem sempre explicitados, mas tidos como vidveis nos planos
politico e técnico e cuja consecucdo, mesmo que parcial, representaria
avanco rumo aos formalmente definidos.'*

De acordo com o predmbulo do Tratado de Assungdo, a integracdo possui 0sS
seguintes objetivos explicitos: explorar as economias de escala por meio da ampliacdo das
dimensdes de mercados dos paises sOcios, acelerar os processos de desenvolvimento
econbémico com justica social, aproveitar de forma mais eficaz os recursos disponiveis,
preservar o meio ambiente, realizar a coordenacdo macroeconémica e de politicas setoriais,
promover a adequada insercdo internacional de seus paises, avancar rumo a integracdo da
América Latina, promover o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico dos Estados partes, e
modernizar suas economias para ampliar a oferta e a qualidade dos bens de servicos
disponiveis a fim de melhorar as condicdes de vida de seus habitantes.*™ Estdo implicitos os
propdsitos de: crescimento econémico, reforco da capacidade de negociacdo internacional,
estimulo & eficiéncia, intensificagdo da concorréncia regional e beneficios para 0s

consumidores.
No que se refere ao mercado comum, 0s objetivos sao:

A livre circulacdo de bens, servicos e fatores produtivos entre os paises,
através, entre outros, da eliminacdo dos direitos alfandegarios e restricdes
ndo-tarifarias a circulacdo de mercadorias e de qualquer outra medida de
efeito equivalente; O estabelecimento de uma tarifa externa comum e a
adocdo de uma politica comercial comum em relacéo a terceiros Estados ou
agrupamentos de Estados e a coordenacdo de posi¢es em foros econdmico-
comerciais regionais e internacionais; A coordenagdo de politicas
macroecondmicas e setoriais entre os Estados Partes - de comércio exterior,
agricola, industrial, fiscal, monetaria, cambial e de capitais, de servigos,
alfandegaéria, de transportes e comunicagdes e outras que se acordem, a fim
de assegurar condic¢Bes adequadas de concorréncia entre os Estados Partes; e

19v/AZ, op. cit., 2002a, p. 93.
10 cf. MERCOSUL. Tratado de Assuncéo.
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O compromisso dos Estados Partes de harmonizar suas legislacdes, nas areas
pertinentes, para lograr o fortalecimento do processo de integragdo.**

Em sintese, constituir um mercado comum, principal objetivo formal do Mercosul, e
seus propdsitos subjacentes constantes do art. 1° do Tratado de Assuncao, estdo cada vez mais

distantes da realidade e, até mesmo, dos discursos politicos dos paises sdcios.

Entre os objetivos estratégicos, permanecem o0s de promover 0 crescimento
econbémico, uma melhor insercdo mundial e a liberalizacdo comercial regional. Esta,
explicitada como o primeiro item necessario ao mercado comum previsto no art. 1° do
Tratado de Assungdo, conforma o pré-requisito para as transformagdes econémicas
necessarias ao desenvolvimento de ambiente favordvel & melhoria do bem-estar das

sociedades do Cone Sul.

Melhorar as condi¢fes de vida de seus habitantes, que implica aumentar o bem-estar
ou a prosperidade dos consumidores, permanece como objetivo consensual e consubstancia a
prépria motivacdo para a existéncia da integracdo. Contudo, a forma principal para fazé-lo,
antes por meio do livre mercado, tem declinado face a crescente prevaléncia de medidas e

atores estatais.

Os interesses politicos de plantdo dos paises membros reinterpretam os objetivos
integracionistas e os traduzem em medidas especificas ligadas aos interesses governamentais
mais adequados conforme a situagcdo econdmica e politica de seus paises. O neoprotecionismo
evolui na préatica dos sécios, sob argumentos de necessidades ou urgéncias econémicas
nacionais, criando dindmicas que afastam os beneficios do livre comércio para os habitantes
do Mercosul. Em suma, diminui a fidelidade a um projeto regional de abertura comercial,

essencial para qualquer integracdo econémica.

O Mercosul, quando valorizado, passa a sé-lo pontual e parcialmente, de acordo com

interesses cambiantes de cada um dos quatro Estados membros. Diversos discursos

11 ¢f, Art. 1° do Tratado de Assuncgéo. Ao tratar da criacdo da uni&o aduaneira em 1994/1995 e do Tratado de
Assuncao, Seixas Corréa afirma que “a contradi¢do entre o tom afirmativo do artigo 1° e as possibilidades reais
do processo de integracéo foi sendo gradualmente superada pela interpretagéo flexivel do Tratado de Assungdo,
promovida e difundida pelas chancelarias regionais (que buscavam um ponto de equilibrio entre as demandas
maximalistas por um Mercado Comum em 31/12/94 e as posturas minimalistas que preferiram reduzir o projeto
a uma mera Zona de Livre Comércio). O fato de que ndo houvesse um Mercado Comum ‘estabelecido em
31/12/1994’ (artigo 1° do Tratado de Assunc¢do) ndo foi visto como um reveés aos objetivos de integracdo sub-
regional. Prevalecera a interpretacdo de que os avanc¢os do Mercosul seriam tanto mais sdlidos quanto mais se
pautassem pelos principios de gradualismo e pragmatismo”, em SEIXAS CORREA, Luiz Felipe de. “A visio
estratégica brasileira do processo de integracdo.” In: CAMPBELL, Jorge (Org.); Rosemberg, Ricardo;
SVARZMAN, Gustavo (Coords.). Mercosul: entre a realidade e a utopia. Rio de Janeiro: Relume Dumara,
2000, p. 191. p. 183-216.
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governamentais atuais, por exemplo, tém atribuido objetivos e responsabilidades sociais e
redistributivas a integracdo do Cone Sul, provavelmente como reflexo de suas novas
prioridades de politica interna, com maior énfase para a atuacdo do Estado em substituicdo ao

mercado na promogéo da melhoria das condigdes de vida dos cidaddos do Mercosul.

2.1.4 Limites da institucionalidade

Esta subsecdo busca verificar o adequado peso do modelo institucional do Mercosul
para o tratamento dos diversos temas que passam a suas atribuicdes. A analise é concentrada
sobre a tematica da liberalizacdo comercial, contrapondo a dimensdo comercial as demais
dimensbes da integracdo. Inicialmente, procura-se compreender o embate tedrico entre o

modelo intergovernamental e o supranacional.

Bouzas''? detém sua analise sobre a efetividade da criacdo e implementacéo de
regras, considerando in6cuo o debate entre procedimentos intergovernamentais ou
supranacionais. Importa, para ele, verificar o cumprimento dos compromissos pelos Estados

nacionais.

Porém, alguns autores, especialmente de tradi¢do juridica, insistem em destacar as
vantagens do modelo supranacional, de inspiracdo européia, principalmente para o tratamento
de temas afetos a um futuro mercado comum — tais como politicas comuns de concorréncia e
de relacdes de consumo. PropGem a supranacionalidade como resposta institucional para a
maioria das crises enfrentadas. Desconsideram, entretanto, a realidade do Mercosul, que esta
longe de se caracterizar como um mercado comum e na qual os Estados membros nunca

demonstraram estarem dispostos a ceder sua soberania.

Floréncio e Araljo'*® asseveram ainda que a supranacionalidade, mesmo na Uni&o
Européia, s6 existe no ambito do governo — Comissdo Européia —, permanecendo o sistema
intergovernamental nos assuntos do Estado — Conselho. Para esses autores, a
supranacionalidade s6 é factivel se separar Estado e governo, o que sO ocorre no

parlamentarismo, distante, portanto, da realidade presidencialista dos paises do Mercosul.

O Mercosul beneficiou-se da énfase politica que o caracteriza, tendo a

intergovernabilidade permitido o avanco da area de livre comércio e da unido aduaneira, mas

112 Op. cit., 2003, p. 59.
113 Op. cit., p. 76-77.
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até certo ponto. Isso somente foi possivel devido a convergéncia das politicas comerciais
nacionais em direcdo ao livre comércio no inicio dos anos 90. Como depende
fundamentalmente de negociacGes intergovernamentais, até 2006, com a ascensdo do enfoque
protecionista ou menos favoravel ao livre comércio das politicas comerciais de alguns dos
paises membros, ndo hd mecanismo institucional que possa impedir o direcionamento politico
do Mercosul rumo ao fracasso de sua abertura comercial e de sua maior integragdo produtiva
— devido aos efeitos protecionistas refratarios a maior especializacdo e interdependéncia intra-

industrial da regiao.

Entende-se, de toda forma, que o principal problema do Mercosul ndo se prende ao
aspecto institucional ou formal. Claro que questdes institucionais e normativas influenciam o
desenvolvimento do bloco. O gue se apreende é que a principal fonte de dificuldades ndo € a
utilizacdo da intergovernabilidade. Essa ndo é o verdadeiro obstaculo para se avangar rumo ao
mercado comum. O mais grave erro é justamente ndo se ter esgotado as fases de liberalizacéo
comercial correspondentes: de ndo ter posto a termo as barreiras tarifarias e ndo-tarifarias que
impedem a existéncia de uma verdadeira zona de livre comércio nem as excecles a tarifa
externa comum e as divergéncias na politica comercial comum que impedem a consolidacao
da unido aduaneira.

Nesse ponto, cabe uma observacdo. N&o € por adotar a flexibilidade como um dos

principios orientadores de seu processo de integracdo***

que os paises membros do Mercosul
teriam a liberdade de continuar a promover excec¢les as fases negociadas de seu processo
integracionista. Tal postura, observada até esse inicio de 2006, satisfaz as diretrizes politicas
nacionais de curto e médio prazo dos Estados membros, mas constitui grave obstaculo a
afirmacdo do bloco como realidade de busca da abertura comercial e de constituicdo de um
mercado regional comum. Concorda-se com Vasconcelos*® que se refere ao Mercosul como
processo “empirico”, cuja evolucdo ndo segue, necessariamente, as correntes tedricas de
integracdo. Entretanto, a desnecessidade de rigor tedrico ou conceitual na gestdo do bloco néo

se confunde com falta de cumprimento dos compromissos assumidos pelos Estados nacionais.

Os limites da institucionalidade do Mercosul ndo podem ser considerados
responsaveis pelo enfraquecimento da integracdo, mas sim o abandono do projeto inicial de

liberalizacdo comercial em prol do crescente comércio administrado. Assim, sdo as politicas

114 Além da gradualidade e do equilibro, conforme o terceiro paragrafo do predmbulo do Tratado de Assuncéo, e
constante da subsec¢do 2.2.1 sobre o processo negociador.
15 Op. cit., p. 28.
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dos préprios paises membros as principais responsaveis pela debilitacdo da integracdo, e ndo
as instituicbes do Mercosul. Estas, de fato, ndo foram construidas de forma suficiente para
enfrentar os desafios de novos temas que tornam cada vez mais complexa a negociagao.
Podem ser suficientes para administrar uma unido aduaneira e assuntos comerciais. Nos
outros assuntos, como as defesas da concorréncia e do consumidor, estratégia mais adequada
de negociacdo intergovernamental poderia ter sido a cooperagdo ou coordenacdo, e nao a

harmonizacdo profunda ou outras formas de mais dificil consenso.

A sistematica de incorporacdo de normas do Mercosul aos ordenamentos juridicos
nacionais, por exemplo, com sua excessiva complexidade, demonstrou-se um fracasso,*'® mas
isso ndo ocorre pelo sistema intergovernamental em si, mas pela inadequacdo de sua
organizacdo para o atendimento de agendas mais ambiciosas. Assim, a caracteristica hibrida
do Mercosul, tal como explicada por Vaz, parece ter sido gerada a partir de uma estratégia
equivocada, principalmente ao incluir temas mais complexos pertencentes a um futuro
mercado comum. Sacrificou-se o foco do tratamento de questbes comerciais, para as quais as

instituicGes mercosulinas estavam razoavelmente preparadas.

Por mais ambicioso que possa ser o projeto do Mercosul, sua base continua a
assentar-se sobre a dimensdo comercial — como a de toda integracao regional. A exploracdo
de outras dimensdes — com iniciativas nas areas de educacdo, saude, justica, trabalho, infra-
estrutura —, positiva a primeira vista, torna mais complexa a negociacdo e afasta o foco

comercial, cada vez mais refém de medidas protecionistas nacionais.

2.1.5 Entre area de livre comércio e unido aduaneira

Qual o tipo de integracdo que melhor caracteriza o Mercosul? Conforme antecipado
neste capitulo, o Mercosul constitui um modelo hibrido e incerto: apesar de tratar de alguns
temas relacionados a um mercado comum, o bloco configura uma zona de livre comércio e
unido aduaneira imperfeitas. Ocorre que mesmo a permanéncia da unido aduaneira comeca a

ser questionada pelos demais paises, subsistindo sua defesa apenas pelo Brasil.

116 Esse é 0 entendimento deste autor a partir da interpretacéo dos dois textos seguintes: CONZENDEY, Carlos
Marcio B. “O sistema de incorporagdo das normas do Mercosul & ordem juridica interna”. In: VAZ, Alcides
Costa (Org.). Dimensdes da integracao no Mercosul. Brasilia: Cadernos do CEAM, n.7, 2002. p. 45-61. BASSO,
Maristela; ESTRELLA, Angela Teresa Gobbi. “Aprimoramento juridico e institucional do Mercosul”. In:
HUGUENEY FILHO, Clodoaldo; CARDIM, Carlos Henrique (Orgs.). Grupo de reflexao prospectiva sobre o
Mercosul. Brasilia: FUNAG, 2003. p. 31-45.
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Daniel Chudnovsky e Andrés Lépez'!’

apresentam trabalho ortodoxo de Anne
Krueger, segundo o qual um acordo preferencial de comeércio também deve ser avaliado em
relacdo a abertura comercial para o mundo, ressaltando que uma zona de livre comércio traz a
autonomia comercial necessaria para paises com diferentes niveis de protecdo diferentemente

de uma unido aduaneira.

Ja para a heterodoxia econémica, a unido aduaneira traz como vantagens: maior
especializacao, possibilidade de obtencdo de economias de escala, maior poder de negociagédo
internacional aos paises membros, possibilidade de geracdo de espago de intervencdo mais
eficiente do Estado face a falhas de mercados ou a outras vulnerabilidades econdmicas,
possibilidade de existéncia de maior comprometimento dos sdcios por ser mais profunda do
que a zona de livre comércio, maior seguranca de acesso ao mercado ampliado em face da
tarifa externa comum (TEC).**® Como mais uma vantagem para uma unido aduaneira perfeita,

Vasconcelos™® destaca a eliminacéo da necessidade de adoc&o de regras de origem.

De 1991 a 1994, o Mercosul caracterizava-se como uma area de livre comeércio,
porém incompleta, pois mantinha algumas barreiras tarifarias e ndo-tarifarias ao comércio
intrabloco. Como ja visto no primeiro capitulo, a area de livre comércio pressupde a
existéncia de regras de origem, alem de permitir aos membros politicas comerciais autbnomas

em relacdo a terceiros paises.

Ao se tornar uma unido aduaneira em 1995, o Mercosul ndo superou as barreiras
comerciais pré-existentes. Alem do mais, foram concedidas numerosas exce¢fes a TEC
adotada, o que caracteriza 0 modelo como unido aduaneira imperfeita. Tal configuragdo nédo

permitiu a extin¢do das regras de origem e tem limitado o &mbito da abertura comercial.

Chudnovsky e Lépez*® explicam que a unido aduaneira imperfeita implantada a
partir de 1995 tinha essa qualificacdo pela cobertura parcial — exce¢des — da TEC, pela
permanéncia de tarifas no comércio intra-regional de certos produtos e de regimes de

incentivos as exportagoes.

O fato é que, em tempos recentes, o objetivo formal do Tratado de Assuncdo de se

tornar um mercado comum esta mais distante do que o de se retroceder a uma area de livre

17 CHUDNOVSKY, Daniel; LOPEZ, Andrés. “A evolugdo do debate sobre o papel do Mercosul na estratégia
de desenvolvimento econdmico da Argentina.” In: CAMPBELL, Jorge (Org.); Rosemberg, Ricardo;
SVARZMAN, Gustavo (Coords.). Mercosul: entre a realidade e a utopia. Rio de Janeiro: Relume Dumara,
2000, p. 304. p. 295-352.

118 cf. CHUDNOVSKY e LOPEZ, op. cit., p. 304-306.

119 Op. cit., p. 40.

120 Op. cit., p. 315.
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comercio. Afinal, a Argentina e o Uruguai nao desejavam — ao contrario do Brasil — a entrada
em vigor da unido aduaneira, uma vez que tal modelo restringe a utilizacdo de uma politica

comercial autbnoma como instrumento de politicas econémicas nacionais.

Segundo Honorio Kume e Guida Piani, o retrocesso do processo de integragédo do
Mercosul para uma area de livre comércio, que permitiria uma politica comercial mais
autbnoma para Argentina, Paraguai e Uruguai, poderia, por outro lado, gerar os seguintes

problemas:

a) transferéncia da discussdo da tarifa externa comum para o indice de
contetdo regional, sem alterar substancialmente o custo do desvio de
comeércio;

b) criacdo de restricbes ao comércio intra-bloco decorrentes do custo em
atender as exigéncias do regime de origem;

c) perda do poder de barganha nas negociacdes bilaterais por parte dos
paises menores e mais especializados na producdo agricola.***

Como o melhor encaminhamento para os pleitos dos outros trés paises membros e
para 0 avanco do Mercosul em si, os autores*? defendem a manutencéo da unido aduaneira
acompanhada de reducdo na TEC, gerando menor desvio de comércio, especialmente de bens

de capital produzidos pelo Brasil.

Apbs destacar as vantagens tedricas da unido aduaneira sobre a area de livre
comércio, Bouzas'® assevera que o Mercosul sequer concluiu 0 modelo de area de livre
comércio, sendo, portanto, menos profundo do que o Nafta. Em seguida, ele ressalta que o
dilema do Mercosul ndo é o tipo de integracdo, mas sua qualidade, ou seja, a credibilidade e

efetividade dos compromissos.

N&o se ignoram as outras dimensdes — politica, social, cultural — que tém promovido
profundas transformacGes no espaco do Cone Sul. O enfoque empreendido é, contudo,
econbmico, tanto para se atingir os objetivos da dissertacdo, quanto para ndo tornar
excessivamente singularizado ou “elastico” o modelo mercosulino face aos tipos de
integracdo econébmica. Busca-se, pois, compreendé-lo tomando por base a abertura comercial,

conforme antecipado pelo trabalho de Anne Krueger apresentado por Chudnovsky e Lopez.

121 KUME, Honorio; PIANI, Guida. “A Tarifa Externa Comum no MERCOSUR: avaliagdo e propostas de
mudanca.” In: CHUDNOVSKY, Daniel; FANELLI, José Maria (Coords.). El desafio de integrarse para crecer:
balance y perspectivas del Mercosur en su primera década. Buenos Aires: Red Mercosur, Siglo Veintiuno, BID,
2001, p. 43-44. p. 29-48.

122 1d. ibid., p. 45.

123 Op. cit., 2003, p. 54-56.
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Também merece reflexdo a assertiva de Krueger de que uma zona de livre comércio permite a

autonomia comercial adequada a paises com diferentes niveis tarifarios.

No que se refere ao bem-estar dos consumidores da regido, assim como Bouzas, que
ressalta a qualidade em detrimento da forma, o importante ndo é saber qual o modelo de
integracdo que deve prevalecer ou qual modelo favorece diretamente a atuagéo estatal para as
defesas da concorréncia e do consumidor. O principal é observar na pratica como ¢é
promovido ou ndo o livre comércio intrabloco e extrabloco. Qualquer que seja 0 modelo de
integracdo em andamento, ha que se avaliar se ele tem sido utilizado como meio para o

protecionismo ou para a abertura comercial.

Destarte, pode haver uma simples area de livre comércio que funcione como
maximizadora do bem-estar coletivo na medida em que se assenta sobre o liberalismo
comercial ndo apenas regional, mas internacional. E pode existir um mercado comum que
dificulte a interdependéncia produtiva e afaste dos consumidores os potenciais ganhos da
liberalizacdo econdmica e da maior concorréncia internacional. Assim, mesmo que as defesas
da concorréncia e do consumidor sejam institucionalizadas e instrumentalizadas pelos Estados
em acordos regionais formais, sua forca s6 podera se fazer presente e ter resultados se houver

0 ambiente de liberalismo econémico e comercial propicio.

2.1.6 A economia politica da discriminag@o no Mercosul

A predominéncia do liberalismo comercial ou do protecionismo no Mercosul pode
ser avaliada a partir da criacdo ou desvio de comércio — ambos tratados na subsecdo 1.2.3 que
discutiu a economia politica da discriminacéo e, especificamente, o trabalho classico de Jacob
Viner. A presente subsecdo focaliza o desvio de comércio pelas salvaguardas e 0s prejuizos
gerados pelo comércio administrado no Cone Sul.

Jorge Campbell, Ricardo Rosemberg e Gustavo Svarzman*** introduzem a polémica

125

— gerada pela midia internacional e argentina — sobre o estudo de Alexander Yeats, o qual

tratava 0 Mercosul como uma zona de crescimento artificial e protegida da concorréncia

124 CAMPBELL, Jorge; ROSEMBERG, Ricardo; SVARZMAN, Gustavo. “O Mercosul na década de 1990: da
abertura a globalizagdo.” In: CAMPBELL, Jorge (Org.); Rosemberg, Ricardo; SVARZMAN, Gustavo (Coords.).
Mercosul: entre a realidade e a utopia. Rio de Janeiro: Relume Dumard, 2000, p. 169. p. 99-180.

125 YEATS, J. Alexander. In: “Does MERCOSUR’S trade performance justify concerns about the effects of
regional arrangements?”, Washington D.C., 1998.
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externa. Ricardo Caldas e Christoph Ernst*?

trazem excerto desse estudo de Yeats que
constatava a tendéncia a reducdo do bem-estar dos consumidores advinda do desvio do
comeércio provocado por barreiras comerciais discriminatorias do Mercosul.

Retomando o debate suscitado por Yeats, Sahid Burki'?’

assinalou, em 1997, que o
Mercosul mantinha certos setores com alto nivel de protecdo, gerando distor¢cdes que nédo
promoviam a eficiéncia da economia nem ajudavam o0s setores pobres. Apesar de bem
fundamentada e pertinente, a discussdo foi eclipsada pelos éxitos do Mercosul e teve sua

repercussao, apds respingar nas autoridades governamentais, limitada ao &mbito académico.

A questdo das salvaguardas,'®® que sido medidas de defesa comercial de uso
excepcional, merece destaque por duas razdes. A primeira delas é que as salvaguardas ndo
fazem sentido entre socios regionais, pois permitem o desvio de comércio ndo para dentro do
bloco, mas para fora dele, um caso inédito no regionalismo econdmico. A outra razdo é que as
salvaguardas sao, por definicdo, prejudiciais aos consumidores dos paises que a adotam, visto
que tém sua renda e liberdade de escolha reduzidos ao serem obrigados a comprar produtos

mais caros e com menos valor agregado.

No Mercosul, as salvaguardas — que teriam sido aparentemente extintas a partir de
1995 — constituem, na verdade, um problema recorrente, com o potencial de desconstruir o
restante do arcabouco de liberalizacdo comercial que sustenta a integracdo. No comércio
intrazona, transformaram-se em estratégia — especialmente por meio de cotas — para restringir
a entrada de produtos mais competitivos e, dessa forma, para assegurar a sobrevivéncia de
empresas nacionais ineficientes. Sua utilizacdo tem diversas justificativas pelos paises que a
demandam, nenhuma considerando 0s consumidores nacionais. Seus efeitos perversos ja
tinham sido antecipados no trabalho de Alexander Yeats. Elas representam a prevaléncia do

comeércio administrado em detrimento do livre comércio intrabloco e extrabloco.

Floréncio e Aradjo ja criticavam a idéia de zona de comércio administrado em
substituicdo a zona de livre comércio. Para esses autores, aquela conteria tantas

regulamentacfes, cotas, mecanismos e prazos especiais de convergéncia para setores

126 CALDAS, Ricardo W.; ERNEST, Christoph. ALCA, APEC, NAFTA e Uni&o Européia: cenarios para o
Mercosul no século XXI. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2003, p. 134 e nota de rodapé n° 101.

27 BURKI Apud CAMPBELL, Jorge; ROSEMBERG, Ricardo; SVARZMAN, Gustavo. Op. cit., p. 170.

128 “Medidas de salvaguarda s&o medidas de proteco para situacdes emergenciais. Podem ser adotadas através
da suspensdo ou modificacdo de concessdes por meio de tarifas ou cotas. Essas medidas devem ser temporarias e
devem, ainda, obedecer as condi¢des determinadas pelo artigo XI1X do Gatt 1994”. Em: Vera Thorstensen Apud
LOCATELLLI, Liliana. Protecdao ao consumidor e comércio internacional. Curitiba: Jurua, 2003, p. 83.
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considerados sensiveis, critérios ligados ao equilibrio macroecondmico dos socios, que o

comércio se tornaria mais dificil do que se ndo houvesse qualquer acordo.**

No inicio de 2006, a partir da assinatura do Mecanismo de Adaptacdo Competitiva
(MAC)™ entre a Argentina e o Brasil, 0 Mercosul corre o risco de se tornar um caso (nico
em que uma area de livre comércio e unido aduaneira imperfeitas permitem o desvio de
comeércio para fora do bloco, uma vez que as salvaguardas, neste caso, representam néo
simplesmente uma protecdo para garantir o mercado interno cativo e restrito a industria
argentina contra a concorréncia regional e internacional, mas uma protecdo explicita contra as
exportagdes manufaturadas brasileiras, mecanismo de especial perversidade ao ser realizado
por meio de cotas. Nas negociacgdes, o Brasil pleiteou e conseguiu a reciprocidade para poder

aplicar o mesmo mecanismo, que se torna, assim, um instrumento protecionista bilateral.

O MAC ilustra a prevaléncia de um enfoque protecionista contrario a abertura
comercial em geral e tendente a levar o Mercosul a irrelevancia pela sua inoperancia, pela
falta de funcionalidade e pela flexibilidade para o descumprimento de compromissos de
liberalizacdo comercial. Tal retrocesso é feito em detrimento da necessidade de incrementar a
concorréncia na regido, ndo apenas para melhor capacitar as inddstrias nacionais para a
competicdo global, mas, principalmente, para permitir a existéncia de um mercado que
ofereca aos consumidores produtos melhores e mais baratos. Trata-se, ao contrario, de um
incentivo a ineficiéncia empresarial e da prevaléncia da logica de acomodacdo politica sobre
0s mecanismos mercosulinos de solucdo de controvérsias. No episédio, verifica-se a reacao
contraria de um dos diretores da Federacdo das Industrias do Estado de S&o Paulo, bastante

coerente com o livre comércio e com a realidade competitiva internacional. ™

129 Op. cit., p. 62.

130 \/er matéria: “Argentina festeja acordo de salvaguardas: apés maratona de negociagéo, é criado mecanismo
para impedir ‘invasdo’ de produtos que desestabilizem industria local”, de Flavia Marreiro. Folha de S&o Paulo,
quinta-feira, 02 de fevereiro de 2006. Disponivel para assinantes em
<http://www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi0202200602.htm>.

131 Segue trecho ilustrativo de Matéria do Jornal Folha de S&o Paulo:

“Q diretor do Departamento de Relagdes Internacionais e Comércio Exterior da Fiesp (Federacdo das Industrias
do Estado de Sédo Paulo), Roberto Giannetti da Fonseca, ndo descartou a possibilidade de os empresarios se
recusarem a aceitar certas regras. ‘E uma contradi¢ao ao principio de livre comércio, que deveria nortear o
Mercosul’, afirmou ele. ‘O que estamos criando é um regime administrado, ndo uma area de livre comércio ou
uma unido aduaneira’. Segundo ele, o acordo é uma punicéo aos paises cujas inddstrias obtiveram sucesso no
mercado internacional. ‘Um pais que obteve sucesso, que correu riscos, € punido por crescer e ocupar espago no
mercado’, afirmou. De acordo com Giannetti, o acordo ndo prevé nenhum tipo de compromisso por parte da
Argentina de modernizar sua industria. ‘E uma nova generosidade com a Argentina, e creio que isso tenha uma
péssima repercussdo internacional, porque mostra que o Brasil ndo é um pais que tem firmeza com seus
compromissos’.” Em: “Fiesp critica acordo e ameaca ‘reacdo radical’.” Folha de S&o Paulo, quinta-feira, 02 de
fevereiro de 2006. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi0202200603.htm>.
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Entende-se que a integragdo ndo conseguiu consagrar 0 mecanismo de arbitragem
comercial para a solucdo de disputas comerciais e para 0 combate a medidas protecionistas.
Os governos da regido preferem recorrer a negociacao politica, o que tem contribuido para o
aumento da légica perversa de crescimento de demandas protecionistas amparadas
internamente e projetadas a esfera regional pelos governos nacionais. Em ultima anélise, a
manutencdo de barreiras comerciais, alem das novas salvaguardas, séo suficientes para ilustrar
a tendéncia de predominancia do comércio administrado em detrimento do liberalismo
comercial, confirmando, até mesmo para o comércio intrabloco, as preocupacgdes que ja

haviam sido antecipadas pelo estudo de A. Yeats.

2.2 A relagéo entre as reformas de Estado e o Mercosul

As reformas de Estado empreendidas na América Latina a partir do final dos anos 80
e inicio dos anos 90 foram fruto de fatores internos e externos, os quais também estavam
presentes no surgimento do Mercosul. Esta secdo pretende analisar como se inter-
relacionavam as medidas reformadoras e de integracdo regional, e suas repercussées na
formagdo de uma ambiente de mercado favordvel a concorréncia empresarial e ao

fortalecimento econdmico dos consumidores.

A tematica da reforma refere-se ao novo papel do Estado no sistema de trocas da
sociedade, a partir da limitacdo de sua intervencdo em prol da atuacdo dos agentes privados.
De carater liberal, a reforma implica a transformacdo do Estado produtor em regulador,
dotado de novas instituigdes voltadas para a correcdo das falhas de mercado. Seu pressuposto
é que o livre mercado deve prevalecer como o instrumento de organiza¢do econdmica da

sociedade.'*

Ao tratar da evolucdo das reformas de Estado nos paises latino-americanos,

Francisco Gaetani analisa-a face ao empresariado:

Uma interlocucdo que se renova é a relacionada com o setor produtivo. O
padrdo histérico — incentivos fiscais, crédito barato, barreiras alfandegarias,
tributos reduzidos, socorro financeiro, distribuicdo discricionaria de
concessfes etc. — permanece, mas comeca a ser questionado por forcas
vinculadas a uma economia de mercado competitiva, que valoriza a
concorréncia, a preocupa¢do com o respeito as saudaveis regras do jogo, a

132 Alguns conceitos como Estado, mercado, falhas de mercado, falhas de Estado sdo aprofundados no capitulo
seguinte sob perspectiva liberal.
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modernizacdo das relacbes de trabalho e a seguranca e credibilidade do
sistema juridico.'®

A funcdo pertinente ao Estado restringe-se a garantir ambiente mais favoravel a

concorréncia empresarial, focalizando o bem-estar econdmico da coletividade, e ndo apenas

dos grupos nacionais produtores. Francisco Gaetani destaca trecho do Relatério do Banco

Mundial de 1994 sobre o desiderato para o setor publico:

Alteragdes significativas sdo necessarias para que se possa mudar um
paradigma de governo excessivamente intervencionista, na direcdo de um
paradigma no qual o papel do setor publico é criar um ambiente propicio
para a acdo do setor privado, regular onde necessario e assegurar a entrega
eficiente de servicos publicos basicos. ™

Campbell, Rosemberg e Svarzman destacam a convergéncia entre as reformas de

Estado e os processos de integracdo no inicio dos anos 90:

Esse novo impulso rumo ao regionalismo recriou e aprofundou experiéncias
anteriores, com o acréscimo de que, dessa vez, a maioria dos paises sul-
americanos — encabecados pela Argentina —, comecava a realizar
importantes reformas estruturais, entre as quais a abertura comercial, as
privatizacdes e a desregulaco financeira ocupavam lugar relevante.™®

No caso do Brasil, 0 modelo de substituicdo de importacdes que se esgotara havia

gerado graves distor¢fes para o desenvolvimento de uma economia de mercado. A regulacéo

estatal era, entdo, profundamente contraria a promocéao da concorréncia interna e refrataria a

qualquer concorréncia internacional visto que o objetivo era proteger setores produtivos

privados e garantir monopdlios publicos das atividades consideradas estratégicas.

O enfoque era exclusivo para garantir o controle do Estado e a renda dos produtores

sem considerar 0 bem-estar dos consumidores brasileiros. E nesse contexto que tem inicio a

implantacdo da reforma do Estado — ja evoluida no plano tedrico e com resultados préaticos

expressivos, especialmente nos Estados Unidos de Ronald Reagan e no Reino Unido sob a

lideranca de Margaret Thatcher — ainda no final dos anos 80.

133 GAETANI, Francisco. “A reforma do Estado no contexto latino-americano: comentarios sobre alguns
impasses e possiveis desdobramentos”. In: Revista do Servigo Publico, Brasilia: ENAP, ano 49, nimero 2, abr-

jun 1998, p. 94. p. 83-102.

13% World Bank, 1994, Governance: The World Bank’s Experience. Washington: The World Bank. Apud
GAETANI, Francisco, ibidem, p. 90.

135 Op. cit., p. 103.
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Stephan Haggard traz como concepgéo de reforma do Estado “a reducédo da intruséo

indesejada do governo nos mercados e o aumento da eficiéncia burocratica”,*® cabendo

também destacar a concepcdo de reforma que engloba as novas atividades regulatérias,
oriundas de setores recém-privatizados.

137

Segundo Fernando Almeida, " no periodo que vai dos anos 80 até meados dos anos

90, os paises do Mercosul passaram a implementar, em ritmos e graus de profundidade
proprios, reformas estruturais ligadas a abertura comercial, ao processo de desregulamentacéo
ou modernizacdo da administracdo publica e a privatizacdo de empresas estatais, na busca da
maior eficiéncia e competitividade de suas economias e de suas necessidades de estabiliza¢éo
macroecondmica.

|,138

Para Jorge Campbel a integracdo regional funcionava como seguro institucional

para a continuidade das reformas de Estado nos paises membros. Ele explica que:

Com seu objetivo de constituir um espaco econdmico ampliado e de
aumentar de maneira decisiva o tamanho do mercado potencial, a criacdo e o
aperfeicoamento do Mercosul auxiliou decisivamente a fortalecer o papel do
setor privado na tomada de decisfes de destinacdo de recursos e fatores e no
aproveitamento das economias de escala e dos ganhos de eficiéncia deles
resultantes.

Assim, o Mercosul esteve em sintonia com o espirito da reforma econdmica
empreendida nestes anos (abertura comercial, desregulacéo e replanejamento
das funcbes e da acdo do Estado). Seu esquema institucional lhe permitiu
converter-se numa das melhores e mais eficientes ferramentas de promocéo
de exportagdes e investimentos para nossos paises, com as caracteristicas e
gualidade que os novos tempos demandam: horizontalidade, neutralidade de
regras, finitude no tempo dos incentivos e tratamentos especiais,
transparéncia, crescente estabilidade das normas e regras etc.'*

% uma das caracteristicas centrais do

De acordo com Pedro da Motta Veiga,**
Mercosul € sua relacdo com a liberalizacdo econdmica no Brasil e na Argentina, o que o torna

parte da dimensdo externa dessa liberalizagdo, marcada tanto pelo liberalismo comercial

136 Stephan Haggard Apud ALMEIDA, Fernando Galvdo de. “Reforma do Estado como fator favoréavel ao
processo de integracdo.” In: BRANDAO, Salazar P.; PEREIRA, Lia Valls (Orgs.). Mercosul: perspectivas da
integracdo. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1996, p. 171. A obra referida de Haggard é: HAGGARD, Stephan. A
reforma do Estado na América Latina. In: Conferéncia Anual do Banco Mundial sobre Economia do
Desenvolvimento. Rio de Janeiro: 1995. mimeog.

17 ALMEIDA, Fernando Galv&o de, ibidem, p. 169, 199.

138 CAMPBELL, Jorge. “Mercosul e sociedade aberta: rumo a um novo paradigma da politica ptiblica no Cone
Sul.” In: CAMPBELL, Jorge (Org.); Rosemberg, Ricardo; SVARZMAN, Gustavo (Coords.). Mercosul: entre a
realidade e a utopia. Rio de Janeiro: Relume Dumard, 2000, p. 497.

%9 1d. ibid., p. 496.

10 MOTTA VEIGA, Pedro da. “O Brasil no Mercosul: politica e economia em um projeto de integracio.” In:
CAMPBELL, Jorge (Org.); Rosemberg, Ricardo; SVARZMAN, Gustavo (Coords.). Mercosul: entre a realidade
e a utopia. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 2000, p. 267, 269.
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amplo, quanto, no ambito interno, pela redefinicdo do papel do Estado por meio de

desregulamentacdes e privatizacdes, especialmente de 1990 a 1994. Segundo esse autor:

Ambos movimentos iniciados no governo Collor — o de liberalizacéo
doméstica e externa e o de aproximacdo com os EUA - encontraram fortes
resisténcias entre as elites civis e militares brasileiras, gerando, na segunda
metade da década de 1990, a recomposicdo de uma coalizdo
desenvolvimentista, que passa a influenciar mais ativamente o debate
politico e econdmico e a produzir uma inflexdo nas politicas comercial e
industrial doméstica, incentivando a emergéncia de um ‘neo-ativismo’
governamental nestas areas.™*

Motta Veiga* entende que essa coalizdo, com énfase mais protecionista, esteve
vulneravel no inicio dos anos 90, mas sobreviveu as reformas liberalizantes e se recompds

razoavelmente no Brasil.

A Argentina, pioneira na implantacdo da reforma do Estado no Cone Sul e
inicialmente com menor protecionismo do que o Brasil, nem se preocupou com a qualidade na
promogdo da reforma nem a completou. Além disso, passou a visualizar o Mercosul como
alternativa para a reducdo de seus déficits comerciais por meio do incremento de barreiras
tarifarias e ndo-tarifarias ndo necessariamente com terceiros paises, mas especialmente com o

Brasil.

N&o se tem detalhes sobre a reforma do Estado no Paraguai e Uruguai. Sabe-se,
contudo, que foram também parciais e incompletas, provavelmente bem menos efetivas do
gue na Argentina e no Brasil. Aqueles dois sdcios menores do Mercosul s6 se encontravam
mais avancados do que os sécios maiores no que se refere & liberalizacdo comercial.**® Suas
tarifas aduaneiras eram, em geral, menores, mas ndo a presenca do Estado nas atividades

econbmicas, guardadas as diferencas entre eles.

As debilidades institucionais do setor publico constituem, desta forma,
custos ou limitagcBes sobre a competitividade do pais e portanto, sobre a
produtividade das empresas. Estas debilidades institucionais se manifestam
na falta de atualizacdo normativa na organizacao do Estado; nas caréncias na

Y1 d. ibid., p. 277.

Y214, ibid., p. 286.

143 Especialmente o Paraguai, que “chegava ao Mercosul com a economia mais aberta da sub-regi&o, a mais
equilibrada em termos macroeconémicos e, portanto, a de menor peso estatal. O Paraguai, diferentemente de
seus vizinhos, nunca teve uma politica de substituicdo de importacoes e seu modelo econdmico esteve baseado
na exportacdo de soja e algodao e no comércio fronteirico de reexportacdo ou contrabando. Este Gltimo explica o
grau de abertura da economia paraguaia frente a seus vizinhos. A rigor, uma das principais vantagens
comparativas desenvolvidas pelo Paraguai, ante o protecionismo exercido pelos seus vizinhos, tem sido aquela
de comprar ‘barato’ bens da extrazona e revendé-los ‘barato’ na zona”. Em: INTAL. Informe Mercosul, n° 4,
Janeiro-Junho 1998, Apéndice, p. 2. Trecho do artigo de Fernando Masi, pesquisador sénior em Assuncéo,
Paraguai.
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capacidade de planificacdo e nas estratégias para a realizacdo da reforma da
administracdo publica; na fraca capacidade regulatéria e de controle do
Estado paraguaios, baseada na escassa profissionalizacdo do funcionério
publico, que requer de uma maior énfase nas areas de capacitacdo e
promocdo. Todas estas limitacbes tém estado acompanhadas por uma alta
mobilidade nos cargos ministeriais e de entes publicos e uma baixa execucao
dos empréstimos externos.***

No caso do Uruguai,'*

sequer a politica de privatizagdes — uma das medidas
primérias do processo de reforma do Estado — parece ter sido realizada, uma vez que em
2005 ainda eram diversas as atividades econémicas sob o monopélio do Estado. Jacques

Ginesta procura explicar que:

O pais, devido a sua tradicdo estatista, avalizada pelo melhor comportamento
das empresas publicas se o comparamos com outros paises, € a uma
legislacdo particular que admite o referendum contra as leis, o qual da
vantagem a acao politica das oposi¢des, ndo acompanhou 0 mesmo ritmo da
drastica reforma do Estado da Argentina e do Brasil, existindo ainda uma
area imBgrtante de gestdo direta do Estado na empresa e alguns monopdlios-
chave.

A visdo de Ginesta, além de exagerada em relacdo a profundidade das reformas na
Argentina e no Brasil, traz a idéia de eficiéncia das empresas publicas do Uruguai, 0 que ndo
corresponde a realidade, como se observa no caso da estatal de agua referido na nota de
rodapé anterior. Ademais, o custo de vida uruguaio, por exemplo, é maior do que o da
Argentina. O proprio Ginesta aponta o alto preco dos bens e servi¢os, além dos juros elevados

em seu pafs.'*®

14 1d. ibid., p 20.

145 Cabe esclarecer, entretanto, que esse pais logrou certos avangos em areas especificas. “A politica tem
provocado reformas estruturais de importancia na economia: a redefinicéo do papel do Estado na provisdo da
infra-estrutura, a reforma da previdéncia social e o desenvolvimento do mercado de capitais”, em: INTAL.
Informe Mercosul, n° 5, 1998-1999, Apéndice, p. 2. Trecho do artigo de Juan Ignacio Garcia Pelufo, economista
consultor em Montevidéu, Uruguai.

146 Conforme se observou em visita de pesquisa aguele pais em novembro de 2005, no setor de distribuicao de
combustivel ndo ha concorréncia visivel, prevalecendo a estatal de petrdleo chamada ANCAP. Outro
acontecimento ilustrativo, que demonstra precariedade na organizacdo de atividade econdmica: a populagéo de
Montevidéu enfrentava, em novembro de 2005, o problema de coloracéo escura da agua distribuida. Segundo as
reportagens uruguaias, esse problema ocorria pela da falta de manutencédo da rede e de investimentos da empresa
estatal responsavel. O curioso é que um ano antes, 0s uruguaios haviam votado a favor da manutencéo do
controle estatal sobre o fornecimento de agua, segundo noticia “Novo governo uruguaio deve abrir economia a
participagdo privada”, de 28/02/2005, de Hilary Burke da Reuters e veiculada no sitio eletrdnico do UOL. A
mesma noticia, com o titulo “Abertura da economia faz parte da agenda de VVazquez”, esta disponivel em:
<http://clipping.planejamento.gov.br/Noticias.asp?NOTCod=180739>, acesso em: 29 mar. 2006.

17 GINESTA, Jacques. EI Mercosur y su contexto regional e internacional. Porto Alegre: Editora da UFRGS,
1999, p. 81. [Traducdo nossa].

18 1d. ibid.
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Tal quadro de limitado dinamismo de mercado e de restricbes a concorréncia nos
paises Cone Sul torna-se ainda mais critico ao se considerar que as politicas publicas de
defesa da concorréncia e de defesa do consumidor sdo instituicdes que s6 podem florescer e se

consolidar num contexto predominante de economia de mercado.

Nesse sentido, ao tratar da reforma na América Latina, Francisco Gaetani assevera
que se observou “um processo de desmantelamento e desmanche institucional, agravado pelas
debilidades e incapacidades do Estado em desenvolver as instituices proprias ao
funcionamento das economias de mercado (ex: érgdos reguladores e Orgaos protetores da

concorréncia e dos consumidores)”.**

Tanto que essas disciplinas s6 puderam aflorar como novos campos da atuacao
estatal a partir da evolugdo das reformas liberais, que buscaram redefinir os espagos™>
adequados para o Estado, o mercado e a populagdo consumidora, e ndo apenas transmutar a
funcdo estatal de produtora para reguladora.

131 reforce ter havido, como caracteristica comum

Dessa forma, ainda que Almeida
aos quatro paises do Mercosul, a redefinicdo das fungdes do Estado e a predominancia do
mercado em suas economias, a realidade demonstra, em 2006, dez anos apos a publicacdo de
seu artigo, profundas limitaces das reformas de Estado implementadas nos paises do Cone
Sul. Além disso, a perspectiva de retrocesso € concreta devido ao crescimento de medidas

publicas contrérias ao livre comércio, estatizantes ou intervencionistas.

De fato, ap0s ter sobrevivido a diversas crises econdémicas internacionais, o bloco foi
abalado, de forma profunda, pela crise cambial do Real em 1999 e pela quebra da paridade
cambial na Argentina no final de 2001. Desde entdo, apesar de passar por tentativas de
revigoramento, o Mercosul nunca voltou a ter o dinamismo da fase inicial: ndo consegue
superar divergéncias comerciais entre 0s socios nem aglutinar posi¢cdes comuns em
negociagdes externas com a mesma eficiéncia. Além disso, como anteriormente observado, as

medidas protecionistas, como as salvaguardas, proliferam até mesmo intrabloco.

Constata-se, portanto, ter ocorrido a inflexdo de uma pratica quadrilateral de
liberalizagdo comercial e de reforma econémica para uma préatica de comércio administrado e

de ingeréncia parcial em assuntos econdémicos privados, especialmente como forma de reagéo

14 GAETANI, Francisco, op. cit., p. 86.

150 A idéia desses espagos esta inserida num modelo de boa sociedade tratado por OSZLAK, Oscar; FELDER,
Ruth. “A capacidade de regulacéo estatal na Argentina”. In: Revista do Servi¢o Publico, Brasilia: ENAP, ano 51,
namero 1, jan-mar 2000, p. 8. p. 5-40.

151 Op. cit., p. 170.
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dos quatro paises do Mercosul para as crises econdmicas de repercussdes internacionais e
regionais, como as do México, da Asia, da Russia e do Brasil no final do século passado, e da

Argentina, no inicio deste século.

N&o obstante, conforme explicado, para a evolugcdo das protecOes estatais da
concorréncia e dos consumidores é imprescindivel um contexto econdmico liberal, de
predominancia da economia de mercado. Essa nédo €, entretanto, a realidade prevalecente nos
paises do Cone Sul. Além dos limites das reformas nos Estados membros, o quadro € de
heterogeneidade devido as assimetrias profundas entre eles no que se refere a organizacdo da
atividade econdmica. O limitado e heterogéneo compromisso com a prevaléncia da economia
de mercado constitui, enfim, um obstaculo para o avanco da negociacdo regional das

disciplinas de defesas da concorréncia e do consumidor.

2.3 Os papéis do mercado e do Estado

A secdo anterior destacou a importancia do ambiente econdmico para a analise da
concorréncia e do consumo. Sua principal contribuicdo foi destacar que os tratamentos
publicos das defesas da concorréncia e do consumidor s6 podem avangar num contexto de

economias de mercado abertas.

Como conclusdo do capitulo, a presente secdo procura realizar um balanco da
economia politica do Mercosul. A economia politica trata, na esséncia, da interacdo entre
Estado e mercado. Essa dupla perspectiva — presente em toda a dissertacdo — permite avaliar,
de forma mais completa, a promocao do livre comércio, da concorréncia e do fortalecimento

do consumidor nos Estados membros plenos do Mercosul.

Mas, afinal, quais os papéis do mercado e do Estado na promocao do livre comércio,
da concorréncia empresarial e da prosperidade dos consumidores no Mercosul? Essa é uma

pergunta presente explicita ou implicitamente em toda a dissertacéo.

Neste capitulo, além da caracterizacdo do bloco, avaliou-se o contexto de economia
de mercado de seus membros, apreendendo-se que, para a evolucdo da livre concorréncia e
dos interesses dos consumidores, do ponto de vista teorico, as atividades econémicas — a
partir das reformas de Estado — passaram cada vez mais para o dominio do mercado, restando

ao Estado um papel restrito e limitado a regulacéo.
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No que se refere ao mercado, iniciou-se a avaliacdo do livre comércio e da livre
iniciativa e seus efeitos sobre o ambiente da concorréncia e do mercado de consumo dos
paises do Cone Sul. Sobre o papel do Estado, deu-se inicio a contextualizacdo dos ambientes

nacionais para as politicas publicas de defesas da concorréncia e do consumidor.

Entende-se, de forma resumida, que tanto o Estado quanto o mercado tém um papel
fundamental na criacdo das condigbes necessarias para a promocao da prosperidade das
sociedades do Cone Sul. As reformas econémicas estruturais da década de 90 — que incluem a
abertura comercial e as reformas de Estado — foram orientadas, no aspecto tedrico, ndo apenas
para reduzir drasticamente a presenca do Estado nas atividades econdmicas, mas para torna-lo
um regulador mais eficiente e para maximizar a liberdade de participacdo dos agentes

privados na economia.

Observou-se, entretanto, na pratica, que 0s paises da regido, além de ndo terem
completado suas reformas estruturais, mantém elevados protecionismo comercial e
intervencdo estatal na economia, 0 que tende a enfraquecer as condi¢des para 0

desenvolvimento das politicas publicas de defesas da concorréncia e do consumidor.

N&do obstante, o pressuposto minimo deste trabalho é que ndo podem prosperar a
livre concorréncia e o bem-estar dos consumidores sem os ambientes de mercado e de
liberalismo comercial adequados nos paises do Cone Sul. Ao se expandir a analise da
dimensdo doméstica para as dimensdes regional e internacional, o livre comércio afirma-se
como a principal varidvel a ser investigada. E € justamente o que o capitulo seguinte vai
aprofundar: a relacdo entre livre comércio, concorréncia e consumo, a partir de enfoque

liberal.
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Capitulo 3

LI1VRE COMERCIO, CONCORRENCIA E PROSPERIDADE DOS

CONSUMIDORES NA ECONOMIA POLITICA NEOCLASSICA

Este capitulo pretende, partindo da perspectiva da economia politica neocléssica,
tratar da relacdo entre livre comércio, concorréncia e consumo. O enfoque ¢é liberal, destaca o
papel do mercado sem esquecer a importancia do Estado. N&o constitui uma incursdo
empirica, seu propdsito é referencial e teérico: demonstrar que 0os mecanismos do livre
comércio e da livre concorréncia, ao interagirem sob o manto da regulagdo minima, mas
necessaria do Estado, maximizam a prosperidade das sociedades envolvidas na integracao

regional.

O regionalismo econdmico é buscado pelos paises, entre outras razGes, como meio
para promover seu crescimento econdmico. O inter-relacionamento entre Estado e mercado
nos processos de integracdo tem grande impacto sobre a concorréncia entre empresas e a
prosperidade dos consumidores. O regionalismo, ndo obstante, dedica atencdo insuficiente as

problemaéticas da concorréncia e do consumo.

A grande contribuicdo da economia politica do regionalismo na avaliacdo da
prosperidade das nagdes encontra-se na inser¢do da variavel do livre comércio, a qual permite
a identificacdo de tendéncias liberalizantes ou protecionistas prevalecentes nos processos

integracionistas.

Surge, assim, a necessidade de compreender o inter-relacionamento entre o livre
comeércio, a concorréncia e o bem-estar dos consumidores, a partir da economia politica
neoclassica, que enfatiza o papel do mercado. Esse é o proposito deste capitulo, que adota a
perspectiva liberal como a mais apta para a compreensao dos efeitos do comércio regional e

mundial sobre a prosperidade das sociedades integrantes do Mercosul.

Os temas referidos nas secOes seguintes — desenvolvimento econdmico, falhas de
mercado, entre outros — sdo tratados de forma sistémica de modo a explicar como as

interacdes entre liberalizacdo comercial, ambiente competitivo e mercado consumidor
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representam o mais eficiente mecanismo de crescimento econémico e de aumento da

prosperidade material consagrado nas economias abertas.

3.1 Crescimento, desenvolvimento econémico, mercado e Estado

Esta secdo relaciona os conceitos de seu titulo, caros a economia politica e

fundamentais para a compreensdo nao apenas do presente capitulo, mas de toda a dissertacéo.

Em relacdo ao papel do crescimento econdmico para o bem-estar da sociedade,
apreende-se 0 consenso béasico ja referido por Carlos Pio de que qualquer sociedade se
beneficia mais com o crescimento econdmico do que com a estagnacdo.™® Em relagdo ao
progresso ou desenvolvimento econémico, retoma-se a assertiva de Robert Gilpin de que, na

atualidade, o foco recai sobre os papéis apropriados para o Estado e o mercado.**®

Em sua obra, Pio define o mercado como “conjunto de relagbes voluntarias e
mutuamente benéficas envolvendo compra e venda de direitos de propriedade entre agentes

econdmicos”.** Pode-se resumi-lo como o sistema de trocas privadas de uma sociedade.

Pio esclarece “que ndo existe mercado sem Estado”.'® Entende Estado “como um
conjunto de individuos que ocupam posi¢des politicas hierarquicamente estruturadas e que se
distingue dos demais grupos da sociedade porque monopoliza o uso legitimo da forca”.*® Ja a
intervencdo do Estado no mercado sé é aceita por este pelo potencial de reduzir o risco e a

incerteza constitutivos das interacdes privadas.™’

Percebe-se que os fundamentos para o desenvolvimento econdmico deixaram de se
restringir a atuacdo do Estado, incorporando a dimensdo das trocas privadas. Responsavel
principal pelo crescimento e progresso econdmico, 0 mercado ndo prescinde do Estado, mas
vale-se deste para afirmar-se como 0 meio mais adequado para promover as relagdes

econbmicas das sociedades modernas.

2P|, Carlos. Relagdes internacionais: economia politica e globalizagao. Brasilia: IBRI, 2002, p. 130.
153 GILPIN, Robert. Global political economy: understanding the international economic order. Princeton:
Princeton University Press, 2001, p. 4.

154 Op. cit., p. 67.

155 Op. cit., p.98.

156 Op. cit., p. 125.

17 Op. cit., p. 15.
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3.2 Economia politica neocléssica e as falhas de mercado

Jean Coussy informa que, somente no final do século XIX, introduziu-se a separacao
entre o econémico e o politico, “formalizada pela construcdo neoclassica de Pareto, que é
inteiramente construida para despolitizar a Ciéncia Econémica e para desatar os conflitos
tanto internos quanto externos”.’®® Na visdo critica de Coussy, a economia politica
internacional (EPI) cede, entdo, lugar para uma visdo microecondmica das relagdes
econdmicas internacionais, marcadas por vantagens absolutas e pela diminui¢do das tensoes

politicas.

Nesta secdo, sdo destacados alguns dos principais elementos do pensamento
neoclassico, com énfase para as falhas de mercado — especialmente, os monopoélios e a
excessiva fragilidade do consumidor —, as quais justificam a intervencdo do Estado na

economia.

De acordo com James Caporaso e David Levine,**® economia neocléssica é uma
teoria de troca voluntaria e alocacdo eficiente de recursos. Os neocléssicos tratam da relacdo
entre bem-estar e escolha. Para tanto, fazem uso do 6timo de Pareto, pelo qual o mercado € a

instituicdo que permite o maior alcance para o livre intercambio e, portanto, eficiéncia.

Num mercado “perfeito” caracterizado por um numero muito grande de
participantes havera, sob condi¢fes apropriadas, um preco singular para cada
bem que permite que todas as transacfes de melhoria de bem-estar ocorram.
Tal preco surge de acBes independentes e voluntérias dos individuos na
busca de sua satisfacdo individual. Se os precos séo flexiveis no sentido de
gue as partes sejam livres para buscar transa¢fes em quaisquer taxas que
considerem mutuamente benéficas, eles tenderdo, sob as premissas
apropriadas, a atuarem em niveis que garantam todas as transacdes de
melhoria de bem-estar. Sob essas premissas, 0s processos de livre mercado
promovem a otimizac&o do bem-estar social.*®

Na prética, todavia, os mercados nao séo perfeitos, sendo seu funcionamento, muitas
vezes, marcado inexoravelmente por falhas. As falhas de mercado constituem elemento
central do pensamento neoclassico. Os mercados ndo garantem os direitos de propriedade e
ndo estdo aptos a resolver por si os problemas das externalidades, dos bens publicos e dos

monopolios.

158 COUSSY, Jean. “A economia politica internacional”. In: SMOUTS, Marie-Claude (Org.). As novas relacdes
internacionais: praticas e teorias. Brasilia: UnB, 2004, cap. 10, p. 242. p. 241-264.

1¥CAPORASO, James; LEVINE, David. Theories of Political Economy. Cambridge: Cambridge University
Press, 1992, p. 96, 85. Capitulo 4: “Neoclassical political economy”, p. 79-99.

180 1d. ibid., p.82-83. [Traducdo nossa].
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Acrescenta-se, ainda, a situacdo de fragilidade do consumidor na relagdo com o
fornecedor. Tal vulnerabilidade contratual — ndo prevista no pensamento neoclassico —
constitui uma falha de mercado, que é minorada principalmente pela existéncia de

concorréncia entre fornecedores, mas também pela protegéo estatal direta.

Os mercados falham em circunstancias em que ndo conseguem permitir aos
individuos alcancarem o nivel mais alto de bem-estar que 0s recursos existentes
proporcionam®®®. Entende-se, assim, que os monopélios e concentracdes empresariais e a
vulnerabilidade contratual do consumidor nas relacdes de consumo constituem falhas de

mercado.

Pio explica que, embora 0 mercado possa ser entendido como um sistema de trocas
eficiente e flexivel, ha situacGes em que ele funcional mal, requerendo a atuacdo do Estado

como representante da sociedade:

O Estado € essencial para que sejam garantidos os direitos de propriedade,
internalizados aos custos e as receitas das empresas 0s impactos positivos e
negativos sobre terceiros, criada e mantida a concorréncia e, finalmente, para
que sejam criadas formas de reduzir as desigualdades na posse dos ativos
que inviabilizem ou tornem dificil a qualquer individuo explorar seu
potencial de satisfacdo.'®

A partir da existéncia dos defeitos de mercado, o pensamento neocléssico reconhece
os limites para a atuacéo dos agentes privados na promoc¢éo do bem-estar econémico e tem no
Estado o ente capaz de promover a correcdo de tais defeitos de modo a garantir o primado da

eficiéncia na economia.

Corrente mais contemporanea do pensamento neoclassico, o neoliberalismo aponta a
existéncia de falhas de governo ou de Estado. Tal enfoque chama atencgéo para as restrigoes -
como a auséncia de responsabilizacdo dos agentes publicos e sua falta de incentivos na
obtencdo de resultados — que limitam o alcance das politicas publicas na corre¢do das falhas
de mercado.

Segundo Pio: “O risco de falhas de estado significa que as interferéncias publicas

seriam realizadas em condicGes de incerteza — pois 0s “‘decisores’ publicos ndo disporiam de

161 cf. CAPORASO e LEVINE, op. cit., p. 87.
%2 p|Q, op. cit., p. 98.
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todas as informacdes necessarias nem dos melhores estimulos para promover uma agéo

eficiente — e que, por conta disso, as chances de erro seriam sempre muito elevadas”.*®®

Para Milton Friedman,*®* o papel do governo é promover o que o mercado ndo pode
realizar sozinho, especialmente fazer cumprir as regras do jogo. Friedman entende que a
intervencdo do governo limita diretamente a area da liberdade individual, chegando a ameagar
indiretamente sua preservagdo. Assim, esse autor procura restringir a0 maximo as areas de
atuacdo do Estado para aquelas que ndo podem ser tratadas pelo mercado de forma nenhuma
ou somente podem ser tratadas com custo tdo alto que torne preferivel a utilizagdo dos canais
politicos. Em suma, Friedman demonstra que a razdo nos impde limitar fortemente o &mbito

das decisdes politicas.

Como consenso, pode-se afirmar que as correntes neoclassica e neoliberal, enfim, as
correntes liberais da economia, reconhecem que o mercado falha, mas que continua sendo a
melhor forma de organizar a sociedade. O entendimento liberal € que o Estado s6 deve
intervir na economia nas situacbes em que o mercado ndo puder fazé-lo sozinho de modo
mais eficaz e se os defeitos de mercado existentes suplantarem as falhas de governo no seu

potencial danoso ao crescimento econdmico e ao bem-estar da sociedade.

3.3 Economia politica da liberalizacdo comercial

Esta secdo trata das vises liberais para compreensdo do livre comércio e aprofunda a
analise do embate entre a abertura comercial e o protecionismo. Busca-se destacar por que,
mesmo constituindo a forma mais eficiente para se alcancar a prosperidade nas relacGes
econbmicas internacionais, o livre comércio Vvé-se reiteradamente ameacado pelo

protecionismo comercial.

Com enfoque liberal, Gustavo Franco destaca o comércio internacional como

mecanismo de crescimento e de insercdo na globalizacao:

A mudanga de paradigma, que teve lugar no plano da teoria, e que se procura
documentar no que se segue, ndo apenas coloca criatividade e produtividade
no centro do processo, como traz uma reavaliagdo do papel do comércio
internacional para o processo de crescimento. Trata-se ai de demonstrar que
0 envolvimento com o resto do mundo, pela via da exportacdo ou da

%3 p|Q, op. cit., p. 135.
184 FRIEDMAN, Milton. Capitalism and Freedom. Chicago: The University of Chicago Press, 1962, p. 27, 33,
25. Capitulo 2: “The Role of Government in a Free Society”, p. 22-36.
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importacdo, tem o conddo de transformar as estruturas de mercado dentro
das quais as empresas definem condutas e desempenhos, com vastas
implicacBes no sentido da eficiéncia, da absorcdo de tecnologia e do
interesse em desfrutar das oportunidades oferecidas pela globalizag&o.*®

Joan Spero e Jeffrey Hart abordam de forma clara e didatica as teorias liberais do

desenvolvimento econdmico. Eles asseveram que:

O liberalismo — especialmente como compreendido na economia classica e
neoclassica — € a teoria dominante do sistema econdmico internacional
prevalecente. As teorias liberais de desenvolvimento econbémico
argumentam que a estrutura de mercado internacional existente fornece a
melhor estrutura para o desenvolvimento econémico do Sul. [...] Do ponto
de vista liberal, a estratégia internacional correta do Sul para o
desenvolvimento econémico é estimular aquelas mudangas necessarias para
promover 0 comércio exterior, receitas de investimento estrangeiro e a
competitividade internacional de empresas domésticas.®

As visdes neoclassicas ou liberais sdo as que mais destacam a importancia da
concorréncia e da renda dos consumidores ao tratar das relacbes comerciais internacionais.
Assume-se que o liberalismo é adequado ndo apenas para 0s paises industrializados, mas
também para os paises em desenvolvimento, por potencializar o crescimento e o

desenvolvimento econdmico no &mbito do sistema internacional de comércio existente.

Douglas Irwin®” destaca os novos entendimentos dos economistas de que, além do
aperfeicoamento na alocacdo dos recursos disponiveis, o livre comércio promove ganhos de
produtividade e de bem-estar. Ele pondera que “os beneficios do livre comércio parecem
substanciais, ainda que a quantificacdo precisa de tais beneficios seja algumas vezes
dificil”.'%®

Apresentando a liberalizacdo comercial como “a reducdo dos obstaculos artificiais
que inibem importacBes (tarifas e barreiras nao-tarifarias)”, Pio'® assevera que a
interdependéncia do comércio internacional gera produtividade, devido a concorréncia e as
economias de escala, tendo como resultado produtos mais baratos em beneficio dos

consumidores. A medida que transacionam, os paises “podem aumentar sua capacidade de

15 FRANCO, Gustavo. “Criatividade e Produtividade como Motores do Desenvolvimento: teoria e pratica no
Brasil do Real”. In; FRANCO, Gustavo. O Desafio Brasileiro. Sdo Paulo: Ed. 34, 1999, p. 118.

186 SPERO, Joan; HART, Jeffrey. The Politics of International Economic Relations. 6.ed. New York: St.
Martin’s Press, 2003, p. 175. [Traducéo nossa].

%7 IRWIN, Douglas. Free Trade Under Fire. Princeton (N.J.): Princeton University Press, 2002, p. 3.

188 1d. ibid., p. 67. [Traducdo nossa].

189 Op. cit., p. 102, 137.
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consumo e bem-estar ao se especializarem na producdo de mercadorias nos setores em que

dispdem de vantagens comparativas”.'"

Flavia Martins de Oliveira, na introducdo da obra que organiza, destaca que “a
crescente liberalizagdo do comércio mundial constitui uma frente de expansdo econdmica,
integrando continentes e estimulando o aumento da eficiéncia econdmica das empresas pelo

incremento da concorréncia”. !’

Rudiger Dornbusch expde os canais pelos quais a liberalizacdo comercial pode trazer

beneficios:

Melhor alocacdo de recurso em ligacdo com custos e beneficios sociais
marginais; acesso a melhores tecnologias, insumos e bens intermediarios;
uma economia mais apta a aproveitar as vantagens de escala e de escopo;
maior concorréncia doméstica; disponibilidade de externalidades de
crescimento favoraveis, como a transferéncia de “know-how”; e uma
reviravolta na industria que pode criar um ambiente Schumpeteriano
direcionado especialmente para o crescimento.*’

Em relacdo ao regionalismo, Jodo Mota de Campos e Jodo Luiz Mota de Campos'™
afirmam ndo haver duvida de que a liberalizagdo do comércio contribui para a integracdo
econdmica, pois valoriza a vantagem comparativa de cada pais, sua especializacao produtiva e
divisdo internacional do trabalho, de modo a aumentar suas interdependéncias.

Assim como Charles Oman,*"* que destacou a integragao regional como meio para a

175

liberalizagdo domeéstica, Jagdish Bhagwati aponta a necessidade de aproveitar a

oportunidade para aprofundar as forcas pré-comeércio liberadas pela interdependéncia.

Todavia, Jeffry Frieden et ali, ao apresentarem a secdo VI intitulada “Comércio

exterior e politica industrial” de seu livro, apontam que: “N4&o obstante o consenso intelectual

170 0p. cit., p. 101.

YL OLIVEIRA, Flavia Arlanch Martins de (Org.). Globalizagio, regionalizagio e nacionalismo. S&o Paulo:
Editora UNESP, 1999, p. 8.

2 DORNBUSCH, Rudiger. “The Case for Trade Liberalization in Developing Countries”. In: FRIEDEN, Jeffry.
et ali (eds.). Modern Political Economy and Latin America — theory and policy. Bouder (Co.): Westview Press,
2000, p. 175. p. 173-177. [Tradugdo nossa].

13 CAMPOS, Jodo Mota de; CAMPOS, Jodo Luiz Mota de. Manual de direito comunitario. Lisboa: Fundago
Calouste Gulbenkian, 2004, p. 518.

1% OMAN, Charles. The policy challenges of globalisation and regionalisation. OECD, 1996. Disponivel em
<http://www.iip.washington.edu/conferences/wtoconfuw/papers/pblla.pdf>. Acesso em 28 abr. 2005, p. 30.

1 BHAGWAT], Jagdish. Protectionism. Cambridge (Mass.): The MIT Press, 1993, p. 86.
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aparente, nds quase nunca observamos o livre comércio na pratica. Todos os paises utilizam

taxas de importacdo, quotas, ou licencas para restringir o fluxo de comércio internacional”.*"

Douglas Irwin cita o historiador britanico Thomas Macualay para quem: “O livre
comeércio, uma das maiores béncdos que um governo pode dar a seu povo, € impopular em
praticamente todos os paises”.'”” Irwin'® alerta para os prejuizos, especialmente para os
paises em desenvolvimento, de privilegiarem a adocdo do protecionismo em lugar do livre
comeércio. Tal postura, além de sacrificar certo percentual da renda nacional, arrisca promover

0 empobrecimento de toda a sociedade, privada das vantagens do comércio global.

Liliana Locatelli entende o protecionismo “como toda intervencdo estatal, seja no
sentido de restringir a concorréncia de produtos importados através de barreiras impostas a
eles, ou no sentido de tornar os produtos nacionais mais competitivos, atraves de incentivos as

indGstrias ou aos produtos domésticos”.*"

Irwin explica os custos das politicas protecionistas de restricbes as importacdes e
seus efeitos redistributivos de transferéncia de renda dos consumidores para os produtores

nacionais:

Quando um pais impde restricbes comerciais, ele dispensa os ganhos da
especializagdo. Especificamente, quando importacdes de um certo bem séo
restringidas, ele se torna mais raro no mercado doméstico. Escassez aumenta
0 preco, beneficiando produtores domésticos do produto, porgque oS
consumidores sdo forcados a pagar mais por ele. Como resultado, restrigdes
de importacdo redistribuem renda dos consumidores domésticos para 0s
produtores domésticos.*®

Bhagwati faz referéncia a trechos da obra “Manual of Political Economy (1927)”, de
Vilfredo Pareto, que ajudam a explicar a predisposi¢do politica em favor do protecionismo:
“Uma medida protecionista promove amplos beneficios para um pequeno nimero de pessoas

e causa Uma pequena perda para um niimero muito grande de consumidores”.*®*

A explicacdo de Pareto ajuda a compreender por que sdo dificeis coalizbes para a

defesa do livre comércio. Entende-se que, como bem publico, o livre comércio constitui um

176 FRIEDEN, Jeffry et ali (eds.). Modern Political Economy and Latin America — theory and policy. Bouder
(Co.): Westview Press, 2000, p. 153. [Traducdo nossa].

Y7 Thomas Macualay Apud IRWIN, op. cit., p. 1. [Tradugo nossal.

178 Op. cit., p. 67-68.

19| OCATELLLI, Liliana. Protecdo ao consumidor e comércio internacional. Curitiba: Jurua, 2003, p. 35.
180 IRWIN, op. cit., p. 55. [Traducdo nossa].

181 Vilfredo Pareto Apud BHAGWATI, Jagdish, op. cit., p. 72. [Traduc&o nossa].
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problema de acdo coletiva, conforme tratado por Mancur Olson.*® Assim, o protecionismo
ocorre pela mobilizacdo de grupos produtores nacionais em defesa de protecdo direta para
seus setores especificos, de acordo com explicacBes domésticas do regionalismo e também
com a logica da acdo coletiva de Olson. Ndo obstante, em um processo de integracdo
econdmica, a medida que cresce a interdependéncia comercial e produtiva regional, crescem
também os grupos beneficiados pelo livre comércio, constituindo coalizdes de liberalizacéo

comercial, pelo menos para seus setores e no ambito regional.

Vaz traz anélise desagregada de Ronald Rogowski que assevera haver duas formas
de pressao sobre 0s governos no que se refere a politica comercial:

Uma delas favoravel a liberalizacdo e associada aqueles grupos
relativamente competitivos e que tendem a extrair beneficios de uma maior
integracdo de sua economia & economia internacional; e outra favoravel a
crescentes niveis de protecdo, exercida por aqueles grupos ndo competitivos
para 0s quais a integracdo a economia mundial implica maiores custos e
perdas do que beneficios.'®®

Ao questionar a razéo pela qual a prosperidade dos anos 90 foi acompanhada por
tanta hostilidade contra o livre comércio, Douglas Irwin apresenta a visdo de que “o rapido
crescimento do comércio internacional deflagrou um ‘retrocesso da globalizacdo’. Nessa
visdo, ainda que benéfico para alguns grupos, o aumento da integracdo global demonstrou-se
desfavoravel aos interesses econdmicos de outros, os quais redobraram seus esforgos para

» 184

limitar o comércio”.

De acordo com Oman,*®

houve um amplo movimento dos paises em
desenvolvimento para privatizar, liberalizar e desregulamentar suas economias. Todavia, 0S
custos dessas reformas tenderiam a gerar resisténcias de grupos especificos, as quais 0s

governos poderiam ter dificuldades em enfrentar.

Com o mesmo enfoque doméstico de Rogowski, Irwin e Oman, Dornbusch®®
destaca o problema politico da reforma comercial, a qual pode ser abruptamente interrompida

ou revertida. Além disso, os beneficios das reformas liberalizantes de comércio sdo

182 Em seu livro traduzido “A l6gica da agdo coletiva”, Edusp, 1999. Para entender a relac&o entre bens ptiblicos
e a ldgica da acéo coletiva de Mancur Olson, ver P10, op. cit., p. 48-58, que resume a crenga de Olson “de que
acoes coletivas voluntarias ocorrem apenas em grupos pequenos”, p. 52.

183 Ronald Rogowski Apud VAZ, op. cit., 2002a, p. 38.

18 IRWIN, op. cit., p. 2. [Tradug&o nossa].

185 Op. cit., p. 14.

186 Op. cit., p. 176.
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percebidos no longo prazo. Outra dificuldade para a defesa do livre comércio € que, no @mbito

empirico, também ndo e facil demonstrar que ele aumenta o crescimento econdémico.

Entende-se que o protecionismo conserva sua forte presenca nas relagcées econémicas
internacionais contemporaneas, ndo por superioridade tedrica, mas por razbes politicas e
internas. Explicacfes domésticas demonstram como grupos especificos mobilizam-se contra a

concorréncia exterior pleiteando protecdo do Estado.

N&o obstante, como fundamentacao tedrica, o liberalismo suplanta o protecionismo
comercial. Portanto, mesmo que a préatica do livre comércio internacional seja ofuscada pelo
protecionismo, estudos tedricos e empiricos, assim como exemplos concretos de paises,
demonstram que os ganhos advindos da liberalizagdo comercial sdo reais para as sociedades

que procuram ampliar sua aplicacgéo.

Nas economias abertas, o livre comércio promove maior concorréncia internacional,
interdependéncia econdmica, eficiéncia e produtividade, aumentando a renda de toda a
sociedade consumidora. Dessa forma, os liberalismos econémico e comercial constituem
oportunidades de crescimento e desenvolvimento econémico a serem exploradas pelos paises
em desenvolvimento no comércio internacional cada vez mais marcado pela interdependéncia

produtiva e concorréncia global.

3.4 Politica de defesa da concorréncia e comércio internacional

Esta secdo trata da livre concorréncia a partir de sua compreensdo pelos neoclassicos,
especialmente por Friedrich Hayek. Trata-se do primeiro aprofundamento — de carater tedrico
— sobre a atuacdo publica para a promocao da concorréncia, suas motivacdes e seus limites.
Sdo apontados alguns dos elementos intrinsecos de uma politica de defesa da concorréncia —
conhecida também por PDC —, face a existéncia de falhas de mercado como os monopdlios e
oligopolios e cujas implicagbes podem transcender do limite domestico para os ambitos

regional e internacional.

Analisa-se a relacdo entre a concorréncia e 0 comércio internacional, tendo em vista
o papel do Estado e as consequéncias de sua atuacdo, tanto na concorréncia doméstica, quanto

no comércio transnacional. Procura-se, dessa forma, tratar das implicacGes para o comércio
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regional e internacional da promocéo da livre concorréncia entre as empresas de diferentes
Estados. Contrastam-se, ao final, as politicas antidumping face as politicas antitruste.

De acordo com Caporaso e Levine,**’

a relacdo entre mercados perfeitamente
competitivos e eficiéncia € um tema central para 0s neoclassicos. Contudo, para Friedrich

Hayek:

guando se fundamenta a defesa do mercado nesse caso especial de
concorréncia “perfeita”, ndo se estd muito longe de perceber que este é um
caso excepcional, de que poucas vezes se pOde aproximar, e que, por
conseguinte, a defesa da concorréncia como principio geral seria de fato
muito fragil se tivesse por base seu desempenho nessas condicdes
especiais.188

Hayek entende que “o problema real é saber até que ponto podemos superar em
eficiéncia o nivel preexistente, ndo até que ponto podemos aproximar-nos do que seria

desejavel se os fatos fossem diferentes”.*®

De todo modo, ainda que, na pratica, nenhuma economia capitalista moderna possua
todos os segmentos de seu mercado perfeitamente competitivos, essa descricdo abstrata
permite a analise dos seus desvios mais extremos, os monopolios e oligopdlios que existem
em graus varidveis dependendo dos setores econdmicos envolvidos. Cabe destacar que
existem diferencas entre os monopolios naturais ou técnicos e aqueles ndo-técnicos, mantidos

artificialmente por préticas desleais de empresas.

Além da busca pela concentracdo por meios que ndo a maior eficiéncia econémica,
as empresas podem enveredar para condutas anticompetitivas, como é o caso dos cartéis.
Nestes, empresas adotam praticas comerciais uniformes ou concertadas com seus
concorrentes, para fixar pregos e condi¢des de venda ou para limitar a entrada de novos
concorrentes, solapando as bases da livre concorréncia responsaveis pela otimizacdo da

produtividade econdmica e pelo aumento da renda dos consumidores.

Apbs explicar como os agentes privados buscam adquirir o monopélio sobre suas
area de atuacdo, seja por meio da especializacdo, seja por meio de institui¢fes, Pio assevera

ser essa a razdo pela qual “os autores liberais defendem a atuacdo do Estado para garantir a

87 Op. cit., p. 95.

188 HAYEK, Friedrich August von. Direito, legislacdo e liberdade: uma nova formulacao dos principios liberais
de justica e economia politica. Sdo Paulo: Visdo, 1985, p. 70, v.3 (a ordem politica de um povo livre).

189 Op. cit., 1985, p. 71-72
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existéncia de concorréncia econémica, vista como Unica forma de garantir que o sistema de

mercado beneficie o cidaddo comum, o qual é sempre um consumidor”.**°

Pio entende, assim, concorréncia como:

O mecanismo social que torna o comportamento maximizador de utilidade
compativel com o interesse publico. Noutras palavras, a concorréncia é
essencial para que cada individuo ofereca a sociedade as mercadorias
necessarias e desejadas pelo pre¢co mais baixo possivel. Sem ela, o principio
da maximizacdo se transforma em poder de mercado, ou seja, em capacidade
para cobrar do consumidor mais do que este teria que pagar caso houvesse
concorrentes disputando o mercado.'**

Para Hayek, “a concorréncia ndo é apenas o Unico método que conhecemos de
utilizar o conhecimento e as habilidades que os outros podem possuir. E também o método
que nos impeliu a todos a adquirir grande parte do conhecimento e das habilidades que

possuimos”.** De acordo com ele:

A concorréncia, quando ndo obstada, tende a ocasionar um estado de coisas
em que: primeiro, alguém produzirad tudo o que for capaz de produzir e
vender lucrativamente a um preco em que os compradores preferirdo seu
produto as alternativas existentes; segundo, tudo que se produz é produzido
por alguém capaz de fazé-lo pelo menos a um preco tdo baixo quanto o de
quaisquer outras pessoas que na realidade ndo o estdo produzindo; e,
terceiro, tudo sera vendido a precos mais baixos, ou pelo menos tdo baixos
guanto aqueles a que poderia ser vendido por qualquer pessoa que de fato
ndo o faz. [...] Por modestas que possam parecer, a primeira vista, essas
realizagBes da concorréncia, o fato é que ndo conhecemos nenhum outro
método capaz de proporcionar melhores resultados.**?

Todavia, Hayek entende que a concorréncia nem sempre fornece a solugdo mais
adequada para questdes econémicas, o que impede que ela seja considerada como um fim em
si. Segundo ele, por exemplo, “o0 incentivo ao aperfeicoamento do método de producéo
consistird, muitas vezes, no fato de o primeiro a efetud-lo obter com isso lucros
temporarios”.** Muitas vezes é com tais lucros auferidos de monopélios temporarios que se

retira o capital para melhoramentos posteriores.

Friedman entende que “monopolio implica auséncia de alternativas, o que acaba por

impedir uma efetiva liberdade de troca”.'® Para ele, os monopdlios surgem do apoio

1% Op. cit., p. 57-58.

19 pjo, op. cit., p. 97.

1%2 Op. cit., 1985, p. 80.

193 Op. cit., 1985, p. 78-79. [Grifo do autor].

194 Op. cit., 1985, p. 74-76.

1% FRIEDMAN, op. cit., 1962, p. 28. [Tradugao nossal.
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governamental, de acordos de colusdo entre individuos ou de uma condicdo tecnicamente
mais eficiente de ter somente um produtor ou empresa. Este Gltimo caso, ele chama de

monopolio técnico, em geral de carater transitorio.

Citando o relatério final da Comissdo Provisoria de Economia Nacional norte-
americana sobre a Concentracdo do Poder Econdmico, Hayek indica concordar com o
relatorio na assertiva de que a maior eficiéncia dos métodos de producdo em massa, ou seja,
das economias de escala proporcionadas pelas novas tecnologias, ndo implicam
necessariamente abolicdo da concorréncia. Por outro lado, o relatério aponta que “o
monopolio é muitas vezes produto de outros fatores que ndo o menor custo decorrente da
producdo em larga escala. Ele resulta de conluios, e é promovido pela politica
governamental”.’®® Assim, para Hayek, o crescimento dos monopélios seria conseqtiéncia de

politicas publicas, e ndo do progresso tecnolégico.

Dessa forma, Hayek refere-se ao que Pio considera como construcdo de instituicdes,
ou seja, estratégias anticoncorrenciais nao-legitimas no sentido apontado por Schumpeter:
“No segundo caso, o investimento € feito para criar e manter instituicbes (reservas de
mercado; tarifas de protecdo; garantias governamentais para monopolios publicos ou
privados; etc.) capazes de, artificialmente, reduzir a oferta e/ou aumentar a demanda pelo bem

ou servico produzido pela firma ou pelo individuo”.**’

Interessante observar que mesmo um liberal como Friedman aponta limites para a
liberdade dos individuos e empresas. O que se poderia chamar de concepcdo de livre
iniciativa de Friedman, por exemplo, implica que “as empresas existentes ndo sdo livres para
impedir a entrada de concorrentes exceto pela venda de um produto melhor pelo mesmo preco
ou do mesmo produto por um preco menor”.**® Sua assertiva é que, nos Estados Unidos, as

empresas somente possuem a liberdade para competir, e ndo para fazerem o que quiserem.

Nesse sentido, qual o papel do Estado na promog¢éo da concorréncia e no combate as
falhas de mercado? Ele deve, por exemplo, sempre perseguir e combater os monopolios? E

quais as falhas de Estado em defesa da concorréncia?

Para Hayek, “na medida em que ndo se baseia em privilégio no sentido estrito, o

monopolio é, na verdade, sempre questiondvel quando depende do impedimento em que se

1% HAYEK, Friedrich August von. O caminho da servidao. 5.ed. Rio de Janeiro: Instituto Liberal, 1990, p. 65-
66.

1¥7p|Q, op. cit., p. 58. [Grifo do autor].

198 Op. cit., p. 26. [Tradugéo nossal.
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véem alguns de tentar obter melhores resultados que outros”.*® Por isso, entende que “o que

é pernicioso ndo é o monopélio enquanto tal, mas apenas o impedimento da concorréncia”.?®

Caporaso e Levine apontam para os problemas que os oligopdlios causam para a
eficiéncia, ao permitirem que as empresas limitem sua produgdo e aumentem seus pregos,
diminuindo o bem-estar da sociedade. Assim, os oligopélios geram ineficiéncias resultantes
da erosdo da natureza competitiva dos préprios mercados. A acdo estatal se faz necessaria
com a economia debilitada em sua funcdo de garantir a eficiéncia alocativa de recursos. “O
governo pode intervir para dividir grandes empresas, para prevenir colusdo (cooperagéo entre
empresas e fixacdo de preco), e desencorajar ou prevenir fusbes que restringiriam a

concorréncia”.?

Entretanto, a atuacdo do Estado na defesa da concorréncia também pode produzir
efeitos contrarios aos pretendidos pela politica publica, uma espécie de falha de governo
conhecida como paradoxo da concorréncia. Este corresponderia ao fendbmeno da inibicdo da
concorréncia no médio prazo pelo excesso de rigor na defesa da concorréncia no curto prazo.
Paula Forgioni®® explica que as legislagdes antitruste contém valvulas de escape para evitar
que a protecdo livre concorréncia, por rigor excessivo, provoque efeito contrério ao

pretendido.

Em resumo, o papel do Estado é assegurar o ambiente mais adequado para a
prevaléncia da concorréncia privada, combatendo praticas contrarias ao livre mercado. Por
isso, além da preocupacdo com os monopdlios e oligopdlios privados e outras falhas de
mercado, o Estado eficiente procura restringir suas proprias politicas publicas e monopélios
publicos de atividades econdmicas sob 0 manto subjetivo do interesse publico e social, de
modo a ndo permitir a perpetuacdo de distorcdes prejudiciais ao ambiente concorrencial do
mercado e, consequentemente, a prosperidade da sociedade. Ou seja, 0 Estado maximizador
do bem-estar material tem consciéncia também da existéncia das falhas de governo e procura
restringir sua intervengdo na economia a situacoes extremas de falhas de mercado.

203

Caporaso e Levine=” tratam da idéia de “poder de mercado”, termo que sé faz

sentido em relagdo a concorréncia imperfeita. No &mbito da defesa da concorréncia, entende-

1% HAYEK, Friedrich August von.. Direito, legislacio e liberdade: uma nova formulago dos principios liberais
de justica e economia politica. S&o Paulo: Visdo, 1985, p. 70, v.3 (a ordem politica de um povo livre), p. 78.
20014, ibid., p. 88.

201 CAPORASO e LEVINE, op. cit., p. 96. [Tradug&o nossa].

22 FORGIONI, Paula A. Os fundamentos do antitruste. 2.ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 200-
2001.

203 Op. cit., p. 96, nota de rodapé n° 7.
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se por poder de mercado a capacidade do empresario aumentar pregos e controlar a producéo

em determinado mercado relevante.”®* Hayek afirma que “‘poder de mercado’ consiste no
poder de impedir que outros prestem melhores servicos aos consumidores”.?®® Ao tratar da
legislacdo antitruste, Forgioni®®® esclarece que uma empresa mais capacitada pode licitamente
buscar o dominio do mercado, desde que ndo restrinja a livre concorréncia ou a livre
iniciativa.

Assim como os neoclassicos, Gesner Oliveira®’ aponta a promocdo da eficiéncia
como um dos objetivos basicos de uma politica antitruste. Esta tem como objetivo principal
assegurar a livre concorréncia. Aqui cabe ressaltar que, em geral, a atuacao estatal na defesa

da concorréncia também é justificada para garantir o bem-estar material do consumidor final.

Para a reducdo da inseguranca dos agentes privados face aos diversos sistemas
nacionais de defesa da concorréncia, Oliveira ressalta o papel da cooperagdo tecno-juridica
internacional em matéria de concorréncia na atenuacdo do problema de assimetria de
informacao do investidor externo: “Na medida em que a préatica das autoridades nacionais €
reconhecida como consistente com os padrBes técnicos internacionais, o agente privado

estrangeiro adquire mais seguranga em relacdo aos procedimentos administrativos,

aumentando a atratividade do mercado doméstico”.2%®

Oliveira aponta a tendéncia ao subinvestimento institucional em defesa da

concorréncia:

Em contraste com a defesa comercial, para a qual ha grupos organizados
especificos que se beneficiam diretamente com as medidas de protecéo, a
defesa da concorréncia envolve interesses difusos com ganhos pulverizados
e custos elevados de dificil organizagdo. Assim, ndo ha grupos organizados
dispostos a despender recursos ou pressionar a classe politica em prol da
defesa da concorréncia.

[...] Note-se que o subinvestimento institucional ndo é peculiar aos paises em
desenvolvimento. Basta contrastar o grau de prioridade que recebem os
6rgdos de defesa da concorréncia nos Estados Unidos e Unido Européia
relativamente aos organismos de defesa comercial. Assim, em cada
jurisdicdo nacional, ha um subinvestimento em defesa da concorréncia e um
sobreinvestimento em protecdo comercial em detrimento do comércio e do
bem-estar mundiais.**

204« mercado relevante é aquele em que se travam as relacdes de concorréncia ou atua o agente econdmico
cujo comportamento esta sendo analisado”, em: Forgioni, op. cit., p. 231.
205 Op. cit., 1985, p. 77.
206 Op. cit., 276-277 e nota de rodapé n° 175.
27 OLIVEIRA, Gesner. Concorréncia: panorama no Brasil e no mundo. So Paulo: Saraiva, 2001, p. 51.
208 H
Id. ibid., p. 55.
99 |d. ibid., p. 55-56.
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Porém, Oliveira ndo trata da falta de mobilizacdo para o liberalismo comercial, que
constitui o antecessor da politica de concorréncia, na promoc¢do da prosperidade das
sociedades. Cabe, por conseguinte, destacar que, tanto para o livre comércio, quanto para a
defesa da concorréncia, ndo ha coalizdes politicas favoraveis. Esse problema de agéo coletiva
ja foi introduzido neste capitulo, tal como tratado por Pareto e por Olson.

De toda forma, concorda-se com Oliveira que considera a disseminacdo de
legislacBes de defesa da concorréncia como fator crucial para 0 comércio mundial, pois: “A
iniciativa multilateral no sentido de promover a defesa da concorréncia em todas as
economias nacionais viria ao encontro do interesse publico em cada jurisdi¢do individual,
reforcando os ganhos para a economia mundial de maior estimulo ao comércio e ao

investimento”.?'°

Com a mesma logica, mas em sentido inverso, a prevaléncia de uma cultura publica e
empresarial de limitagdo da concorréncia em &ambito nacional também repercute
necessariamente na esfera internacional, restringido o comércio internacional e o bem-estar

econdmico.

Pedro da Silveira Montenegro,*** ap6s levantar os diversos problemas da politica
antidumping®? e seus provéveis efeitos negativos sobre o bem-estar do consumidor e sobre a
propria liberalizagdo do comeércio, informa que varios importantes Estados decidiram
extinguir as a¢des antidumping entre si por meio de acordos de cooperacdo ou em blocos

econbmicos.

Nesse contexto, merece destaque a colocacdo de Oliveira®® de que ndo faz mais
sentido a existéncia de acbes antidumping dentro do Mercosul, pois 0s paises podem se
beneficiar dos critérios dos 6rgdos de defesa da concorréncia, especialmente a preocupacéo
maior com os efeitos sobre o consumidor final em contraste com a énfase sobre a protecdo a

indUstria doméstica, tipica da defesa comercial.

Montenegro chega a ponderar que estaria ocorrendo uma gradual substituicdo de

politicas antidumping por politicas antitruste. Ele cita César Mattos para quem: “Distin¢des

219 Op. cit., 2001, p. 56, 58.

1 MONTENEGRO, Pedro da Silveira. A estruturacao internacional da politica de defesa da concorréncia: da
externalizacdo unililateral a Organizagcdo Mundial do Comércio (1948-2000). 2001. 149 p. Dissertacao.
(Mestrado em Relagdes Internacionais). Departamento de Relagdes Internacionais, Universidade de Brasilia,
Brasilia, p. 117.

212 politica antidumping esta inserida na defesa comercial e consiste em medida protecionista amparada no
argumento técnico de que o produtor do pais exportador pratica precos menores do que aqueles praticados em
seu mercado de origem.

213 Op. cit., p. 49.
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entre politicas de concorréncia, investimento e comerciais estdo se tornando crescentemente
obscurecidas, havendo a tendéncia de se usar a concorréncia como uma ‘métrica unificada’ de

todas aquelas politicas”.?**

Entretanto, tal perspectiva, que se poderia considerar neocléssica, ndo subsiste ao
teste da realidade no ambito multilateral da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC). Na
OMC, Oliveira®®® ndo considera realista a transformacéo das regras de defesa comercial em
defesa da concorréncia no curto prazo. Assim também Montenegro ao asseverar que “a
orientacdo clara das autoridades americanas em relacdo a matéria, portanto, parece indicar
que, mesmo na hipdtese de serem criadas regras de defesa da concorréncia no ambito da
OMC, a utilizacdo delas como substitutas das normas antidumping dificilmente ocorrera”.*®
De fato, considerada um dos novos temas da OMC, a politica antitruste foi excluida, em julho

de 2004, do ambito da Organizacao durante a Rodada de Doha.?*

Uma vez que os neoclassicos defendem a livre concorréncia e a menor interferéncia
possivel do Estado no mercado, o resultado necessario é que o comércio internacional passa a
ser marcado pela atuacdo competitiva das empresas, a qual tem o potencial de aumentar os
ganhos absolutos dos Estados-na¢Oes envolvidos assim como elevar o bem-estar econdmico
global. Dessa forma, do ponto de vista tedrico, como enfatizam os liberais, para 0 aumento do
comércio mundial, deixam de ser necessarias medidas neomercantilistas entre os Estados,
como € o caso da defesa comercial, uma vez que a agdo politica, a qual deve ser minima,
passa a se limitar em garantir o livre acesso das novas empresas aos mercados, sejam eles

nacionais ou externos.

A adequada promocdo da concorréncia pelos Estados e pelas proprias empresas
extrapola necessariamente as fronteiras nacionais, justificando o abandono da grande maioria
das outrora tidas como necessarias medidas protecionistas, o0 que leva, em ambito global, ao
aumento da interdependéncia e da eficiéncia econdmica refletindo no maior aumento possivel

da prosperidade da sociedade internacional.

Na pratica, entretanto, ainda sdo limitados os alcances da promocdo politica da

concorréncia para a maior liberalizacdo dos mercados e crescimento econdmico global,

2Y4César Mattos Apud MONTENEGRO, op. cit., p. 117.

215 Op. cit., 2001, p. 57.

26 MONTENEGRO, op. cit., p. 120.

27 Ccf. WORLD TRADE ORGANIZATION. Interaction between trade and competition policy. Disponivel em
<http://www.wto.org/english/tratop_e/comp_e/comp_e.htm>. Acesso em 8 fev. 2006.
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principalmente face a permanéncia de instrumentos de politica de defesa comercial ou,

simplesmente, protecionistas.

3.5 Politica de defesa do consumidor e livre comércio

Como dultima secdo deste capitulo, focaliza-se o que se poderia chamar de
perspectiva neoclassica ou liberal da relacdo entre o livre comércio e o bem-estar dos
consumidores. Segundo se depreende da sec¢do anterior, a maior concorréncia internacional
permite a maximizagdo da prosperidade, por meio da maior eficiéncia e interdependéncia

produtiva e comercial.

Se os consumidores sdo os maiores beneficiados diretos — além dos ganhos a
economia como um todo —, de que forma se d& sua atuacdo na defesa de seus interesses
econdmicos? Eles se mobilizam em defesa do livre comércio e da livre concorréncia? Antes
do liberalismo comercial, contudo, ha que se tratar da atuacdo estatal direta na defesa do

consumidor.

Conforme j& mencionado, a falha de mercado a ser combatida por meio da regulacao
estatal em defesa do consumidor é sua excessiva vulnerabilidade nas relagbes de consumo. O
pressuposto dessa politica €, inicialmente, simples: o consumidor final, como parte mais fraca
na relacdo contratual com o fornecedor — qualquer que seja —, merece protecdo estatal para
fortalecé-lo em relacdo ao segundo, de modo a garantir maior equilibrio na relacdo de
consumo. Permanecendo como fiscalizador, o Estado torna responsabilidade do mercado
oferecer aos consumidores um padrdo minimo de garantias relativo aos seus direitos a salde e
a seguranca no consumo de produtos e servicos, bem como a informacdo adequada para o
exercicio de sua liberdade de escolha. Ao Estado, também sdo imputadas responsabilidades
como promover a educacdo para 0 consumo, garantir aos consumidores a liberdade de

associagdo, entre outros.*

Todavia, é sempre correto o pressuposto de que os consumidores finais representam
0 elo mais fraco no mercado de consumo e necessitam da protecdo permanente do Estado? E a

acdo do Estado na defesa do vulneravel também nédo contém falhas?

218 Cf. UNITED NATIONS GUIDELINES FOR CONSUMER PROTECTION (AS EXPANDED IN 1999),
item 3. Disponivel em: <http://www.un.org/esa/sustdev/publications/consumption_en.pdf>. Acesso em: 29 maio
2006.
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Pensadores liberais podem questionar o grau de vulnerabilidade que enfraqueceria o
poder dos consumidores nos mercados de consumo ou até mesmo se ocorreria qualquer
fragilidade — alguns chegam a argumentar que prevalece a soberania do consumidor no
mercado —, mas o fato é que as mais modernas democracias de mercado do mundo possuem

politicas publicas voltadas para a protecdo de seus consumidores.

Resta analisar como o proprio mercado pode ser compelido a minorar essa
vulnerabilidade e como o Estado moderno atua de modo a nao prejudicar o funcionamento e o
desenvolvimento do livre mercado. A resposta é simples: para tratar da vulnerabilidade do
consumidor de maneira mais eficiente, a0 mesmo tempo em que o Estado é essencial, seu

papel também é minimo.

Antes de sua atuacdo direta na defesa dos interesses dos consumidores, o Estado
precisa garantir o melhor ambiente concorrencial possivel, o qual minora a fragilidade dos

consumidores. Segundo José Geraldo Brito Filomeno:

Assim, em uma economia de mercado — como ainda pretende ser a nossa,
porquanto ainda ndo o é —, é fundamental que exista a livre concorréncia
entre empresas, ja que é por seu intermédio que se obtém a melhoria da
qualidade de produtos e servicos, o desenvolvimento tecnologico na
fabricacéo e melhores opcdes ao consumidor ou usuério final.?*®

Além do mais, o Estado fornece regras claras e horizontais — para todos 0s segmentos
de mercado de consumo — e incentiva seu cumprimento pelos agentes privados, tanto
fornecedores, quanto consumidores, ambos detentores de direitos e responsabilidades. Na
hipétese de conflitos, podem ser incentivados metodos privados de resolucdo, como a
negociacdo entre as préprias partes envolvidas e, em um segundo momento, a arbitragem
privada. A interferéncia de 6rgaos publicos na defesa direta dos consumidores € considerada
uma ultima e dréstica opcao e, ainda assim, denota um possivel grau de precariedade dos
ambientes concorrencial, institucional — pela auséncia de regras claras —, e econémico — por

exemplo, pelo excesso de informalidade — da sociedade em questé&o.

Uma falha de governo na politica de defesa do consumidor seria a exacerbagdo da
intervencdo estatal no mercado. Essa intervencdo, em geral de caréater distributivo e, muitas
vezes, orientada por razbes politicas, juridicas ou sociais, substituiria a l6gica da busca da

eficiéncia pelos agentes econémicos e poderia ter como conseqiiéncia indesejada os aumentos

2% FILOMENO, José Geraldo Brito et al. Codigo brasileiro de defesa do consumidor comentado pelos autores
do anteprojeto. 7.ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001, p. 79. [Grifo do autor].
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dos custos de transacdo refletidos nos precos finais de produtos e servicos ofertados no
mercado consumidor. Além da reducdo potencial da renda dos consumidores, tal intervencao
exacerbada poderia gerar incertezas e insegurancas juridicas para 0os ambientes de negocios

privados.

Voltando ao livre comércio, Jean Coussy?”® destaca a alianca entre empresas
transnacionais e consumidores, que — a partir da representacdo neoclassica dos ganhos de
troca como uma maximizacdo da satisfacdo do consumidor - participariam do
enfraquecimento dos conflitos internacionais e da critica dos controles fronteirigos. Para
aumentarem sua renda, os consumidores defenderiam a liberalizacdo. Como Coussy néo
aprofunda o tema, ndo se sabe de que forma ocorreria essa alianca — se tacita ou explicita —,
mesmo porque as organizacdes de consumidores propugnam, em geral, maior intervencdo do

Estado na economia justamente para regular as atividades das empresas.

N&o ha duvidas de que os consumidores sdao os maiores beneficiados com o livre
comeércio internacional. De acordo com Douglas Irwin, “na maioria das teorias, 0 comércio
mais livre leva & renda maior ou a um maior bem-estar do consumidor”.?** Susan Strange
aponta que “no mercado econémico mundial, a concorréncia entre produtores tem reduzido os
custos para 0os consumidores e ampliado suas opgdes de produtos, enquanto aumenta Sseus
rendimentos reais”.??? Dornbusch®*® explica que os consumidores melhoram suas condicdes,

porgue suas rendas “esticam” (stretch further) com a liberalizacdo comercial.

Na crescente concorréncia comercial global, os consumidores tém maior oferta de
produtos com menores precos e maior qualidade, o que aumenta seu poder de mercado e
permite crescimento real de seu bem-estar econémico. Poder-se-ia supor que sua mobilizagéo,
caso ocorresse, seria de defesas diretas do livre comércio e da livre concorréncia, mas nao é
iSSO que ocorre na pratica. Por que, entdo, os consumidores ndo se mobilizam como forca

econdmica e politica para postular pelos beneficios da economia globalizada?

Né&o se trata de problema de acdo coletiva, pois existem fortes associagdes civis de
defesa do consumidor com articulacdo junto a imprensa e influéncia sobre governos. Ocorre
que tais entidades possuem em sua pauta demandas contréarias a globalizacdo econdmica e ao

livre comércio mundial, além de serem favoraveis a crescente intervencdo estatal no mercado

220 Op. cit., p. 256-257.

221 Op. cit., p. 41. [Traducdo nossa].

222 STRANGE, Susan. “Rethinking Structural Change in the International Political Economy: States, Firms, and
Diplomacy”. In: STUBBS, Richard; UNDERHILL, G. (eds.) Political Economy and the Changing Global
Order. London: Macmillan, 1994, p. 106. [Traducdo nossa].

223 Op. cit., p. 175.
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de consumo. Por que, nesse caso, ndo se mobiliza a ampla maioria de consumidores
beneficiados com o livre comércio e a livre concorréncia? Aqui, sim, aparece a légica da agéo

coletiva de Olson, que prevé a mobilizacdo de grupos menores, e nao de grupos grandes.

As principais dificuldades sdo de percepcdo e de mobilizacdo. A dificuldade de
percepc¢do da-se pelo carater difuso da associacdo dos beneficios de aumento de renda ao livre
comeércio. Em decorréncia dessa falta de consciéncia ndao ha incentivos para a mobilizacdo dos
cidadaos-consumidores beneficiados com o livre comércio para sua defesa, enquanto a
mobilizacdo politica de setores empresariais protecionistas é, em geral, profundamente
articulada politicamente.

Nesse cenario, ndo ha agrupamento de consumidores nem em defesa do liberalismo
comercial nem em defesa da livre concorréncia. 1sso ndo quer dizer que os consumidores ndo
estejam organizados, mas somente que a tematica consumerista ja se encontra preenchida por

outra agenda: a da énfase para o papel do Estado na garantia dos seus interesses.
Ao tratar da realidade dos Estados Unidos, Gilpin explica que:

Compromisso com 0 bem-estar dos consumidores individuais e as realidades
do poder corporativo tém resultado em tensdes ndo-resolvidas entre ideal e
realidade na vida econdmica americana. Enquanto defensores do consumidor
como Ralph Nader querem um papel forte para 0 governo na economia para
proteger os consumidores, economistas americanos e muitos outros reagem
negativamente a um governo ativista por causa de sua crenca de que a
concorréncia € a melhor protecdo para os consumidores exceto quando
existem falhas de mercado.?*

Nesse contexto, em diversos paises, multiplicam-se e ganham importancia
associacdes de consumidores com suas préprias agendas, as quais, em geral, ndo dizem
respeito ao livre comércio, uma vez que a visdo € de profunda desconfianca da capacidade —
ou mesmo intencionalidade ainda que acidental — do sistema capitalista como gerador do
crescimento econdmico e do bem-estar coletivos. Antes, 0 mercado globalizado é visto como
responsavel por problemas de desenvolvimento econdémico e pela situacdo precaria de
milhdes de consumidores ao redor do globo.?”® Logo, as organizacdes de consumidores
propugnam, em regra, maior intervencdo do Estado na economia justamente para regular as

atividades das empresas.

224 Op. cit., p. 152.

225 Ao se referirem especialmente & América Latina, Jeffry Frieden et ali apontam que alguns economistas e
cientistas politicos da regido ainda repetem o velho refrdo de que os mercados perpetuam a desigualdade, com
razoavel impacto sobre a populacdo. Cf. FRIEDEN, Jeffry et ali, op. cit., p. Xiii.
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Em suma, pela falta de percepcao da relacdo, ndo ha incentivos para a mobilizagédo
da sociedade beneficiada com o livre comércio, enquanto a mobilizacdo politica de setores
protecionistas ou intervencionistas é profundamente articulada politicamente, seja por grupos
empresariais beneficiados pelo protecionismo seja por associagOes civis antiglobalizacdo de

carater nacional e transnacional.

Apds a andlise da relacdo entre livre comércio, concorréncia e consumidor, resta
ponderar sobre o papel do Estado na promoc¢édo do bem-estar econémico dos consumidores: 0
Estado deve inicialmente rever os proprios efeitos perversos — como, por exemplo, setores
oligopolizados artificialmente por lei — de sua intervencdo na economia, para, em seguida,
atuar no combate as falhas de mercado sob as quais possa ter uma acao efetiva, como € caso
da existéncia de praticas privadas que afastem a possibilidade natural de concorréncia entre

empresas.

Apreende-se que o desenvolvimento do livre comércio — assegurado pelo Estado — é
o principal responsavel pelo avanco da livre concorréncia e pelo aumento do bem-estar
material dos consumidores nas modernas economias capitalistas. Por isso, o liberalismo
comercial é fundamental para o avanco da prosperidade da sociedade de consumo, mas

sozinho ndo é suficiente.

A atuacdo estatal direta nas defesas da concorréncia e do consumidor é necessaria
para combater os problemas de concorréncia limitada e de vulnerabilidade do consumidor,
gue ndo sdo solucionados pelo livre mercado. Politicas publicas eficientes de defesas da
concorréncia e do consumidor regulam as atividades econdmicas de modo a maximizar as
possibilidades de ganhos de bem-estar das trocas privadas e sdo imprescindiveis para a

propria evolucdo do sistema de mercado.
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Capitulo 4

POLITICAS PUBLICAS DE DEFESAS DA CONCORRENCIA E DO

CONSUMIDOR NOS PAISES DO CONE SUL

Este capitulo aprofunda a avaliacdo do papel do Estado para a promogdo da livre
concorréncia e do fortalecimento do consumidor em cada um dos Estados membros do
Mercosul. Enfatiza, dessa forma, a acdo estatal na promocéo de politicas publicas de defesas

da concorréncia e do consumidor.

Pode-se dizer que este quarto capitulo focaliza as questdes setoriais, permitindo a
compreensdo da evolucéo das disciplinas essencialmente nacionais de defesas da concorréncia
e do consumidor — neste capitulo — até alcancarem o ambito sub-regional do Mercosul — no
quinto capitulo. Juntos, os dois capitulos fornecem, portanto, as principais informacdes para a
adequada avaliagdo da influéncia das instituicdes estatais de defesas da concorréncia e do
consumidor na promocao de ambiente de concorréncia e de mercado de consumo condutores

ao aumento do bem-estar material das sociedades do Cone Sul.

Pretende-se, por meio da economia politica liberal, ndo apenas explicar o
funcionamento dos diferentes sistemas nacionais de defesas da concorréncia e do consumidor,
mas desmistificar a pretensdo recorrente de superioridade dos sistemas brasileiros face aos

dos demais sdcios.

Inicialmente, contrapbe-se o enfoque de economia politica da pesquisa ao enfoque
juridico prevalecente no Brasil sobre as duas tematicas. Em seguida, sdo explicadas as
caracteristicas de politicas reguladoras das defesas da concorréncia e do consumidor,
enfatizando as convergéncias e os conflitos entre elas. Justificam-se os motivos para o seu
tratamento conjunto realizado nesta dissertacdo. Parte-se, entdo, para consideragcdes sobre suas
dimensGes internacionais, com destaque sobre a Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU) e a
Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE). Finalmente, sdo
apresentadas, de forma critica, as politicas nacionais de defesa da concorréncia no Brasil e na

Argentina e de defesa do consumidor nos quatro paises do Mercosul. Destaque especial é
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dado ao Brasil, cujas instituicdes, alem de mais antigas, possuem maior influéncia sobre a

evolucéo das disciplinas no Mercosul.

A anélise empreendida vale-se de legislacbes e obras de carater juridico e juridico-
econdmico que tratam das instituicbes de defesas da concorréncia e do consumidor em cada
Estado membro. Ambas tematicas tém sua base referencial, especialmente no Brasil, a partir
de construcdes juridicas proprias acompanhadas de profundas sistematizacdes dos chamados
doutrinadores, que sdo académicos de direito. O antitruste e a defesa do consumidor podem
ser considerados ramos do direito econdmico, o qual normatiza a intervengdo estatal na

economia.

Para Maria Tereza Leopardi Mello, “a natureza dos temas tratados demanda uma
abordagem juridica e econémica”.?®® Utiliza-se, todavia, ndo o direito econdmico, mas a
economia politica de modo a identificar e relacionar as caracteristicas de cada sistema
nacional sob a perspectiva da evolucéo da relagdo entre Estado e mercado em sociedades que

ainda ndo podem ser consideradas democracias de mercado consolidadas.

Enquanto a literatura brasileira sobre defesa da concorréncia preocupa-se em tratar
de forma mais equanime dos aspectos juridicos e econdmicos dos fenémenos que analisa,
assumindo, dessa forma, maior diversidade e complexidade analitica, a abordagem brasileira
das relacdes de consumo sobrepde o elemento juridico a qualquer outro, o que diminui sua

interdisciplinaridade.

De todo modo, o entendimento dos tratamentos juridicos dos fendmenos da
concorréncia e das relagdes de consumo é fundamental para a compreensdo das bases
referenciais — politicas publicas nacionais — das constru¢cfes das disciplinas suplementares de

defesas da concorréncia e do consumidor na unido aduaneira do Mercosul.

4.1 Politicas reguladoras de defesas da concorréncia e do consumidor

Esta secdo trata das convergéncias e conflitos das politicas de defesas da

concorréncia e do consumidor entre si e delas com o livre comércio. Procura, dessa forma,

226 MELLO, Maria Tereza Leopardi. “A integracdo pela harmonizacao regulatoria: defesa da regulacéo da
concorréncia e da do consumidor”. In: CHUDNOVSKY, Daniel; FANELLI, José Maria (Coords.). El desafio de
integrarse para crecer: balance y perspectivas del Mercosur en su primera década. Buenos Aires: Red
Mercosur, Siglo Veintiuno, BID, 2001, p. 117. p. 117-143.
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responder a questdes como: Por que essas politicas sdo consideradas reguladoras? Como
evitar que elas se tornem um fim em si mesmas? Quais as semelhancas que as aproximam e as

diferencas que as afastam? E por que analisa-las de forma conjunta?

Destarte, primeiramente, hd que se tratar da nocdo de politicas publicas. Cabe
esclarecer que Estado-nacdo, Estado e politicas publicas ndo sdo termos sinbnimos e possuem
caracterizagdes proprias. As ultimas representam a vertente mais pratica da acdo estatal,

enguanto o primeiro € o mais amplo, refere-se ao ente politico soberano.

As politicas publicas sdo conjuntos de decisdes e acgdes relativos a alocagédo
imperativa de valores. Sdo, de forma simplificada, o Estado em acdo. As defesas da

concorréncia e do consumidor constituem politicas publicas de regulacdo econémica.

Ao distinguir, a partir da teoria das politicas publicas, entre as politicas reguladoras,
de um lado, e as politicas distributivas e redistributivas, de outro, Francois d’Arcy esclarece,
de forma didatica, que “nas politicas reguladoras, as autoridades publicas exercem um
controle permanente sobre atividades que tém um valor relevante para a sociedade, por meio
de regras juridicas que se lhes aplicam. [...] Os meios sdo a regulamentacdo e a existéncia de

organismos de controle”.?’

Segundo Gilpin, “politica de concorréncia aplica-se aquelas politicas e regulacGes
econbmicas domeésticas que determinam formas legais ou legitimas de comportamento e
praticas de negdcios”.??® Seu entendimento genérico também vale para a politica de protecéo

do consumidor.

Para Pio, “a sociedade € que precisa se organizar para defender a concorréncia. Neste
caso, € essencialmente sobre o Estado (legislacdo, 6rgdos de fiscalizacdo e de defesa da
concorréncia, justica) que recai a tarefa de promover a concorréncia, impedir a formacéo de

cartéis e regular os monopdlios naturais para que seja realizado o interesse ptblico”.??°

A defesa do consumidor ocorre da mesma maneira, a partir da atuacdo do Estado em
suas diferentes esferas de poder: executivo, legislativo, judiciario. Seu foco direto € a protecédo
do consumidor. Sua acao destina-se a regular atividades privadas ou estatais que onerem, de

forma exacerbada e abusiva, a situagdo contratual do consumidor na relagédo de consumo. A

227D’ ARCY, Francois. Unido Européia: instituicdes, politicas e desafios. Rio de Janeiro: Konrad Adenauer
Stiftung, 2002, p. 100.

228 GILPIN, Robert. Global political economy: understanding the international economic order. Princeton:
Princeton University Press, 2001, p. 193. [Tradug&o nossa].

2 p|Q, Carlos. Relagdes internacionais: economia politica e globalizac&o. Brasilia: IBRI, 2002, p. 98.
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intervencdo do Estado visa a reduzir coercitivamente a vulnerabilidade natural do consumidor
frente ao fornecedor. Tal vulnerabilidade pode ter varias dimensdes como informacional,

técnica, juridica.

O consumidor é o objeto das politicas de relagbes de consumo, as quais visam
aumentar seu poder face aos fornecedores, promovendo maior equilibrio entre as partes na
relacdo de consumo. Todavia, a protecdo do consumidor ndo pode ser um fim em si mesmo,
pois para 0 aumento do bem-estar econdmico ha que se ter também em conta a necessidade do
desenvolvimento e crescimento econdmicos. Ja a defesa da concorréncia visa, de forma
indireta, a garantir e aumentar o poder e a renda dos consumidores. Para tanto, atua sobre o
comportamento das empresas de modo a promover a competicdo no mercado. Exceto em
paises que possuem a regra da infracdo per se, a defesa da concorréncia, com a adogdo da

230

regra da razdo,”>” ndo € um fim em si mesmo, como é o caso do Brasil, que, nesse caso, junta-

se a maioria dos paises desenvolvidos.

Tanto a livre concorréncia quanto as relacbes de consumo voltam-se para 0 bem-
estar dos consumidores, mas enquanto o antitruste atua diretamente sobre as empresas,
beneficiando os consumidores de modo indireto, a defesa do consumidor atinge diretamente

0s consumidores.

A protecdo do consumidor, por meio da positivacdo juridica de seus direitos,
prescreve a intermediacdo do Estado em prol do vulneravel na sua relagdo com o fornecedor,
seja ele qual for. Com alcance horizontal — para todos os setores econdmicos em que haja
relacdo de consumo —, o objetivo dessa politica é reduzir a fragilidade do consumidor no

mercado — considerada uma falha — e tornar mais equilibrada a relacéo entre as partes.

Trata-se de uma politica reguladora prépria e que estabelece um padrdo bésico de
garantias na aquisicao de produtos e servigos, o qual tem efeitos redistributivos do fornecedor
para o consumidor ao imputar ao primeiro obrigagdes de carater oneroso. Destina-se, enfim, a
garantir um padrdo minimo de salde, seguranca, informacdo e lealdade nas relacdes
contratuais de consumo, o qual ndo existiria de forma espontanea pelo mercado e sem a

intervencéo direta do Estado.

%0 paula Forgioni explica que a regra da razao constitui uma das vélvulas de escape mais utilizadas pela politica
antitruste. Segundo a autora, “pela regra da razdo, somente sdo consideradas ilegais as praticas que restringem a
concorréncia de forma ndo razoavel (que se subsumiriam, por via de consequiéncia, a regra da proibicéo per se)”.
Em: FORGIONI, Paula A. Os fundamentos do antitruste. 2.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 203,
207-208.
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D’Arcy®®! apresenta os cinco objetivos da politica de concorréncia: primeiro, evitar a
tentativa de monopolizacdo de determinados mercados por meio de acordos ou praticas
concertadas entre empresas que tentam impedir, restringir ou falsear a concorréncia; segundo,
evitar o abuso da posicdo dominante, situacdo na qual uma empresa, com supremacia
econdmica, busca impedir a manutencdo de uma concorréncia efetiva no mercado; terceiro,
controlar as concentracfes de empresas, de modo a evitar a criacdo de posi¢cdes dominantes
das quais resultem entraves a concorréncia efetiva; quarto, impedir os auxilios estatais que
falseiem a concorréncia, subsidiando, de forma vertical, determinadas empresas ou producdes;
e, por ultimo, serem suas regras aplicadas também as empresas publicas e, igualmente, as

empresas prestadoras de servicos de interesse econdémico geral.

A premissa é que as defesas da concorréncia e do consumidor sdo institui¢cbes
inerentes a uma economia de mercado. Assevera-se, por outro lado, que a atuacdo estatal na
protecdo da concorréncia e do consumidor € tanto mais necessaria quanto menos aberta e

concorrencial é a economia em questao.

No entendimento de Mello, como formas de regulacdo, os sistemas — ou as politicas
— de defesas da concorréncia e do consumidor constituem, com outros sistemas normativos,
arcaboucos juridico e institucional para orientar e mediar a atuacdo entre empresas e
consumidores. Ambos protegem interesses sociais e possuem objetos proximos, mas distintos:
enguanto a norma antitruste atua sobre os danos a concorréncia, a legislacdo de defesa do

consumidor protege os interesses de consumidores finais.?*?

Ainda segundo Mello, “a lei antitruste, embora diretamente orientada para a prote¢ao
do processo competitivo, tem por finalidade ultima um resultado de bem-estar social
propiciado pela concorréncia, que interessa aos consumidores em geral — eficiéncia
econdmica que implica, entre outros efeitos, mais e melhores produtos a menores precos”.”*
A autora confirma que normas especificas de defesa dos direitos dos consumidores justificam-
se mesmo em mercados em que haja concorréncia, por essa ser imperfeita, pela racionalidade

ser limitada e pelas informacdes serem incompletas.

Uma diferenca importante é a caracteristica mais econémica e menos juridica dos
sistemas de defesa da concorréncia em comparacao aos de protecdo do consumidor. A defesa

da concorréncia procura equilibrar aspectos juridicos e econdmicos em sua analise. Ja a

2L Cf. op. cit., p. 110-112. Ainda que d’Arcy refira-se & Unido Européia, sua explanagéo aplica-se também para
politicas antitruste nacionais.

232 Cf. MELLO, op.cit., p. 117-119.

233 Op. cit., p. 118. [Grifo da autora].

81



protecdo do consumidor trata da relacdo de consumo integrada por um consumidor e um
fornecedor, e seu objetivo é fortalecer a posicdo do primeiro face ao segundo, de modo a
tornar a relacdo mais equilibrada. Sua analise fundamenta-se, portanto, sobre base juridica.
Outros elementos, como distor¢des ou impactos econdémicos nédo sao, especialmente no Brasil,
considerados. Por outro lado, em ambos sistemas, da concorréncia e do consumidor, Sdo
relevantes os aspectos politicos, econdmicos e juridicos envolvidos, por se tratarem de

politicas publicas regulatérias ou reguladoras.

Os dois sistemas normativos funcionam, em regra, de forma harmdnica e
convergente. Ha casos, todavia, em que, além de gerarem distor¢des no mercado, podem
entrar em conflito entre si. O capitulo anterior mencionou em suas ultimas duas secGes falhas
de governo que afligem as duas tematicas, no caso: o paradoxo da concorréncia — sua inibicéo
no médio prazo pelo excesso de rigor na atuagdo antitruste no curto prazo — e os efeitos
distributivos da intervencdo econémica exacerbada do Estado na defesa do consumidor.
Nesses dois casos e em outros, as falhas de governo ligam-se, em geral, a baixa clareza dos
limites para a regulacdo estatal, a qual tende a ser excessiva especialmente no Brasil. No Pais,
permanece o contexto de “vicio historico de Estado demais e sociedade de menos”, conforme
apresentado por Antonio Carlos Lessa.”** Pode-se adaptar a frase de Lessa para incluir

“mercado de menos”.

Um grave problema é a ocorréncia de interferéncia de uma politica sobre outra.
Mello?®® refere-se & possibilidade de que normas técnicas, baseadas na protecdo do
consumidor e voltadas para a comercializagdo de produtos e servigos, possam restringir a
entrada de empresas em determinados segmentos de mercado. Além de possivel entrave a
concorréncia, poderia haver a caracterizacdo de uma barreira comercial. O quinto capitulo

236

aprofunda a avaliacdo da legislagdo consumerista® como barreira técnica ao comércio.

Do exposto, observa-se a conveniéncia do tratamento conjunto das duas tematicas.
Elas sdo interdependentes enquanto politicas reguladoras. Seus objetos também estéo
relacionados. Ambas sdo necessarias para induzir o mercado a otimizar seu potencial de

maximizacdo do bem-estar em beneficio da sociedade.

4 De acordo com sua aula de 14 de marco de 2005, da disciplina As Relagdes Internacionais do Brasil apds a
Segunda Guerra Mundial, ministrada durante o 1° Semestre de 2005, no Programa de Pds-Graduagao em
Relacdes Internacionais da Universidade de Brasilia.

2% Op. cit., p. 119.

236 “Consumerista” refere-se & “defesa do consumidor”.
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4.2 Organizagdes internacionais relacionadas

As principais organizac@es internacionais que tratam das defesas da concorréncia e
do consumidor sdo a Unido Européia (UE), a Organizacdo das NagOes Unidas (ONU) e a
Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE). A UE aparece
sempre como referéncia, configurando-se, sem ddvida, como o espaco publico transnacional
mais intenso. Isso ndo quer dizer que ela seja um modelo a ser seguido, mesmo porque sua
experiéncia de integracdo é Unica no mundo, dentre as mais de duas centenas de acordos

regionais de comércio existentes.

Além da UE, destaca-se a OCDE, que tem avangado na cooperagdo entre as
modernas democracias de mercado no tratamento conjunto das duas tematicas. O Brasil e a
Argentina tém participado de foruns de defesa da concorréncia da OCDE. Entretanto, para 0s
em desenvolvimento, em geral, e para os paises do Cone Sul do continente americano, em

particular, as primeiras referéncias sobre concorréncia e consumidor ligam-se a ONU.

Na 4rea da protecdo do consumidor, destaca-se a Consumers International,?’ uma
organizacdo ndo-governamental (ONG) internacional organizada junto ao sistema das Nagoes
Unidas. Essa ONG néo apenas inspira e orienta diversas associa¢es civis de defesa do
consumidor que sdo suas integrantes — também dos paises do Cone Sul — como busca
influenciar a atuacdo estatal em prol do consumidor, sem considerar aspectos comerciais.
Possui postura critica em relacdo a globalizagdo comercial, o que a faz desconsiderar o0s

beneficios do livre comércio para o bem-estar material coletivo.

No que se refere a politica de concorréncia, a Conferéncia das Nac6es Unidas sobre
Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) tem inserido essa tematica na sua discussao sobre
desenvolvimento econémico. A UNCTAD possui 0 Grupo Intergovernamental de Peritos em

defesa da concorréncia, do qual o Brasil faz parte.

Sobre a protecdo do consumidor, a ONU ndo atribuiu essa responsabilidade a
nenhum de seus 6rgdos — a ndo ser a UNCTAD, em alguma medida —, mas sua Assembléia
Geral legislou sobre o tema, reconhecendo-o como importante instrumento de cidadania. Em

sua Resolucdo n° 39/248, aprovou, em abril de 1985,*® politica que assegura os direitos

7 \Jer CONSUMERS INTERNATIONAL. Disponivel em: <http://www.consumersinternational.org>. Acesso
em 24 maio 2005.

2% \Ver: UNITED NATIONS GUIDELINES FOR CONSUMER PROTECTION. Disponivel em:
<http://www.un.org/documents/ga/res/39/a39r248.htm>. Acesso em: 22 jun. 2005.
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basicos do consumidor, refletindo a preocupacéo internacional acerca do tema. A Resolucéo,
de carater recomendatorio, também assevera que a protecdo do consumidor nao deve vir a ser

utilizada como barreira ao comércio.

De grande influéncia sobre paises em desenvolvimento, a Resolugdo n® 39/248 foi,
por exemplo, uma das principais fontes para a elaboracdo do Cédigo Brasileiro de Defesa do
Consumidor em 1990. Em consequiéncia de sua ampla repercusséo, a Resolucdo foi atualizada
em 19997 para incluir elementos para 0 consumo sustentavel, em termos econémicos,

sociais e ambientais.

A influéncia da ONU possui uma caracteristica fundacional e estatica, ndo se
voltando para o tratamento dindmico de questdes praticas das tematicas de concorréncia e do
consumidor. A UNCTAD parece preocupada com a defesa da concorréncia, mas em sua
relagdo com o desenvolvimento econOmico, ndo necessariamente com a promocdo da
cooperacao entre autoridades antitruste. Na defesa do consumidor, a impressdo é que as
promocdes da legislacdo modelo da ONU e da cultura consumerista encontram-se delegadas a
Consumers International, a qual promove a cooperacao pratica entre associagdes civis de todo
0o mundo e, até mesmo, entre Orgdos publicos nacionais, especialmente de paises em

desenvolvimento.

Na implementacdo da cooperacdo internacional, a iniciativa intergovernamental
maior é da OCDE, que congrega 0s mais ambiciosos esforcos — sem considerar a UE — de
cooperacéo e atuacdo multilateral na defesa da concorréncia e na protecdo do consumidor. E o
Brasil participa de seu Comité de Concorréncia (Competition Commettee), como membro
observador, e da Rede Internacional de Concorréncia (ICN - International Competition
Network), mas ndo de seu Comité de Politica do Consumidor (Committee on Consumer
Policy) nem de sua Rede Internacional de Protecdo e Defesa do Consumidor (ICPEN —
International Consumer Protection and Enforcement Network).

Denis Fontes de Souza Pinto?*

esclarece ser a OCDE um organismo complexo, com
a capacidade de aliar a analise académica a analise factual, gerando recomendacdes de
politicas para atender as demandas dos paises membros, tendo sua acdo baseada na persuasao,
na busca de construgdo do consenso pelo conhecimento. Ele destaca que a OCDE agrupa mais

de 150 unidades, entre comités, grupos de trabalhos e agéncias afiliadas, de todos os setores

%9 \Ver: UNITED NATIONS GUIDELINES FOR CONSUMER PROTECTION (AS EXPANDED IN 1999).
Disponivel em: <http://www.un.org/esa/sustdev/publications/consumption_en.pdf>. Acesso em: 29 maio 2006.
240 PINTO, Denis Fontes de Souza. OCDE: Uma visdo brasileira. Brasilia: Instituto Rio Branco, 2000, p. 19,
20, 35.
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da atividade publica da area econdmica e social. Souza Pinto afirma que as normas da OCDE
ilustram sua natureza “como nucleo de concertacdo e harmonizacao de préticas e legislacdes
dos paises de maior desenvolvimento relativo para a consolidacdo e aprofundamento da
ordem econdmica mundial, baseada nos principios do liberalismo e das forcas do

mercado”.?*

Gilpin explica as duas opc¢Oes para reducdo das diferencas regionais, uma pelas

forcas do mercado e outra pela cooperacéo intergovernamental:

Existem varias solugbes possiveis para os problemas gerados pelas
diferencas nacionais que tém criado obstaculos para o funcionamento
adequado e desenvolvimento completo da economia global. Diferengas
poderiam ser erradicadas ou minoradas tanto pelo funcionamento do
mercado, como a teoria neocléssica da convergéncia sugere, ou por
negociacdes politicas para alcancar harmonizacdo de préaticas nacionais. A
posicdo de convergéncia requer paciéncia, na medida em que assevera que
0s sistemas nacionais convergirdo pela operacdo de mercados nos quais, com
o tempo, forcas econbmicas fardo as na¢Ges modificarem suas estruturas
econdmicas e praticas de negocios. Harmonizacgdo, por outro lado, é baseada
em negociagBes internacionais e reciprocidade que levam a eliminacéo de
diferencas nacionais.**?

Por suas caracteristicas, a OCDE pode ser considerada como a mais promissora
organizacdo internacional para sistematizar a cooperacdo voluntaria e efetiva entre as
autoridades reguladoras nacionais de defesas da concorréncia e do consumidor dos paises

membros ou observadores e induzir a convergéncia de seus sistemas nacionais.

4.3 A defesa da concorréncia na Argentina e no Brasil

Primeiramente, esclarece-se que o Paraguai e 0 Uruguai ndo possuem instituicdes —
normas ou 6rgdos — de defesa da concorréncia em funcionamento efetivo. Trata-se de
realidade que restringe qualquer possibilidade de avanco de seu tratamento no ambito do
Mercosul. Por outro lado, Brasil e Argentina buscam aprofundar sua cooperacdo bilateral na

matéria.

Uruguai e Paraguai ndo empreenderam reformas de Estado em sentido estrito, como

antecipado no segundo capitulo. O Uruguai ainda possui uma economia marcadamente

21 1d. ibid. p. 62.
242 Op. cit., p. 183-184. [Grifo do autor]. [Traduc&o nossa].
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estatal, em que o ideal da concorréncia se torna mais distante. Além da baixa dindmica de sua
economia — exceto pelo avancgo das “maquiladoras” — e da dimenséo reduzida de seu mercado,
o Paraguai ainda convive com alto grau de instabilidade politica, e sua administracdo publica

nao detém uma burocracia moderna.

O baixo dinamismo econémico-institucional dos dois socios menores do Mercosul
ndo permite que sejam classificados como democracias de mercado consolidadas. N&o
surpreende, portanto, que ndo possuam instituicbes antitruste, as quais necessitam de

ambiente de economia de mercado para se desenvolver.

4.3.1 Argentina

A defesa da concorréncia na Argentina encontra-se em estagio semelhante ao do
Brasil, exceto no que se refere a menor autonomia decisoria do 6rgdo antitruste daquela.

José Tavares de Aradjo Jr.**®

aponta como as principais limitacBes da politica de
concorréncia na Argentina na década de 90 — em que ainda tinha vigéncia a Lei n°® 22.262 de
1980 — a auséncia de enquadramento legal para os atos de concentracéo e a falta de autonomia
decisdria do 6rgdo antitruste. Com a Lei argentina n° 25.156 de 1999, passou-se a regular 0s
atos de concentragdo, inseriu-se a extraterritorialidade no ambito de aplicacdo da lei e

estabeleceu-se o Tribunal de Defesa da Concorréncia.

Todavia, esse Tribunal independente, que substituirda a Comissao Nacional de Defesa
da Concorréncia, subordinada a Secretaria de Coordenacdo Técnica do Ministério da
Economia, ainda ndo entrou em funcionamento. Tal quadro demonstra ndo apenas a
permanéncia da baixa autonomia da politica antitruste argentina, mas a distancia entre o

mandamento normativo e a realidade politico-institucional.

De qualquer modo, a defesa da concorréncia na Argentina encontra-se bastante

internacionalizada, com negociacOes de cooperacdo internacional, especialmente em relacdo a

2 TAVARES DE ARAUJO JR., José. “Politica de concorréncia no Mercosul: uma agenda minima”. In:
CHUDNOVSKY, Daniel; FANELLI, José Maria (Coords.). El desafio de integrarse para crecer: balance y
perspectivas del Mercosur en su primera década. Buenos Aires: Red Mercosur, Siglo Veintiuno, BID, 2001, p.
147-148. p. 145-160.
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OCDE, UNCTAD e ao acordo birregional de integragdo comercial Mercosul-Unido

Européia.>*

4.3.2 Brasil

Apesar da criacdo do Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE) em
1962, foi somente com a Lei n°® 8.884 de 1994 que o Estado brasileiro passou a exercer todas

as funcdes de um verdadeiro tribunal da concorréncia como das economias abertas.?*

Marcelo de Lima e Souza sumariza a evolucdo historica da fundamentacdo da

intervencdo do Estado brasileiro na defesa da concorréncia:

No Brasil, a defesa da concorréncia teve, tradicionalmente, um sentido
oposto ao norte-americano. Enquanto na América do Norte sua existéncia
esteve sempre ligada a liberdade empresarial, em territdrio nacional associa-
se seu conceito a defesa da economia popular e, muitas vezes, de forma
antagonica a livre iniciativa. Se, por um lado, a tnica sempre foi a defesa do
consumidor, por outro lado, via de regra, sempre se acreditou que essa
defesa deveria ser feita por meio da intervencdo estatal ativa, métodos
opostos aos defendidos pelo escola de Chicago, para alcancar, argumenta-se,
0 mesmo fim. Somente a partir da Lei n° 8.884/94 é que se pode verificar
uma mudanca no direcionamento da defesa da concorréncia no Brasil, razdo
pela qual alguns autores identificam essa lei como o inicio do moderno
direito antitruste no Brasil.**®

Forgioni®” explica que o antitruste no Brasil orienta-se pela repressdo ao abuso do
poder econdmico; enquanto nos Estados Unidos, pela tutela da livre concorréncia. Por outro
lado, Souza®*® ndo deixa ddvidas de que o modelo norte-americano é a principal inspiragdo
para o sistema brasileiro de defesa da concorréncia. Para ele, contudo, 0 modelo japonés pode
trazer mais contribuigbes para o necessario aprimoramento institucional da defesa da
concorréncia no Brasil. Souza critica, por exemplo, a excessiva autonomia do Poder Judiciario
brasileiro para rever decisbes administrativas antitruste, 0 que aumentaria 0 ambiente de

incerteza. Como contraponto, ele apresenta interessante simbiose entre 0 mercado e a defesa

244 \Ver: ARGENTINA. COMISSAO NACIONAL DE DEFESA DA CONCORRENCIA. Politicas de
competencia en foros internacionales. Disponivel em:
<http://www.mecon.gov.ar/cndc/foros_internacionales.htm>. Acesso em: 23 nov. 2004.

25 Cf. TAVARES DE ARAUJO JR., op. cit., 2001, p. 149.

246 SOUZA, Marcelo de Lima e. Aspectos institucionais da politica de defesa da concorréncia no Brasil e no
Japdo. 2003. 57 p. Dissertacdo. (Mestrado em Economia da Regulacéo e Defesa da Concorréncia).
Departamento de Economia, Universidade de Brasilia, Brasilia, p. 3.

247 Op. cit., p. 282.

8 1d. ibid., p. 44, 48 e 39.
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da concorréncia no Japdo. Neste pais, as analises de casos de concentracdo prevéem a
comunicacdo informal entre as empresas envolvidas e a agéncia antitruste antes da submisséo

formal da operacéo.

De toda forma, a defesa da concorréncia no Brasil possui alto nivel de
internacionalizagdo, assim como na Argentina, mantendo-se constantemente atualizada sobre
as transformacdes pelas quais o tema tem passado na agenda internacional. Porém, a estrutura
brasileira enfrenta outros problemas, como sua excessiva fragmentacdo institucional e a

morosidade processual.

O denominado Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) é formado
pelos trés orgdos federais encarregados da defesa da concorréncia no Pais: a Secretaria de
Acompanhamento Econémico (SEAE), do Ministério da Fazenda; a Secretaria de Direito
Econbémico (SDE), do Ministério da Justica, esses dois primeiros com funcgéo investigativa e
analitica; e o Conselho Administrativo de Defesa Econdémica (CADE), autarquia vinculada ao

Ministério da Justica, com funcéo judicante.

Tal estrutura administrativa fragmentada em trés 6rgdos distintos aumenta 0s custos
de transacdo das empresas e a morosidade dos processos, esta ainda agravada pelos prazos de
analise processual existentes. Ndo obstante, a legislacdo de defesa da concorréncia permite a
adequada promocéo da concorréncia — com limitada intervencdo no mercado —, pois nao adota
a regra da infracdo per se, mas sim a regra da razdo, o que evita a prevaléncia da defesa da
concorréncia como um fim em si mesma. O SBDC promove, ademais, a advocacia da
concorréncia®® junto ao préprio Estado e ao mercado. Além disso, o Brasil participa de
diversos acordos bilaterais e foéruns internacionais da éarea, sendo membro da Rede
Internacional de Concorréncia (ICN - International Competition Network) e membro

observador do Comité de Concorréncia (Competition Commettee), ambos da OCDE.

No que se refere a participacao social, destaca-se o Instituto Brasileiro de Estudos de
Concorréncia, Consumo e Comércio Internacional (Ibrac) como uma das unicas entidades
privadas voltadas para as relacbes de concorréncia no Brasil. Isso demonstra que a
mobilizacdo da sociedade civil para a defesa da concorréncia é bem menor do que para a
defesa do consumidor. Nas duas tematicas, merece também destaque o Conselho Federal

24«0 SBDC faz advocacia da concorréncia em duas dimensdes. A primeira reflete o papel dos 6rgdos como
consultores do governo e das agéncias reguladoras do setor no que tange a legislacdo e regulamentos que
implicam politica de concorréncia. A segunda é como proponentes para maior reconhecimento publico e
aceitacao dos principios de concorréncia”. Cf. ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E O
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (OCDE). Lei e politica de concorréncia no Brasil: uma revisdo pelos
pares. Disponivel em: <http://www.mj.gov.br/sde/relatorio.htm>. Acesso em: 18 maio 2004, p. 97.
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Gestor do Fundo de Defesa dos Direitos Difusos (CFDD), vinculado ao Ministério da Justica
do Brasil, que, como instituicdo publica, promove importante interacdo Estado-sociedade em
diversas areas, entre elas as defesas da concorréncia e do consumidor. O CFDD seleciona e
financia projetos de o6rgdos publicos e associacBes civis que promovam, direta ou
indiretamente, a recuperacdo de danos causados aos interesses difusos e coletivos da
sociedade, como ao meio ambiente, ao consumidor, ao patriménio historico, a defesa da

concorréncia.

Mesmo sendo as legislagcbes antitruste brasileira e argentina dotadas de
extraterritorialidade em sua aplicagdo, até 2001, ndo houve nenhum caso conjunto sequer
entre os dois paises.”° Talvez, com a futura entrada em vigor do acordo bilateral de 2003 esse

quadro possa mudar.

Em 2003, o Brasil assinou com a Argentina acordo bilateral de cooperacdo em defesa
da concorréncia, o qual ainda ndo foi ratificado pelo Congresso até o presente. “As
dificuldades associadas a implementacdo dos acordos, sob os auspicios do Mercosul, levaram
0 SBDC a ter como foco os acordos bilaterais, tais como o mantido com a Argentina, para
oferecer um método prético para facilitar a cooperacdo em questdes de politica de defesa da

concorréncia”.

Esse acordo bilateral ilustra a prevaléncia do eixo historico de cooperagdo Brasil-
Argentina em detrimento do Mercosul, especialmente em relacdo a temas setoriais, dadas as

maiores semelhancgas e menores assimetrias entre os dois principais socios do Cone Sul.

4.3.3 Dimensao sub-regional

Ainda que Paraguai e Uruguai ndo tenham voltado seus aparelhos de Estado para a
promocédo da concorréncia pelo menos até o inicio de 2006, segmentos de seus mercados ja
adquiriram dimenséo regional. Assim também entende José Tavares de Aradjo Jr.,** para
guem as condicdes de concorréncia dos paises membros do Mercosul se tornaram

interdependentes assumindo uma dimensédo verdadeiramente regional.

0 cf. TAVARES DE ARAUJO JR., op. cit., 2001, p. 150.

> Em: ORGANIZAQAO PARA A COOPERAQAO E O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (OCDE). Lei
e politica de concorréncia no Brasil: uma revisdo pelos pares. Disponivel em:
<http://www.mj.gov.br/sde/relatorio.htm>. Acesso em: 18 maio 2004. p. 76.

252 Op. cit., 2001, p. 150.
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A situacdo pode ser resumida da seguinte forma. Casos de defesa da concorréncia,
tratados por autoridades antitruste da Argentina e do Brasil de forma isolada, ja possuem
implicacdes por todos os paises do Cone Sul, adquirindo dimensdo sub-regional. Cresce,
portanto, o namero de casos com dimensdo geografica do chamado mercado relevante
abrangendo todo o Cone Sul. A atuacdo estatal, todavia, ndo acompanhou a realidade

econdmica.

A acdo do Estado por meio da cooperacao regional enfrenta problemas sérios, que
envolvem aspectos da cooperacdo internacional, bem como da cultura da concorréncia.
Segundo Tavares de Aradjo Jr., a cooperacgdo internacional entre 6rgdos antitruste envolve as
seguintes questdes: “dificuldades técnicas e metodoldgicas, como o uso de metodologias
comuns para definir mercados relevantes, a confianga reciproca no trato de informacdes
confidenciais e agilidade nos processos decisorios; mas também eventuais conflitos de
interesse entre grupos nacionais poderosos, acarretando elevada sensibilidade politica”.?*®
Mello trata da falta de cultura da concorréncia nos quatro paises, além da existéncia de uma
tradicdo juridica formalista. Para ela, cultura da concorréncia “passa pela experiéncia, pela
interpretacdo das normas, pela formacdo de um corpo técnico capacitado, pela difusdo da

concorréncia entre os agentes privados e também publicos”.?>*

Muitos acreditavam que a auséncia de normas antitruste no Paraguai e no Uruguai
poderia representar uma janela de oportunidade para o desenvolvimento de uma politica
regional de defesa da concorréncia. Observou-se que, ao contrario, essa situacdo impediu até
mesmo a minima cooperagdo quadrilateral. 1sso demonstra que a livre concorréncia ndo é
simples resultado da articulacao publica. Ela desenvolve-se a partir de ambientes de economia
de mercado e avanca — se direcionada corretamente pelo Estado — até promover a cultura da

concorréncia.

Tavares de Araujo Jr. assevera haver uma dimenséo regional de concorréncia, 0 que
é real em se tratando de empresas. Por outro lado, o autor ndo aprofunda as assimetrias
nacionais entre os paises integrantes do Mercosul, concentrando sua analise sobre a Argentina
e 0 Brasil. Mesmo ambos — por meio da advocacia do consumidor — ndo consolidaram a
cultura da concorréncia. Seus mercados possuem segmentos econdmicos ainda marcados pela
excessiva intervencdo do Estado. Por ndo haverem completado suas reformas de Estado —

principalmente, abertura comercial, privatizacbes e modernizacdo administrativa —, ndo

253 Op. cit., 2001, p. 151-152.
254 Op. cit., p. 135.
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lograram alcar o ideal da competicdo como alicerce de suas atividades econémicas e da
prosperidade geral. A cultura da concorréncia insere-se de forma gradual na sub-regido, talvez
até demais, o que permite o risco de retrocesso. Do ponto de vista institucional, 0 maximo que
se observa é a perspectiva de cooperacao bilateral entre as autoridades antitruste argentina e

brasileira, a qual ainda ndo produziu resultados concretos.

A importancia da liberalizacdo comercial para a livre concorréncia encontra-se
subestimada pelas autoridades antitruste da sub-regido. As possibilidades de maior
competicdo entre empresas com a remogdo de entraves ao livre comércio extrabloco e
intrabloco ndo sdo devidamente exploradas. A liberalizagdo comercial tem o potencial de
funcionar como o maior promovedor da cultura da concorréncia ao dinamizar as economias e
maximizar o potencial de prosperidade das sociedades que a promovem. Ela s6 funciona,
entretanto, se os demais elementos caracteristicos de uma economia de mercado aberta

atuarem, especialmente a limitacdo dréastica da presenca dos governos nos mercados.

4.4 A protecdo do consumidor nos paises do Cone Sul

Instituicdes de defesa do consumidor estdo presentes nos quatro membros plenos do
Mercosul, mas seu funcionamento é heterogéneo. Paraguai e Uruguai possuem politicas de
defesa do consumidor incipientes, influenciadas fortemente pelo Brasil e pela Argentina.
Estes dois ultimos, apesar de mais experientes na area, divergem entre si em aspectos

importantes.

Nenhum dos quatro paises possui grau de internacionalizacdo relevante de suas
politicas publicas de defesa do consumidor — exceto, talvez, a Argentina. O Mercosul, por
mais precario que demonstra ser para o tratamento da tematica, permanece como o principal

férum de concerto internacional dos 6rgaos de defesa do consumidor do Cone Sul.

4.4.1 Paraguai e Uruguali

Paraguai e Uruguai criaram suas legislacdes préprias — Lei paraguaia n® 1.334/1998 e
Lei uruguaia n° 17.250/2000 — e orgdos especificos de defesa do consumidor, a partir dos

modelos existentes no Brasil e na Argentina e da Resolu¢do n°® 39/248 da ONU, sob o
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incentivo do Escritorio para a Ameérica Latina e o Caribe da Consumers International. Além
do mais, as negociacdes sobre o tema ocorridas no Mercosul, especialmente as relacionadas
ao Regulamento Comum de Defesa do Consumidor ndo-aprovado, acabaram contribuindo

para a criacdo de seus sistemas de protecdo.?>

Segundo Renato Moreira Dorneles,”® o Sistema Paraguaio de Defesa do Consumidor
tem como principal 6rgdo o Ministério da Industria e Comércio, enquanto, no Uruguai, 0

Orgdo méaximo é seu Ministério de Economia e Financas.

Percebe-se logo que seus sistemas ndo sdo autbnomos como o brasileiro. S&o
estritamente vinculados aos seus 6rgdos de promocdo comercial ou industrial. Seu enfoque
ndo €, portanto, juridico como o do Brasil, mas limitado por questdes econémicas,

aproximando-se do modelo argentino.

A peculiaridade maior € a reduzida experiéncia de ambos socios menores do
Mercosul no tratamento da temética. Observando seus posicionamentos em algumas reunides
do Comité Tecnico n° 7 de Defesa do Consumidor (CT-7) do Mercosul, parece que estdo
satisfeitos como seus modelos protetivos recém-implantados e ndo estdo dispostos a ampliar
ou aprofundar a participacdo estatal na regulacdo protetiva do consumidor nem a aumentar o
incentivo ao desenvolvimento de associagdes civis.>’ Especialmente para o Uruguai, a defesa
do consumidor ndo pode ser negociada somente pelo &mbito juridico, pois entende que, sob a

Optica comercial, pode vir a ser utilizada como barreira técnica ao comércio.

4.4.2 Argentina

A Argentina possui um sistema de defesa do consumidor com grau de intervencao
estatal intermediario. Seu modelo ndo chega a ser tdo intervencionista quanto o brasileiro.

Possui com este algumas semelhancgas e diferencas.

2% Assim também Leonir Batisti ao afirmar que o Paraguai e o Uruguai aguardaram a elaboragéo de um
Regulamento Comum para incorpora-lo ao direito interno. Cf. BATISTI, Leonir. Direito do consumidor para o
Mercosul: enfoque juridico e econdmico dos blocos de integracdo. 2.ed. Curitiba: Jurug, 2001, p. 455.

2% DORNELES, Renato Moreira. Tutela administrativa dos consumidores no Brasil como paradigma aos paises
do Mercosul. Curitiba: Jurua, 2003, p. 52, 62.

7 por outro lado, cabe observar que a participacio de ONGs junto ao CT-7 tende a aumentar, por influéncia
tanto do drgdo nacional de defesa do consumidor do Brasil — 0 DPDC —, quanto do préprio Mercosul, que, por
meio de seu Programa de Trabalho 2004-2006, constata a importancia de aumentar a participacdo da sociedade
civil na integracdo, como é explicado no préximo capitulo.
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Sua Lei de Defesa do Consumidor é a n° 24.240, de 1993, a qual foi influenciada
pelas leis brasileira e espanhola — esta ultima principalmente no que se refere a arbitragem de
consumo. Seu oOrgao federal é a Subsecretaria de Defesa do Consumidor, subordinada ao
Ministério da Economia e da Producdo. Sua legislacdo, assim como a brasileira, também
incentiva a participacdo de entidades civis junto aos 6rgaos estatais.

A atuacdo estatal na area se vale tanto de critérios juridicos, quanto econdmicos, ao
contrario do que ocorre no Brasil, onde os critérios juridicos sdo univocos. Além da
Subsecretaria de Defesa do Consumidor guiar-se também por aspectos de concorréncia e de
comeércio, suas atribui¢fes incluem-na como ponto focal para tratar de barreiras técnicas ao
comercio tanto na Organizacdo Mundial do comércio (OMC), quanto no Mercosul. Este
ultimo aspecto ilustra, além da interdisciplinaridade, médio grau de internacionalizacdo da

politica de protecdo do consumidor desse pais, superior ao dos demais socios.

Por fim, a Argentina promove a arbitragem de consumo por meio de tribunais
especializados, tendo esse aspecto de sua legislacdo sofrido influéncia direta da legislacédo
espanhola. Essa é uma diferenca marcante em relacdo ao Brasil, onde a cultura juridica nédo
aceita a incorporacdo de um sistema privado de solucdo de conflitos de natureza pecuniéria

entre consumidores e fornecedores.

4.4.3 Brasil

O Brasil distingue-se dos trés demais sécios do Cone Sul, principalmente, por ser o
pais que prescreve a mais ampla e profunda intervencdo regulatéria no mercado, por permitir
grande participacdo de associa¢fes civis em politicas publicas, por rejeitar a arbitragem de
consumo e por ndo conceber a defesa do consumidor como potencial barreira ao comércio.
N&o obstante, 0 modelo brasileiro é o mais antigo, abrangente e que mais pretendeu e
pretende servir de base para o tratamento da tematica no Mercosul. Essa é uma das razdes por

seu estudo ser bastante aprofundado nesta subsecao.

A defesa do consumidor no Brasil é considerada uma conquista da cidadania,
referendada a partir da Constituicdo Federal de 1988. De fato, o Brasil é o pioneiro do Cone
Sul na promocédo da defesa estatal do consumidor. A historia da protecdo do consumidor
brasileira remonta o final da década de 70 com o Procon do Estado de Sdo Paulo, o primeiro

6rgdo administrativo do Pais com essa atribuicdo principal. Sem duvida, o grande marco
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historico € o Codigo de Defesa do Consumidor (CDC), Lei n° 8.078 de 1990, que surgiu a
partir da Constituicdo. O CDC, como é chamado, constitui o principal instrumento de defesa
dos direitos do consumidor no Brasil, sendo considerado por todos os operadores da area —
agentes publicos, académicos, advogados, promotores — como uma das mais avancadas
legislagdes de defesa do consumidor do mundo. De fato, ele revolucionou todo o ordenamento
juridico nacional, especialmente nos ambitos civil e contratual, com a criacdo de um
microssistema de relacGes de consumo, que consagra, entre outras inovacdes, a insercdo dos
interesses dos consumidores em diversos setores da atividade econdmica e mesmo
governamentais. O CDC prescreve, portanto, espécie de advocacia do consumidor, voltada
para a consolidacdo da cultura consumerista — ou dos interesses dos consumidores — tanto no

ambito do Estado, quanto entre os fornecedores.

A competéncia para a protecdo do consumidor € concorrente entre 0s entes
federativos e realizada por meio do chamado Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
(SNDC), coordenado pelo Departamento de Protecdo e Defesa do Consumidor (DPDC),
pertencente a Secretaria de Direito Econémico, do Ministério da Justica. O SNDC prevé a
atuacdo conjunta e complementar, ou seja, sem hierarquia, dos 6rgdos oficiais de defesa do
consumidor, que sdo 0s Procons estaduais — ao todo 27, um para cada Estado da federagdo — e
0s mais de 500 municipais — especialmente no Estado de S&o Paulo —, bem como das
entidades civis. Além desses, ha promotorias estaduais de defesa do consumidor, 0 ministério
publico federal, defensorias publicas, delegacias especializadas, 6rgaos federais — como o
Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial (Inmetro) — e
estaduais, orgdos do Poder Judiciario — como os juizados de pequenas causas —, enfim, uma
miriade de Orgdos que possuem, entre suas atribuicdes, a defesa dos direitos dos

consumidores.

No inicio, a defesa do consumidor fora construida, principalmente, a partir de um
papel forte para o Estado — pelo executivo, judiciario, legislativo ou Ministério Publico. Nos
ultimos tempos, cresce o papel das associagdes civis como o Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (ldec), de carater mais ativista; e do Instituto Brasileiro de Politica e Direito do
Consumidor (Brasilcon), este mais académico. Merece ainda mengdo o anteriormente citado
Instituto Brasileiro de Estudos de Concorréncia, Consumo e Comércio Internacional (lbrac).
De fato, no Brasil, o direito do consumidor tem obtido cada vez maior apoio da sociedade.
Aléem do ldec, do Brasilcon e do Ibrac, sdo diversas as entidades civis de defesa do

consumidor que desenvolvem atividades, projetos e acGes judiciais em prol do consumidor, o
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que demonstra o maior aprofundamento da protecédo do consumidor no Brasil, em relacéo aos
outros paises do Cone Sul. O trabalho do ja mencionado Conselho Federal Gestor do Fundo
de Defesa dos Direitos Difusos (CFDD) também contribui para o avanco das culturas

concorrencial e consumerista no Pais.

A defesa do consumidor representa inegavel conquista de toda a sociedade brasileira.
Entretanto, sua disposicdo constitucional e normativa pode acentuar a polarizacdo entre
Estado e mercado, a qual é prejudicial a economia e aos consumidores no longo prazo. Um
exemplo disso é a recusa a arbitragem de consumo, que corresponde ao método privado de
resolucdo de conflitos. Ao contrario do que ocorre na Argentina, argumenta-se, no Brasil, que
o direito do consumidor, por ser de ordem publica e fundamentacdo constitucional, ndo se
caracterizaria como direito patrimonial disponivel, mas como direito fundamental, verdadeiro
integrante do rol dos direitos humanos, o que ndo permitiria a flexibilizacdo de seu

tratamento.

Como anteriormente levantado, os érgdos integrantes do SNDC promovem espécie
de advocacia do consumidor — tanto na promocdo da educagdo para 0 consumo, guanto na
representacdo dos interesses dos consumidores junto ao proprio Estado e ao mercado —, mas
sua atuacdo principal é na repressdao aos abusos contra 0s consumidores. O direito do
consumidor no Brasil, entretanto, parece negligenciar o papel dos fornecedores, os quais,
afinal, como a outra parte da relacdo de consumo, constituem o primeiro ente capaz de
prevenir ou equacionar possiveis conflitos. Além do mais, o0 modelo do SNDC ja nao
consegue atender com qualidade a multiplicidade de demandas existentes nem deixar de gerar
0 que se poderia chamar de falha de Estado causada pela inseguranca juridica e pela excessiva
intervencdo estatal que traz. Isso, porque o Cédigo de Defesa do Consumidor (CDC) da ampla
margem de liberdade de interpretacdo aos juizes para alterarem 0s contratos, visando, muitas
vezes, a promoc¢do de justica social as expensas dos entes econémicos privados e com

aumento da inseguranca juridica e custos de transacao que disso advém.

No que se refere a atuacdo do SNDC, seu 6rgdo nacional — o DPDC - tem sua
eficdcia reduzida drasticamente pela enormidade de assuntos — alguns ja tratados pelas
agéncias reguladoras, como telefonia e planos de salde — além de novos temas para 0s quais
se encontra pouco preparado — como campanhas de chamamentos (recalls) e comércio
eletrénico. Por seu lado, os 6rgdos executivos estaduais e municipais — 0s Procons — tém
atuado, muitas vezes com grande chogue com as agéncias reguladoras, e sem a devida énfase

em aspectos técnicos, mas com a prevaléncia da advocacia do consumidor pura — defender
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somente os interesses do consumidor, sem fazer analise completa daquele posicionamento em

relacdo as suas implicacOes para os mercados regulados.

Em resumo, a hipertrofia estatal na defesa do consumidor no Brasil pode fazer
sentido por se tratar de uma economia ainda em transi¢do para uma economia de mercado
aberta. As normas do CDC sdo consideradas de ordem publica, e sua implementacdo é
prevista por um diversificado e difuso sistema nacional — o SNDC -, que, além de entes
estatais de protecdo, inclui entidades civis. Essa condicdo do CDC permite que sua
interpretacdo seja ampla e varidvel pelos diversos entes do SNDC — que por vezes extrapolam
seu ambito mais geral de acdo e incorporam areas técnicas e setoriais como de metrologia
industrial, rotulagem nutricional, alimentos geneticamente modificados, de atuacdo de

agéncias reguladoras como telefonia, energia elétrica.

Além disso, o0 CDC é organizado por principios de aplica¢do horizontal — valem para
toda e qualquer relagdo de consumo. Os juizes também ganham ampla margem de
interpretacdo em casos de consumo. Tal situacdo de excessiva liberdade interpretativa e de
incerteza contratual, se favoravel ao consumidor em um primeiro momento, gera inseguranca

juridica aos fornecedores como agentes de mercado.

O sistema de defesa do consumidor do Brasil € descentralizado tanto no que se refere
aos entes da federacdo, quanto ao poderes publicos. Essa construgcdo permite maior leque de
opcdes estatais para o consumidor negociar ou enfrentar os fornecedores em conflitos de
consumo. Entretanto, essa construgdo funcional-administrativa impede maior coesdo na agao
estatal que ocorre de forma fragmentada. Gera maior possibilidade de justaposicdo de
decisbes, que podem ser convergentes ou contrarias: um Orgdo executivo de um Estado
federativo pode tomar deciséo distinta de seu congénere de outro Estado ou mesmo contraria
a atuacdo do Ministério Publico Federal; além disso, o Ministério Publico de determinado
Estado pode interpretar uma norma de defesa do consumidor de forma diferente do drgéo
executivo federal de defesa do consumidor, o DPDC. Este tem a atribuicdo legal de coordenar
todos os 6rgaos — especialmente os ligados ao poder executivo — dos entes federados, mas ndo

possui hierarquia sobre eles.

Por outro lado, ndo sdo previstas atuacdes integradas dos érgdos do SNDC com 0s
fornecedores e suas associacOes. A perspectiva estatal € demasiadamente tutelar do
consumidor, focalizando pouco sua autonomia, independéncia e responsabilidade. A
arbitragem de consumo, por exemplo, que é prevista na Argentina e talvez represente a mais
adequada solucdo para os problemas do consumidor no comércio eletrdnico, ndo é sequer
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aceita pelo SNDC. Esse exclusivismo estatal para resolver falhas de mercado inibe 0 avanco
de solugbes privadas para os conflitos de consumo no Brasil e a expansdo responsavel dos

interesses do consumidor.

Democracias de mercado avancadas tém os interesses dos consumidores mais
consolidados e estabilizados ndo apenas nas politicas publicas existentes, mas junto aos
fornecedores nacionais. Seus mercados mais competitivos e avancados ja internalizaram — em
termos de custos econdmicos e de praticas gerenciais — a maioria dos direitos e garantias dos
consumidores, chegando a ampliar o padrdo minimo de protecdo em virtude da grande
concorréncia existente. Aos 0rgdos gerais de defesa do consumidor tém sido destinados a
promocéo da educacdo para 0 consumo, a orientacdo para o comércio eletronico e 0 combate
a praticas danosas de fornecedores irregulares ou ilegais. Essa tendéncia mais direcionada
pode ser observada junto aos membros da OCDE, em seu Comité de Politica do Consumidor
(Committee on Consumer Policy) e em sua Rede Internacional de Protecdo e Defesa do
Consumidor (ICPEN - International Consumer Protection and Enforcement Network). O
Brasil ndo € membro de nenhum dos dois. Sua politica de consumo possui baixa

internacionalizacdo, menor do que a da Argentina.

Nas democracias de mercado avancadas, conflitos relativos a setores regulados sdo
reservados aos 0rgdos publicos setoriais, especialmente as agéncias reguladoras. As
atribuicoes de politicas reguladoras de carater técnico sdo mais segmentadas e, por isso, mais
eficientes. Os Estados Unidos, por exemplo, possuem departamento especifico para tratar da
seguranga nas auto-estradas, o qual é o responsavel pela politica de campanhas de
chamamentos (recalls) de todos os veiculos automotores. No Brasil, essa atribuicdo cabe ao
DPDC, do Ministério da Justica, o qual, todavia, ndo possui capacidade especifica para tratar

de seguranca automotiva.

4.4.4 Dimensao sub-regional

Neste inicio de século XXI, com a intensificacdo dos processos de mundializacdo, de
integracdo regional, de massificacdo e internacionalizagdo das relagcbes de consumo, surgem
novas questdes e demandas tais como: agravamento da vulnerabilidade dos consumidores no
comeércio eletrdnico; o crescimento das relagbes de consumo transfronteiricas; a arbitragem de

consumo; a representatividade do consumidor por meio de associagdes civis; a protegéo do
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consumidor-turista; o direito do consumidor a informacdo sobre alimentos transgénicos; a

possibilidade de norma de defesa do consumidor se tornar barreira ao comércio.

Essas e outras questdes trazem profundas implicacdes para o consumidor brasileiro e
sua insercdo no mercado de consumo transnacional. Para responder as distor¢fes de mercado
advindas da massificacdo e da globalizagdo do consumo, o Estado passa a intervir para
fortalecer a parte mais vulneravel da relacdo de consumo, o consumidor, limitando a liberdade

contratual individual em favor do equilibrio econémico e do interesse social.?*®
Segundo Claudia Lima Marques:

Com a abertura dos mercados a produtos e servicos estrangeiros, com a
crescente integragdo econdmica, a regionalizacdo do comércio, as facilidades
de transporte, o turismo em massa, 0 crescimento da telecomunicagfes, da
conexdo em rede de computadores, do comércio eletrbnico, ndo had como
negar que 0 consumo j& extrapola as fronteiras nacionais. Os bens
estrangeiros estdo nos supermercados, 0s servicos sdo oferecidos por
fornecedores com sede no exterior por meio do telemarketing, da televiséo,
do rédio, da Internet, da publicidade massificada no dia-a-dia da maioria dos
cidadaos de nossas metrépoles regionais. 259

O consumo j& extrapolou as fronteiras nacionais e tende a avancar ainda mais entre
fornecedores e consumidores de nacionalidades diferentes dos paises do Mercosul, com o
aprofundamento da integracdo. Como proteger os consumidores nesse mercado de consumo
com dimensdo sub-regional crescente? E realmente o modelo intervencionista brasileiro a

opcao mais adequada e vidvel para ser emulada no &mbito regional?

A totalidade da doutrina juridica brasileira e alguns autores juridicos do Cone Sul
consideram o direito do consumidor brasileiro o mais avancado do Mercosul e que, por isso,
deveria servir de modelo para o bloco. Observa-se, ao contrario, outra realidade: o direito do
consumidor do Brasil, por ser mais autdonomo, profundo e intervencionista, produz

desconfiancas junto aos demais paises membros.

O quadro institucional e normativo dos dois sécios menores do Mercosul evoluiu
nesta tematica, 0 que nao ocorreu ainda na area da concorréncia. Em 2006, a situacao
normativa dos paises membros no que se refere a defesa do consumidor é bem diferente
daquela de 1991, época do Tratado de Assuncdo. Além da Argentina (Lei n° 24.240/1993),

2% De acordo com 0 Art. 1° do Cédigo de Defesa do Consumidor, suas normas sdo “de ordem publica e interesse
social”. Ver BRASIL. Cddigo de Defesa do Consumidor — Lei n® 8.078, de 11 de setembro de 1990.

» MARQUES, Cléaudia Lima. “A insuficiente protecdo do consumidor nas normas de direito internacional
privado. Da necessidade de uma Convencao Interamericana sobre a lei aplicavel a alguns contratos e relacdes de
consumo”, in Revista dos Tribunais, 2001, vol. 788, p. 13.
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também possuem leis de defesa do consumidor, o Paraguai (Lei n® 1.334/1998) e o Uruguai
(Lei n° 17.250/2000).

Dos paises do Mercosul, o Brasil é o pais que mais aprofunda a intervencéo estatal
no mercado para a prote¢cdo do consumidor. Tanto seus 6rgdos publicos quanto as normas
existentes sdo considerados mais avancados do que os dos outros trés sdcios regionais. Uma
leitura de economia politica demonstra, entretanto, que ocorre hipertrofia estatal na protecéo
do consumidor no Brasil pelo excesso de entes publicos com atribuicBes na area, além de
ampla liberdade decisoria do Poder Judiciario na regulacdo do mercado. Seu codigo e demais
normas consumeristas abarcam conceitos mais amplos do que os dos outros trés paises. A
protecdo juridica é fundada na Constituicdo — assim como na Argentina —, mas 0 escopo de
aplicacdo da norma e o0s instrumentos processuais sdo muito mais amplos, diversificados e
com maior alcance. Essa protecdo compreensiva do consumidor no Brasil, mesmo que néo

seja em si barreira ao comércio, dificulta a harmonizagéo normativa sub-regional.

Como outra diferenca, o ordenamento juridico e constitucional brasileiro é avesso a
internacionalizacdo — veja-se, por exemplo, o tratamento de mesmo nivel hierarquico que é
dado a lei ordinaria e ao tratado internacional. E o direito do consumidor brasileiro reforca

essa tradicdo juridica de recusa a modificacdes ou a interferéncias alienigenas.

No que se refere a atuacdo intergovernamental, ndo existem casos bilaterais ou
regionais registrados envolvendo agéncias nacionais de defesa do consumidor dos paises do
Mercosul. Caso ocorressem, estariam cobertos pela Resolugdo GMC n° 126/94, que prevé a
aplicacdo da norma de defesa do consumidor do pais de destino. Tampouco ha qualquer regra
do Mercosul que determine a cooperacdo entre 6rgdos nacionais de protecdo de defesa do
consumidor para casos regionais. O que existe € somente um acordo informal e fora da
normativa Mercosul — o chamado Acordo Interinstitucional de Entendimento entre os Orgaos
de Defesa do Consumidor dos Estados Partes do Mercosul para a Defesa do Consumidor
Visitante, de junho de 2004 — que, até o final de 2005, ndo tinha ainda registrado nenhum

atendimento conjunto a qualquer consumidor.

Esse Acordo quadrilateral, por ndo ter sido realizado sob o manto juridico do
Mercosul, mas apenas valendo-se da aproximacdo de seu Comité Técnico n° 7 de Defesa do
Consumidor (CT-7), ilustra a dificuldade da via formal do Mercosul para a cooperacdo

juridica sub-regional.
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Ja foram apresentadas as opcdes de Gilpin para a reducéo das diferencas nacionais: a
vertente da convergéncia de mercados ou da negociacdo intergovernamental para a
harmonizacdo. Como processo politico, a integracdo do Mercosul orienta-se pela atuacao
Estatal para reducdo das diferengas nacionais por meio da harmonizacdo normativa e
institucional. Entretanto, na protecdo do consumidor, essa énfase demonstra-se fracassada, e 0

Brasil € um dos responsaveis, mesmo sem deseja-lo.

Como o Pais se considera um dos mais avancados ndo s6 do Mercosul, mas do
mundo, em defesa do consumidor, seu interesse — pelo menos dos representantes do SNDC —
em negociar o tema no Mercosul pode ter tido duas vertentes: a primeira, ampliar a
efetividade da protecdo de seus consumidores nacionais que realizam contratos de consumo
com outros paises do Mercosul; a segunda, servir de modelo institucional e, assim, influenciar

o desenvolvimento de politicas de consumo nos outros paises socios.

Ocorre que 0s outros trés paises também possuem seus proprios interesses. Em
primeiro lugar, ndo parecem dispostos a adotar como parametro a legislagdo e o modelo
brasileiro que consideram excessivamente interventores. Os trés paises compreendem a defesa
do consumidor como vinculada a uma politica econdémica mais ampla de ambito comercial ou
industrial. Por isso, concebem-na como possivel barreira ao comércio regional. Essa
perspectiva trilateral afasta-se da posicdo brasileira, 0 que gera visivel divergéncia no

processo de negociacao setorial.

Depois de criarem seus préprios sistemas, Paraguai e Uruguai ndo se mostram
dispostos a expandi-los de forma semelhante ao brasileiro. A Argentina parece bastante
satisfeita com os conceitos juridicos de suas legislacdes para se dispor a negocia-los em uma
pretensa harmonizagdo normativa. O ponto é que ndo se sabe 0 que seu sistema nacional e
seus consumidores ganhariam. Além disso, o sistema de protecdo do consumidor argentino
deposita grande expectativa no seu sistema de arbitragem de consumo, o qual é

veementemente descartado como modelo para o Brasil pelas autoridades competentes do Pais.

Cabe destacar, na sub-regido, a atuacdo das entidades civis. As ONGs de defesa do
consumidor do Cone Sul, inspiradas na Unido Européia, pretendem inserir no Mercosul a
ampliacdo de sua participacdo direta ou indireta em politicas publicas, ndo apenas
restringindo-se ao seu Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES). Ocorre que essa
perspectiva, se adequada para o Brasil, gera receios de restricGes comerciais aos demais

sécios.
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Além de realizarem advocacia radical do consumidor, a maioria dessas entidades
adota posicdes opostas as das associacdes de fornecedores e, de forma mais grave, contrarias
ao aprofundamento do livre comércio por razdes que vdo desde a defesa do protecionismo
agricola francés sob o manto do argumento de agricultura multifuncional até o combate ao
que consideram o carater desigual do atual processo de globalizacdo e interdependéncia

econdmica.

Por fim, outro elemento de complexidade € o proprio Mercosul, cujo funcionamento
adiciona obstaculos as negociagdes setoriais, como a dificuldade de incorporacdo normativa
por meio do bloco. Esse obstaculo estd ilustrado na consecucdo do mencionado Acordo

Interinstitucional assinado fora das regras normativas mercosulinas.

4.5 A regulac@o do mercado sub-regional

Jodo Mota de Campos e Jodo Luiz Mota de Campos, ao tratarem da intensificacéo da

concorréncia na Unido Européia e de suas vantagens para os consumidores, afirmam:

A participagdo, num amplo mercado aberto, de empresas que actuam em
franca competicdo com os produtores de outros Estados, produz o mesmo
efeito positivo a que a integracdo da lugar ao nivel das préprias economias
nacionais: as empresas sdo forcadas a redimensionar-se, a reestruturar-se
internamente, a aperfeicoar seus métodos de gestdo, a aumentar a
produtividade, a reduzir os custos, a melhorar a qualidade dos produtos, a
baixar 0s precos, a incentivar a expansdo do consumo e a conseqlente
melhoria do nivel de vida. [...] Os consumidores, dispondo de livre acesso
aos produtos oferecidos num amplo mercado transnacional disciplinado por
adequadas regras de concorréncia, terdo possibilidade de adquirir produtos
de melhor qualidade decorrente do progresso tecnolé%ico e de precos mais
baixos resultantes da reducdo dos custos de produc;élo.2 0

Uma vez que, como se observou, as dimensfes econémicas e comerciais dos Estados
membros do Mercosul expandem-se para o dmbito sub-regional, passa a surgir um novo
mercado de concorréncia e de consumo, cujo crescimento depende também da promocao da

livre concorréncia e das relagdes de consumo na sub-regiéo.

Em uma economia capitalista moderna, considera-se que a forma mais efetiva de

protecdo do consumidor é promover a livre concorréncia no mercado interno e o livre

260 CAMPOS, Jodo Mota de; CAMPOS, Jo&o Luiz Mota de. Manual de direito comunitério. Lisboa: Fundacéo
Calouste Gulbenkian, 2004, p. 511.
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comercio internacional, de modo a permitir 0 acesso dos consumidores a servi¢cos e bens de
consumo com pregos mais baixos e de melhor qualidade e tecnologia. Nao obstante, face as
falhas de mercado inerentes as economias capitalistas e face as distor¢cbes do comércio
internacional em geral, diversos mercados ndo permitem a livre concorréncia e a oferta
adequada de servigos e de bens de consumo de modo a promoverem a otimizagao do ambiente

favoravel ao aumento do bem-estar econdmico dos consumidores.

Nesse contexto, ganha relevancia o papel do Estado para promover a adequada
regulacdo dos mercados ndo-competitivos e para proteger formalmente — seja por normas, seja
no ambito administrativo ou judicial — os consumidores que se véem com suas opcdes de
escolha reduzidas. Por isso, assim como a maioria dos Estados membros do Mercosul
passaram a desenvolver, desde os anos 90, politicas domésticas de defesas da concorréncia e
do consumidor, o Mercosul formalizou os tratamentos dessas teméaticas no ambito de sua
Comissdo de Comércio, que passaram a ser “disciplinas ancilares”?*! da unido aduaneira em
conformacéo. O préximo e ultimo capitulo aprofunda a anélise da evolucdo dessas disciplinas
nas negociacdes mercosulinas, procurando avaliar as dificuldades de harmonizacdo dessas
politicas setoriais nesse processo de integracdo intergovernamental entre paises em

desenvolvimento com grandes assimetrias econdmicas e institucionais.

261 Alcidez Costa Vaz traz essa terminologia ao apresentar como um dos focos de analise dos capitulos 5 e 6 “o
regime de livre comércio e a unido aduaneira com suas respectivas disciplinas ancilares”, em: VAZ, Alcides
Costa. Cooperacéo, integracdo e processo negociador: a construcao do Mercosul. Brasilia, IBRI, 20023, p. 20.
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Capitulo 5

AVALIACAO RETROSPECTIVA E PROSPECTIVA DAS DEFESAS DA

CONCORRENCIA E DO CONSUMIDOR NO MERCOSUL

Apos a andlise dos principais aspectos da integracdo do Mercosul e das politicas
reguladoras da concorréncia e da protecdo do consumidor, parte-se para a avaliacdo

retrospectiva e prospectiva da evolucdo das duas disciplinas no contexto sub-regional.

Inicialmente, procura-se explicar as motivagoes que levaram o Mercosul a incorporar
as duas tematicas. Investigam-se, em seguida, os principais acontecimentos histéricos
relacionados as duas disciplinas no ambito geral da integracdo mercosulina e nos comités
técnicos especificos. Levantam-se os principais resultados alcangados nas negociacfes, em
contexto de precariedade da sistematica de incorporacdo normativa. Como temas de destaque,
sdo analisadas as questBes da defesa do consumidor como barreira técnica ao comércio e da
fundamentacdo da substituicdo do antidumping pelo antitruste. Indaga-se, entdo, sobre a
relevancia das disciplinas de defesas da concorréncia e do consumidor no bloco e em
perspectiva comparada com a Unido Européia (UE) e o Acordo de Livre Comércio da
América do Norte (Nafta — North American Free Trade Agreement), para, ao final, realizar

avaliacdo prospectiva sobre as duas tematicas na sub-regido.

5.1 Motivag0es para o tratamento sub-regional das duas disciplinas

Nesta secdo, busca-se apreender as principais razdes setoriais nacionais e,

principalmente, do proprio Mercosul para tratar das defesas da concorréncia e do consumidor.

Do ponto de vista de autoridades antitruste e de defesa do consumidor, estima-se que
a motivacdo poderia ser promover ambiente e culturas concorrenciais e consumeristas,’®

conforme se observa do quarto capitulo. Os paises s6cios deveriam cooperar para aumentar a

%62 Termo freqiiente na literatura de direito do consumidor, “consumerista” refere-se a “defesa do consumidor”.
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livre concorréncia e a promocao dos interesses dos consumidores®®® no Cone Sul. Tais visdes,

no entanto, ndo prevaleceram no processo negociador.

A visdo da cupula mercosulina, de carater politico-diplomatico, preocupava-se com
os efeitos de politicas publicas — como das defesas da concorréncia e do consumidor — sobre
os fluxos de comércio sub-regionais. Prevaleciam argumentos de defesa comercial sobre
aspectos antitruste e sobre interesses dos consumidores. Nos termos do artigo 1° do Tratado
de Assuncado, a perspectiva era de eliminacdo das “restricbes nao-tarifarias a circulacdo de
mercadorias e de qualquer outra medida de efeito equivalente”,?®* além de harmonizago
normativa, pois o referido artigo previa “o compromisso dos Estados partes de harmonizar
suas legislacBes, nas areas pertinentes, para lograr o fortalecimento do processo de
integracdo”.?® Conforme observado no segundo capitulo, o artigo 1° continha outras
disposi¢des além das citadas, sendo, porém, poucas delas factiveis e a maioria ligada a um

futuro mercado comum.

No contexto de ampliacdo da agenda interna, esses dois temas, que preocupavam 0s
negociadores politicos do bloco,?®® foram incorporados ao ambito institucional do Mercosul a
partir de sua insercdo na Comissdo de Comércio como “disciplinas ancilares”, subsidiarias da
politica comercial da unido aduaneira. Assim, foram formalmente criados pela Diretriz n°
1/1995, o Comité Técnico n° 7 de Defesa do Consumidor (CT-7) e o Comité Técnico n° 5 de
Defesa da Concorréncia (CT-5), ambos subordinados a Comissdo de Comercio do Mercosul
(CCM), cuja competéncia € a de velar pela aplicacdo dos instrumentos de politica comercial

comum acordados pelos Estados partes para o funcionamento da unido aduaneira.

Jorge Campbell, Ricardo Rosemberg e Gustavo Svarzman®’ apresentam as normas

relativas a defesa da concorréncia e do consumidor em escala regional como parte dos

%63 Segundo consumeristas — académicos do direito do consumidor — brasileiros, as regras de defesa do
consumidor sdo também importantes para induzir o aumento da competitividade produtiva e comercial da sub-
regido.

264 Cf. MERCOSUL. Tratado de Assuncéo. Disponivel em:
<http://www.mercosur.int/msweb/Documentos/Destacados/Destacado_1/destacadol pt.doc>. Acesso atualizado
em: 03 maio 2006.

%5 d. ibid.

266 preocupagdes do Conselho Mercado Comum (CMC) com a harmonizagéo da defesa da concorréncia e do
consumidor existem pelo menos desde 1992. Ver Decisdo n° 01/92 do CMC, que apresentava “cronograma de
medidas que deberan adoptarse antes del 31 de diciembre de 1994”. Disponivel em:;
<http://www.mercosur.int/msweb/pagina_anterior/sam/espanol/snor/normativa/decisiones/1992/9201.htm>.
Acesso em: 4 de jun. 2006. Antes do Protocolo de Ouro Preto, as duas disciplinas, em fase de gestacdo,
pertenciam ao entdo Subgrupo de Trabalho n° 10 (Coordenacdo de Assuntos Macroecondmicos).

%7 CAMPBELL, Jorge; ROSEMBERG, Ricardo; SVARZMAN, Gustavo. “O Mercosul na década de 1990: da
abertura a globalizacdo.” In: CAMPBELL, Jorge (Org.); Rosemberg, Ricardo; SVARZMAN, Gustavo (Coords.).
Mercosul: entre a realidade e a utopia. Rio de Janeiro: Relume Dumard, 2000, p. 123. p. 99-180.
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requisitos minimos para o funcionamento da zona de livre comércio do Mercosul nas

negociacdes do inicio de 1994.

Alcides Costa Vaz*®® inclui os temas das defesas da concorréncia e do consumidor
como relativos a disciplina comercial comum do Mercosul, estando o primeiro também

vinculado ao perfil da area de livre comércio.

Pedro da Silveira Montenegro ressalta a importancia da defesa da concorréncia “para
0s processos de integracdo para garantir que agentes econdémicos nao erijam novamente as
barreiras que foram retiradas pela liberalizagdo comercial”.?*®

De acordo com José Tavares de Aradjo Jr.,2"

com as mudangas na economia
mundial, a politica de concorréncia constitui elemento central de todos os processos de
integracdo regional mais dindmicos. Sobre o Cone Sul, ndo é pertinente a discussao entre area
de livre comércio ou unido aduaneira, mas sim o tratamento do marco intergovernamental

para a promogéo da concorréncia no mercado regional.

Maria Tereza Leopardi Mello?”* destaca como problemas perspectivos do tratamento
intergovernamental da concorréncia a lentiddo para andlise conjunta de casos, além da
tendéncia a politizacdo da defesa da concorréncia, o que poderia ocorrer pela natureza
intergovernamental do Mercosul em oposicdo a independéncia dos sistemas antitruste

nacionais, no caso, da Argentina e do Brasil.

Do ponto de vista dos negociadores da cupula mercosulina, 0s imperativos principais
para o tratamento das tematicas sdo aqueles ligados tanto ao nivelamento das condicGes de
concorréncia, quanto a retirada de barreiras ao comércio geradas a partir de normas de defesa

do consumidor.

O acesso efetivo aos mercados é o componente central de uma unido
aduaneira. Embora 0o MERCOSUL tenha realizado progressos significativos

%68 \/AZ, Alcides Costa. Cooperacao, integraco e processo negociador: a construcdo do Mercosul. Brasilia:
IBRI, 20024, p. 145, 213.

9 MONTENEGRO, Pedro da Silveira. A estruturacéo internacional da politica de defesa da concorréncia: da
externalizagdo unililateral a Organizacdo Mundial do Comércio (1948-2000). 2001. 149 p. Dissertacao.
(Mestrado em Relagdes Internacionais). Departamento de Relagdes Internacionais, Universidade de Brasilia,
Brasilia, p. 95.

" TAVARES DE ARAUJO JR., José. “Politica de concorréncia no Mercosul: uma agenda minima”. In:
CHUDNOVSKY, Daniel; FANELLLI, José Maria (Coords.). El desafio de integrarse para crecer: balance y
perspectivas del Mercosur en su primera década. Buenos Aires: Red Mercosur, Siglo Veintiuno, BID, 2001, p.
159. p. 145-160.

2L MELLO, Maria Tereza Leopardi. “A integracdo pela harmonizacao regulatoria: defesa da regulacéo da
concorréncia e da do consumidor”. In: CHUDNOVSKY, Daniel; FANELLI, José Maria (Coords.). El desafio de
integrarse para crecer: balance y perspectivas del Mercosur en su primera década. Buenos Aires: Red
Mercosur, Siglo Veintiuno, BID, 2001, p. 139. p. 117-143.
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nessa matéria, ainda persistem regulamentacfes nacionais que limitam o
livre comércio de bens. As mais transparentes sdo as tarifas (que ainda
sobrevivem no “regime de adequacdo”) e o tratamento especial concedido
aos setores automobilistico e agucareiro. Também existem obstaculos menos
visiveis materializados em restricbes nao tarifarias de carater fronteirico e
ndo-fronteirico. Mas o livre acesso ao mercado intrazona também requer
mecanismos idoneos para regular as condi¢bes de concorréncia dentro do
mercado ampliado, evitar praticas comerciais “desleais” ou, pelo menos,
assegurar que as medidas de defesa contra aquelas (principalmente a
aplicacdo de direitos compensatorios e antidumping) ndo tenha uma face
favoravel a proteco.??

Os assuntos da concorréncia e do consumidor ja eram considerados nas negociagdes
do bloco desde seu inicio, na chamada fase de transicdo (1991-1994), estando presentes no
Subgrupo de Trabalho n° 10 (Coordenacdo de Assuntos Macroecondmicos) entdo existente. A
partir de 1995, tornaram-se subordinados a CCM. Vale destacar que tal organizacdo nao
reflete o tratamento institucional desses temas no Brasil, onde o enfoque é amplamente
juridico e pouco comercial, ao contrario do que ocorre nos demais paises do Mercosul, em
que estdo, com diferentes énfases, vinculados a disciplina comercial. O quadro assimétrico
ainda é agravado pela situacdo do Brasil dispor de complexas organizag¢@es institucionais para
o0 tratamento das duas tematicas face as ainda relativamente frageis ou inexistentes

instituicGes nacionais dos socios menores.

As duas disciplinas, ao mesmo tempo em que podem auxiliar na conformacdo da
area de livre comércio e da unido aduaneira do Mercosul, inserem alto grau de complexidade
nas negociacdes por se tratarem de politicas reguladoras — ou regulatorias — essencialmente
internas. Os baixos resultados de suas negocia¢des no Mercosul indicam que a op¢édo por seus
tratamentos profundos, que tinha ainda como pano de fundo o futuro mercado comum, foi
prematura. Tavares de Aradjo Jr., ao enfatizar o marco intergovernamental para a defesa da
concorréncia como principal questdo, ndo menciona as diferencas de niveis de
desenvolvimento capitalista — assimetrias na organizacdo das atividades econdmicas e nos
compromissos com a consolidacdo da economia de mercado — entre 0s paises como
dificuldade bésica para o tratamento do antitruste. De qualquer forma, se o marco
intergovernamental tornar-se menos ambicioso, prevendo simples cooperacdo entre Orgaos
nacionais, 0s entraves podem comecar a ceder. A mesma ldgica vale para a defesa do

consumidor.

272 INSTITUTO PARA A INTEGRACAO DA AMERICA LATINA E DO CARIBE (INTAL). Informe
Mercosul, n° 1, Julho-Dezembro 1996, p. 17. Disponivel em:
<http://www.iadb.org/intal/detalle_subtipo.asp?tid=6&idioma=por&stid=5&cid=234>. Acesso em: 20 fev. 2006.
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5.2 A evolugéo das negociacdes sub-regionais

Nesta secdo, analisa-se, de forma critica, a evolucdo das negociacfes de defesas da
concorréncia e do consumidor no Mercosul e em seus comités técnicos atuais. Apresentando
inicialmente uma visdo regional e conjunta, parte-se para a focalizacdo, em separado, das duas
disciplinas no bloco e em seus Comités Técnicos n® 5 e 7. Por Gltimo, procura-se explicar os
resultados escassos obtidos nas negociagOes, destacando o aumento da complexidade
negociadora pelos novos temas e as dificuldades do sistema sub-regional de incorporacdo

normativa.

Conforme ja antecipado no capitulo anterior, a maioria dos Estados membros do
Mercosul passou a implementar, desde o inicio dos anos 90, politicas nacionais de defesas do
consumidor e da concorréncia. Da mesma forma, o Mercosul também formalizou os
tratamentos dessas tematicas no ambito de sua Comissdo de Comércio como disciplinas

ancilares da politica comercial da unido aduaneira em conformacao.

Entretanto, os baixos resultados alcancados nas negociac¢des, desde 1995 até o inicio
de 2006, suscitam duvidas sobre as reais possibilidades de avango dessas disciplinas na unido
aduaneira e as consequéncias negativas que seu enfraguecimento pode gerar para a ampliacdo

da livre concorréncia e para a harmonizacdo do mercado de consumo regional.

Vaz?"™ informa que, entre os diversos temas e objetivos definidos como prioritarios
pelo Grupo Mercado Comum em 1991, estava a harmonizacdo de normas de defesa do

consumidor, que incidiam sobre o comércio entre os paises membros do Mercosul.

No que se refere ao final do periodo de transi¢do (1991-1994), Campbell, Rosemberg

e Svarzman contextualizam a fundamentagéo para o tratamento coletivo das duas disciplinas:

Para resguardar a zona de livre comércio de comportamentos ndo
competitivos, os governos concordaram em zelar pela transparéncia e evitar
0 surgimento de condutas econbmicas predatérias ou nocivas.
Comprometeram-se assim a trabalhar em busca de uma norma Mercosul
antitruste para garantir a concorréncia limpa e transparente no mercado
ampliado. A esse respeito, decidiu-se que, até que fosse acordado o
protocolo comum de defesa da competicdo, os paises poderiam continuar
servindo-se das legislacbes contra o dumping e dos subsidios ho comércio

23 Op. cit., 2002a, p. 183-184. Ver também a relacio dos temas do Subgrupo 3, em: MERCOSUL. Ata da |
Reuni&o do Grupo Mercado Comum (Rio de Janeiro, 18 e 19/03/1991). Disponivel em: <
http://www2.uol.com.br/actasoft/actamercosul/espanhol/gmc_ata01.htm >. Acesso em: 15 fev. 2006.
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intrazona. Por outro lado, a Comissdo de Comércio do Mercosul criou um
comité com a tarefa especifica de elaborar o Regulamento Comum para a
Defesa do Consumidor e estabeleceu que, até a aprovacao deste, cada Estado
membro aplicaria sua legislacdo nacional de defesa do consumidor e o0s
regulamentos técnicos pertinentes aos produtos e servigos comercializados
em seu territorio, zelando para que essas legislagcdes ndo resultassem numa
superposicdo de exigéncias para os produtos provenientes dos paises socios.
De todo o modo, o objetivo era assegurar a estes Ultimos o mesmo
tratamento dispensado aos produtos e servigos nacionais.?’

No periodo imediatamente anterior a entrada em vigor da unido aduaneira em
primeiro de janeiro de 1995, Vaz?” aponta, entre os itens pendentes de definicdo relativos ao

regime de livre comércio, a defesa da concorréncia e a prote¢do do consumidor.

Especificamente, o autor’® afirma que o regime de concorréncia estava entre 0s
quatro temas relacionados a area de livre comércio de maior importancia para a Argentina e o
Brasil na negociacdo anterior a entrada em vigor da unido aduaneira. De grande controvérsia,
0 tema permitia consenso somente na necessidade de utilizacdo de medidas antitruste. A
Argentina defendia a aplicacdo ampla da defesa da concorréncia, até mesmo em relagdo a
empresas publicas, além de pretender que a disciplina antitruste incluisse medidas

antidumping.

A visdo negociadora argentina sobre 0 antitruste assentava-se sobre um equivoco
conceitual, buscado, talvez, pela intencdo de ndo abdicar das préaticas protecionistas. Medidas
antidumping guardam relagdo com a defesa comercial, enquanto a defesa da concorréncia,
conceitualmente, € profundamente associada ao regime de livre comércio, com foco no bem-

estar dos consumidores.

Segundo Campbell, Rosemberg e Svarzman,?”” o Programa de Acéo do Mercosul até
0 ano de 2000 detalhou as tarefas pendentes para 0 complemento da zona de livre comércio e
a consolidacéo da unido aduaneira, destacando a harmonizacgéo e implementacéo, entre outros,
das defesas da concorréncia e do consumidor. Esse Programa de Acdo — também conhecido
como “Mandato de Asuncién para la Consolidacién del MERCOSUR” —, de fato, referia
questBes pendentes em matéria de harmonizacdo e coordenacdo de politicas publicas,

incluindo as duas tematicas regulatorias:

2" CAMPBELL, Jorge; ROSEMBERG, Ricardo; SVARZMAN, Gustavo. “O Mercosul na década de 1990: da
abertura a globalizagdo.” In: CAMPBELL, Jorge (Org.); Rosemberg, Ricardo; SVARZMAN, Gustavo (Coords.).
Mercosul: entre a realidade e a utopia. Rio de Janeiro: Relume Dumard, 2000, p. 133. p. 99-180.

275 Op. cit. 2002a, p. 209 e nota de rodapé n° 39.

276 Op. cit., 2002a, p. 213, 216, 217.

27 Op. cit., p. 140.
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1.4 Defensa de la Competencia. Con el fin de garantizar condiciones
equitativas de competencia y el libre acceso al mercado en el ambito del
MERCOSUR se habréa de concluir e implementar el Protocolo de Defensa de
la Competencia, buscando la mayor eficacia practica de esta normativa
MERCOSUR. 1.5 Defensa del Consumidor. Concluir e implementar el
Reglamento Comun de Defensa del Consumidor, marco que deberd
garantizar los derechos del consumidor en el espacio econémico ampliado,
sin constituir obstaculos innecesarios al comercio.?’®

Os autores apresentados ilustram como o Conselho do Mercado Comum (CMC), o
Grupo Mercado Comum (GMC) e a Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM)
visualizavam os temas da concorréncia e do consumidor: vinculados a consolidacdo da area
de livre comércio e ao aprofundamento da unido aduaneira. Observou-se, assim, que as duas
tematicas eram compreendidas pelos 6rgdos do Mercosul como uma mescla de politicas

comuns e de aprofundamento da unido aduaneira necessarias para o futuro mercado comum.

Analisa-se a seguir a evolucdo de cada uma das duas disciplinas no ambito geral do

Mercosul e nos Comités Técnicos n® 5e 7 da CCM.

5.2.1 As negociag0es de defesa da concorréncia

De acordo com o Artigo 1° do Tratado de Assuncgdo, de 1991, o Mercado Comum
implica, entre outros: “A coordenacgéo de politicas macroeconémicas e setoriais [...] a fim de
assegurar condicdes adequadas de concorréncia entre os Estados partes”.?’® O Mercosul

280 alerta

aborda, de forma genérica, a questdo da concorréncia. Nesse sentido, Dyle Campello
que o Tratado de Assuncdo ndo previu normas especificas de defesa da concorréncia nos
moldes do Tratado de Roma. Este, ao instituir a Comunidade Econdmica Européia em 1957,
ja consagrava o principio da livre concorréncia. Ndo obstante, para Campello: “apesar da
concorréncia ndo ser a Gnica nem a mais importante questdo do Mercosul, o seu tratamento
juridico desponta como um dos mais importantes j& indicados nas cartas constitucionais dos

seus Estados-partes”.?®

28 MERCOSUL. Programa de Ac&o do Mercosul até o ano 2000 (Decis&o n° 9/95 do CMC). Disponivel em:
<http://www.cancilleria.gov.ar/comercio/mercosur/normativa/decision/1995/dec0995.html>. Acesso em: 15 fev.
2006.

29 \Jer MERCOSUL. Tratado de Assunc&o.

280 CAMPELLO, Dyle. O direito da concorréncia no direito comunitario europeu: uma contribuicao ao
MERCOSUL. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 312.

81 1d. ibid., p. 341.
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No Mercosul, a instancia técnica responsavel pelo tratamento da concorréncia € o
Comité Técnico n° 5 de Defesa da Concorréncia (CT-5), subordinado a CCM e criado por sua
Diretriz n® 1/1995, com o objetivo principal de elaborar uma proposta de estatuto de defesa da
concorréncia do Mercosul. A antecessora do CT-5 havia sido a Comissédo de Defesa da
Concorréncia do Subgrupo de Trabalho n° 10 (Coordenacdo de Politicas Macroeconémicas).

No processo de evolucao do tratamento da defesa da concorréncia no Cone Sul tem

282 também conhecido como

destaque especial seu Protocolo de Defesa da Concorréncia,
Protocolo de Fortaleza por ter sido firmado naquela cidade em 1996, durante a XI Reuniéo do
CMC. Esse Protocolo tem por fim garantir condi¢des eqlitativas de concorréncia e o livre
acesso ao mercado no ambito do bloco, tendo sido criado pela Deciséo n° 18/1996 do CMC e
seu anexo. Entretanto, conforme destaca Alcides Costa Vaz,?®® o Protocolo ainda n&o entrou
em vigéncia, uma vez que apenas o Paraguai o havia ratificado. Atualmente, o quadro de
internalizacdo permanece quase 0 mesmo, exceto pelo Brasil que confirmou a incorporacéo
do Protocolo a sua legislacdo. Entretanto, para entrar em vigor, o Protocolo depende da
ratificacdo dos quatro sécios e ainda faltam a Argentina e o Uruguai.”® Além disso, o

Regulamento do Protocolo permanece sem internalizacio nos quatros paises.”®®

As fortes assimetrias na ordem juridica interna dos Estados partes refletiram-se nas
discussbes ocorridas no CT-5 relativas a definicdo e a implementacdo do Protocolo para a
Defesa da Concorréncia, cujas pautas basicas foram estabelecidas em 1994, mediante a
Decisdo 21/1994.%¢ Um dos pontos de discussdo era acerca das ajudas dos Estados,
ilustrando preocupacdes de defesa comercial principalmente pela Argentina. De toda forma, a
defesa da concorréncia estava inserida na tematica geral de “acesso aos mercados e condi¢des
de concorréncia”. Da leitura do Informe Mercosul n° 2 do Instituto para a Integracdo da

América Latina e do Caribe (Intal), %’

apreende-se que a visao comercial da concorréncia no
Mercosul era tida como necessaria para evitar as ajudas dos Estados que distorciam a
competicdo, ou seja, para garantir a manutencdo de condicdes equitativas de competicdo no
mercado ampliado. N&o representava, assim, uma preocupacao tipica de agéncias antitruste,

mas de agéncias antidumping.

282 \/er: BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Protocolo de Defesa da Concorréncia do Mercosul.
Disponivel em: <http://www?2.mre.gov.br/dai/prodefesa.ntm>. Acesso em: 23 nov. 2004.

28 \VAZ, Alcides Costa. Cooperagao, integracéo e processo negociador: a construgéo do Mercosul. Brasilia,
IBRI, 2002a, p. 224, nota de rodapé n°® 59.

284 Cf. MELLO, op. cit., p. 136 e nota de rodapé n° 18.

2% Cf. MERCOSUL/CT N° 5/ATA N° 03/04.

286 INTAL. Informe Mercosul, n° 1, Julho-Dezembro 1996, p. iii, 25.

287 Cf. INTAL. Informe Mercosul, n° 2, Janeiro-Junho 1997, p. 22-23.
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De acordo com o Informe Mercosul n° 3,°® no segundo semestre de 1997, observa-
se a falta de regulamentacdo do Protocolo de Defesa da Concorréncia, assinado em 1996. A
matéria era considerada importante para garantir acesso efetivo e estavel aos mercados.
Observa-se, pois, que a visdo comercial presente no Informe Mercosul é semelhante a que
vigorava nos 6rgdos de cupula do Mercosul. Nao se tratava da concorréncia pela perspectiva
das autoridades antitruste da Argentina e do Brasil. Dessa maneira, a politica de defesa da
concorréncia (PDC) é vista, pelo bloco, como uma forma de assegurar o nivelamento das
condigGes de concorréncia. O resultado da auséncia de uma PDC comum era a continuidade
da “aplicacdo de instrumentos contra praticas desleais de comércio para as importacGes

intrabloco”.?°

Até 2000, somente o Paraguai tinha incorporado o Protocolo de Defesa da
Concorréncia, o qual estava em vias de ser promulgado pelo Brasil. A preocupacdo dos
negociadores nos oOrgdos superiores do Mercosul era, entdo, em relagdo a mecanismos

antidumping e ajudas estatais.**°

Um Protocolo de Defesa da Concorréncia, amplo e completo, que passaria a regular
as praticas comerciais intrazona, substituindo a utilizagdo dos instrumentos nacionais que
combatem o dumping e os subsidios no &mbito sub-regional, era tido como pouco realista,
dada a permanéncia dos instrumentos nacionais de defesa comercial intrazona. A PDC era
vista como promotora de praticas habituais de regulacdo do comércio interior, ou seja, do
préprio pais. No final de 2002, o GMC levara a consideracdio do CMC projeto de

regulamentacéo do Protocolo, o qual continuava a nao ser operativo.”®*

O Programa de Trabalho 2004-2006 do Mercosul®*® foi aprovado pela Decisdo n°
26/2003 do CMC. Nele foi ressaltada a importancia de aumentar a participacdo da sociedade
civil na integracdo. Entre as principais tarefas do Programa estéo previstas as modificacdes ao
Protocolo de Defesa da Concorréncia e a apresentacao, pela CCM, de elementos para permitir

sua vigéncia a partir de 2005.%%

288 INTAL. Informe Mercosul, n° 3, Julho-Dezembro 1997, p. ii, 25.

289 INTAL. Informe Mercosul, n° 5, 1998-1999, p. 19.

2% Cf, INTAL. Informe Mercosul, n° 6, 1999-2000, p. 70.

21 Cf. INTAL. Informe Mercosul, n° 8, 2001-2002, p. 99 e nota de rodapé n° 90.

2% MERCOSUL. Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006 (Decisdo n° 26/03 do CMC). Disponivel em:
<http://www.mre.gov.br/portugues/politica_externa/mercosul/mercosul/programa_mercosul.asp>. Acesso em:
15 fev. 2006.

293 Cf. INTAL. Informe Mercosul, n° 9, 2003-2004, p. 77-78.
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A aplicacdo de uma politica comum de defesa da concorréncia é vista como forma de
compensacdo pela eliminacdo de instrumentos de defesa comercial no comércio intrazona.
Por isso, o CT-5 possuia, entre suas atribuicdes, especialmente no periodo 2000-2001, a

analise comparativa de medidas de defesas comercial e da concorréncia.?**

Cabe, por fim, analisar o Protocolo de Defesa da Concorréncia, cuja ndo-entrada em
vigor até o presente ilustra a baixa efetividade do Mercosul para cumprimento de
compromissos assumidos e para a implementacdo de temas complexos da crescente agenda

negociadora. Segundo Campbell, Rosemberg e Svarzman:

Os acordos que iam sendo anunciados, nas sucessivas reunies de cupula de
presidentes se caracterizavam por gerar mais compromissos para o futuro
que resultados efetivos. Foi o caso, por exemplo, [...] do Protocolo de Defesa
da Concorréncia (firmado em Fortaleza no final de 1996), cuja
transformacdo em resultados concretos e reais se viu restringida por
problemas de aplicacio e interpretagdo.

O Protocolo de Defesa da Concorréncia previa dois principais 6rgdos de aplicacdo: a
Comissdo de Comeércio do Mercosul e um Comité de Defesa da Concorréncia a ela
subordinado.?® Tal concepcdo institucional, nunca implementada, revela subordinagdo do
antitruste ao antidumping, da visdo da defesa da concorréncia a visdo de defesa comercial.

Como agravante, Montenegro entende que as regras do Protocolo de Fortaleza quando:

Entrarem em vigor, sofrerdo as mesmas limitacGes que tém caracterizado
todo o processo de integracao regional do Mercosul: a necessidade de serem
colocadas em préatica por instituicGes intergovernamentais que, além de
necessitar de consenso para tomarem uma decisdo, sdo influenciadas pela
enorme assimetria de poder que existe entre os parceiros do bloco.?*’

Da observacdo da negociacdo da defesa da concorréncia no Mercosul, apreende-se
que permanece visdo parcial sobre a fungdo do antitruste, considerado equivocadamente,
principalmente pela Argentina, meio de compensagdo pela eliminagdo de instrumentos de
defesa comercial no comércio intrazona. Prevalece, dessa forma, o foco da preocupacdo dos

paises do Cone Sul sobre seus produtores, em detrimento de seus consumidores.

2% Cf. INTAL. Informe Mercosul, n° 7, 2000-2001, p. 43.

2% CAMPBELL, Jorge; ROSEMBERG, Ricardo; SVARZMAN, Gustavo. “O Mercosul na década de 1990: da
abertura a globalizagdo.” In: CAMPBELL, Jorge (Org.); Rosemberg, Ricardo; SVARZMAN, Gustavo (Coords.).
Mercosul: entre a realidade e a utopia. Rio de Janeiro: Relume Dumard, 2000 p. 173. p. 99-180.

2% Cf. INTAL. Informe Mercosul, n° 1, Julho-Dezembro 1996, p. 28.

2" MONTENEGRO, op. cit., p. 96, nota de rodapé n° 276.
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5.2.2 A defesa do consumidor a partir do Tratado de Assuncao

Nesta subsecdo, apresenta-se primeiro a defesa regional do consumidor a partir da
visdo consumerista.’”® A essa perspectiva setorial, segue-se levantamento da evolucdo das
negociacdes sobre o tema com enfoque de economia politica presente nos Informes Mercosul

do Intal.

Segundo o predmbulo do Tratado de Assuncdo, a formacdo do Mercado Comum do
Sul pela Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai “constitui condi¢do fundamental para acelerar
seus processos de desenvolvimento econdmico com justi¢a social”, bem como “modernizar
suas economias para ampliar a oferta e a qualidade dos bens e servicos disponiveis, a fim de
melhorar as condigdes de vida de seus habitantes”.**°

Todavia, para Jean Michel Arrighi, o consumidor é o “protagonista olvidado”.>®

Tanto nos tratados interamericanos, quanto naqueles dedicados a integracdo, como o Tratado
de 1980 da ALADI e o Tratado de Assuncdo de 1991 do Mercosul, ndo se encontra a palavra

“consumidor”.

Qual seria, pois, a fundamentacdo para protecdo institucional do consumidor no
contexto de conformagéo do Mercosul?

Assim como o Tratado de Assuncdo de 1991, que instituiu o Mercosul, o texto do
Tratado de Roma, que criou a Comunidade Econémica Européia em 1957, inicialmente, ndo
contemplava qualquer tratamento especifico para os consumidores. A inser¢do da protecdo do
consumidor foi gradativa. Em fase mais recente, progrediu-se de politicas anuais para trienais,

até a atual estratégia quinquenal para 2002-2006, cuja principal fundamentacao € a seguinte:

O desenvolvimento da politica dos consumidores ao nivel da UE é o
corolario indispensavel do estabelecimento progressivo do mercado interno.
A livre circulacdo de bens e servigos tornou necessaria a adopgao de regras
comuns, ou pelo menos convergentes, para assegurar simultaneamente uma

2% O termo “consumerismo”, ainda ndo presente nos dicionarios de portugués, tem origem anglicana. Como
adjetivo, “consumerista” refere-se a “defesa do consumidor”. J& “consumeristas”, como substantivo, sdo, em
geral, os doutrinadores do direito do consumidor.

%9 \Ver MERCOSUL. Tratado de Assunc&o. Disponivel em:
<http://www.mercosur.int/msweb/Documentos/Destacados/Destacado_1/destacadol pt.doc>. Acesso atualizado
em: 03 maio 2006.

30 ARRIGHI, Jean Michel. “La Proteccion de los Consumidores y el Mercosur”, in: Revista Direito do
Consumidor, S8o Paulo, vol. 2 (1992), p. 126.
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proteccdo suficiente dos interesses dos consumidores e a eliminacdo dos
obstéculos regulamentares e das distor¢des da concorréncia.*%*

Considerando a necessidade de harmonizar as normas que regem a defesa do
consumidor nos Estados partes, 0 GMC determinou a criagcdo, no ambito do Subgrupo de
Trabalho n® 10 (Coordenacdo de Politicas Macroeconémicas), da Comissdo de Defesa do

Consumidor, a qual se reuniu pela primeira vez em 1993.%%

Posteriormente, a CCM instituiu, mediante sua Diretriz n°® 1/1995 — a mesma que
criou 0 CT-5 —, 0 Comité Técnico n° 7 de Defesa do Consumidor (CT-7), encarregado de dar
continuidade ao mandato da antiga Comissdo de Defesa do Consumidor, com vistas a
elaboragéo de regulamento comum para a defesa do consumidor no Mercosul. Em meados de
1997, o processo negociador do Regulamento Comum - entdo com nome e status de
“Protocolo” — ja tinha produzido forte reacdo de setores académicos e da sociedade civil do
Brasil contrarios a sua aprovacao que, de fato, nunca ocorreu. O argumento consumerista
contra sua aprovacao era de que o Brasil haveria de revogar cerca de 26 artigos de seu Codigo
de Defesa do Consumidor apenas para que fosse permitida a harmonizagdo normativa, com
caracteristicas de unificacdo, com os outros paises do Mercosul, que, a excecdo da Argentina,
sequer possuiam legislacdo de defesa do consumidor a época. Assim, a delegacdo brasileira,
nas negociagcOes finais do documento, mudou sua orientacdo e decidiu ndo aprovar o

Protocolo.

Desta feita, ap6s mais de uma decada de reunides sobre relacfes de consumo, em
termos concretos, existem, atualmente, apenas a Declaracdo Presidencial de Direitos
Fundamentais dos Consumidores do Mercosul, de dezembro de 2000, e duas Resolugfes de
defesa do consumidor em vigor: a primeira de n® 126/1994, norma de direito internacional
privado, prevé que cada Estado parte aplicara sua propria legislacdo de defesa do consumidor
e regulamentos técnicos aos produtos e servicos comercializados em seu territorio,
consagrando, por conseguinte, a regra do mercado de destino; e a segunda, de n° 42/1998,

trata de garantia contratual. Portanto, além das Resolugdes n°® 126/1994 e n° 42/1998 do

%01 Em: UNIAO EUROPEIA. Estratégia da Politica dos Consumidores para 2002-2006, p. 137/2. Disponivel
em: <http://europa.eu.int/eur-lex/pri/pt/oj/dat/2002/c_137/c_13720020608pt00020023.pdf>. Acesso em: 5 maio
2004.

%02 Sobre o inicio da negociagdo da defesa do consumidor no Mercosul: “Sabe-se que o Subgrupo n°10, de
Coordenacao de Politicas Macroecondmicas, tem trabalhado no assunto e que em abril de 1993 instituiu uma
‘Comissdo de Estudos de Direito do Consumidor’”. Em: MARQUES, Claudia Lima. “O Cd4digo Brasileiro de
Defesa do Consumidor e 0 Mercosul”. In: MARQUES, Claudia Lima (Coord.). Estudos sobre a prote¢do do
consumidor no Brasil e no Mercosul. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1994, p. 113.
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GMC, ndo ha ateé o inicio de 2006, nenhuma outra norma de defesa do consumidor especifica

em vigor no Mercosul, nem mesmo tratando de defini¢des basicas ou de conceitos.

Hoje, o quadro normativo dos paises membros no que se refere a defesa do
consumidor é bem diferente daquele a época do Tratado de Assuncdo. Como observado no
capitulo anterior, além da Argentina (Lei n® 24.240/1993), também ja possuem leis de defesa
do consumidor o Paraguai (Lei n® 1.334/1998) e o Uruguai (Lei n® 17.250/2000). Entretanto,
até o inicio de 2006, o mandato do CT-7 ainda consiste em criar um Regulamento Comum de

Defesa do Consumidor, projeto ja abandonado pelos negociadores do CT-7.

Especialmente os doutrinadores consumeristas brasileiros sugerem a negociacgao de
pautas minimas para harmonizacdo na matéria. Entretanto, nem mesmo essa abordagem
legislativa minimalista logrou éxito. Nos Gltimos anos, as reuniées do CT-7 apontam para a
cooperacao intergovernamental, de natureza administrativa. N&o ha, todavia, nenhum registro
de planejamento conjunto ou mesmo de acdo coordenada referente a qualquer aspecto das
relacbes de consumo entre os Estados membros, além do Acordo Interinstitucional de
Entendimento entre os Orgaos de Defesa do Consumidor dos Estados Partes do Mercosul para
a Defesa do Consumidor Visitante, apresentado no capitulo anterior. De forma semelhante ao
que ocorre em outras negociacdes setoriais do bloco, a situacdo € de impasse para
harmonizacdo normativa, mesmo que minima, combinada com incipiente cooperacao

administrativa.

Por outro lado, as entidades civis de defesa do consumidor pretendem ter maior
relevancia no processo de integracdo do Cone Sul. Isso, porque, desde o apice de sua atuacéo

defensiva para a ndo-aprovacéo do Protocolo de Defesa do Consumidor do Mercosul®® e

m
1997, nunca houve sua influéncia no processo negociador de modo mais sistematico e
consistente. Recentemente, em primeiro de setembro de 2003, foi dado novo impulso para a
participacdo dessas ONGs com a criacdo do Forum de AssociagcBes de Consumidores do

Mercosul, formado por membros da entidade Consumers International.**

O Mercosul possui, indubitavelmente, carater intergovernamental, mas se desenvolve
com a participacdo influente de grupos de empresarios. No caso da defesa do consumidor, as

organizagdes de consumidores, como atores relevantes nos mercados de consumo dos paises

303 «0 projeto de Protocolo foi criticado por algumas instituicdes brasileiras de defesa do consumidor: na reuni&o
do Foro Consultivo Econdmico e Social de dezembro de 1997, na qual o Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor manifestou sua oposi¢do ao mencionado projeto”. Em: INTAL. Informe Mercosul, n° 3, Julho-
Dezembro 1997, p. 32 e nota de rodapé n°® 42.

%% \/er: CONSUMERS INTERNATIONAL. Disponivel em: <http://www.consumersinternational.org>. Acesso
em: 24 maio 2005.
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do Cone Sul, passam a pressionar para influenciar o processo negociador de forma mais

consistente, e ndo apenas pontual e reativa.

Deve-se observar, além do mais, que o préprio Mercosul, com seu Programa de
Trabalho 2004-2006,%* tem-se voltado para o incremento da participacdo de associagbes
civis. De fato, com a observacdo da Gltima reunido do CT-7, em junho de 2006°%°, tende-se a
inferir que os demais paises da regido teriam mudado sua estratégia e passado a incorporar
demandas das entidades civis em suas politicas de consumo, assim como faz o Brasil. Resta,
todavia, prematuro qualquer conclusdo nesse sentido, 0 que somente serd possivel ao se
acompanhar as reunides vindouras do CT-7 e as praticas concretas das instituicbes publicas de

defesa do consumidor dos paises socios.

Considerada relacionada as politicas comuns da nova unido aduaneira,®®’ a defesa do
consumidor passa a se orientar para a elaboracdo de um Protocolo de Defesa do
Consumidor.®® Observa-se, além da preocupacdo comercial em relacdo a defesa do

consumidor, o impressionante nivel de profundidade e, portanto, de ambigdo do Protocolo:

Por meio da Resolugdo 126/94 foi encomendada ao Comité de Defesa do
Consumidor a continuacdo dos trabalhos destinados a elaboracdo um projeto
de Regulamento Comum para a Defesa do Consumidor. O objetivo é o de
garantir os direitos do consumidor no ambito sub-regional, sem que isso
implique criar entraves desnecessarios ao comércio. [...] Embora a data
prevista para a conclusdo do Regulamento Comum fosse 30 de novembro de
1996 (de acordo com a Dir. 23/95), na reunido de Fortaleza foram aprovados
como resolugbes cinco dos doze capitulos referentes ao conceito
(consumidor, fornecedor, etc.), direitos béasicos e protecdo da salde e
seguranca do consumidor, publicidade e garantia contratual de produtos e
servicos. De todos os modos, o Protocolo s6 entrarda em vigor uma vez que
tenham sido aprovados todos os capitulos e sejam incorporados as
legislacdes nacionais dos Estados-Parte.>"

Previa-se, ap0s a aprovacdo completa do Protocolo de Defesa do Consumidor, a

entrada em vigor do Protocolo de Santa Maria sobre Jurisdi¢do Internacional em Matéria de

%05 \/er: MERCOSUL. Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006 (Decis&o n® 26/03 do CMC).

306 \/er: CONSUMERS INTERNATIONAL - OFICINA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE.
“Asociaciones de consumidores participan en comité del Mercosur”, noticia de Buenos Aires, de 2 de junho de
2006. Disponivel em: <http://www.consumidoresint.cl/mas_info.asp?id=1149627232>. Acesso em: 10 jun.
2005.

%07 A agenda de aprofundamento da unido aduaneira, que inclui a harmonizacéo de politicas, volta-se para a
realizacdo do mercado comum. Cf. INTAL. Informe Mercosul, n® 2, Janeiro-Junho 1997, p. iv-v.

%% De acordo com o item 1 da Ata da reunifo do CT-7 em Motevidéu, em novembro de 1997
(MERCOSUR/CCM/CT N° 7 “COMITE DE DEFENSA DEL CONSUMIDOR”/Acta N° 08/97), o referido
Protocolo também foi indistintamente chamado de “Marco Normativo Comum Minimo Mercosul de Defesa do
Consumidor” e “Regulamento Mercosul da Defesa do Consumidor”.

%9 INTAL. Informe Mercosul, n° 1, Julho-Dezembro 1996, p. 36.
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Relacbes de Consumo, aprovado em dezembro de 1996 pelo CMC. Se tivesse sido aprovado,
0 Protocolo de Santa Maria permitiria aos consumidores ingressar em seu préprio domicilio
contra praticas abusivas de qualquer empresa da sub-regi&o.**® A impressdo que se tem é que
0 nivel de ambigdo sobre a matéria era demasiadamente alto, restando, em 2006, sem
perspectiva de aprovacdo, ndo apenas o Protocolo de Defesa do Consumidor e o Protocolo de

Santa Maria, mas qualquer outra norma Mercosul de defesa do consumidor.

Interessante resumo das negociacdes sobre o Protocolo de Defesa do Consumidor do
Mercosul pode ser observado no Informe Mercosul n® 3. Observa-se, ao final, um panorama

que teve o Brasil como Unico pais oposto ao documento, valendo-se do principio do consenso:

Para o Brasil o documento acordado néo atendia a orientacéo estabelecida no
MERCOSUL, de acordo com a qual no processo de harmonizagdo se terd
como referéncia a legislacdo mais exigente e as normas internacionais: vale a
pena esclarecer que o Brasil estima que a aprovacdo deste Protocolo
implicaria em reducdo no grau de protecdo ao consumidor dado pela
legislacdo brasileira. Embora as delegacbes da Argentina, Paraguai e
Uruguai tenham manifestado sua oposicdo a determinacdo do Brasil e sua
vontade de levar o Protocolo a consideracdo do GMC, isto finalmente ndo
aconteceu,

Apds a oposicéo brasileira a aprovagédo do Protocolo, a qual realmente ndo ocorreu, o
CT-7 voltou a reunir-se em Buenos Aires, em julho de 1998, tendo o Brasil, na ocasido,
proposto, para a avaliacdo das demais delegacfes, uma “Declaracdo de Principios Gerais
sobre Defesa do Consumidor, que opere como marco orientador das negociagdes na
matéria”.**? Trata-se de embrido do que viria a ser a Declaracdo Presidencial de Direitos
Fundamentais dos Consumidores do Mercosul de 2000. Torna-se provavel que essa drastica
reducdo de ambicgdo, com o abandono radical da proposta de harmonizagdo, permaneca por
muitos anos como a principal perspectiva negociadora sobre o tema.

313 também defendia a idéia de uma

Em texto de 1999, Claudia Lima Marques
“Declaracédo Presidencial sobre Principios Gerais e Direitos Fundamentais do Consumidor no
Mercosul”, a qual seria um documento ndo-cogente, de carater mais politico do que juridico,
que embasaria novamente todo o trabalho do CT-7, positivando os direitos fundamentais dos

consumidores, ndo importando o seu pais de origem.

310 INTAL. Informe Mercosul, n® 1, Julho-Dezembro 1996, p. 36.

311 INTAL. Informe Mercosul, n° 3, Julho-Dezembro 1997, p. 32.

312 cf. MERCOSUR/CCM/CT-7 COMITE DE DEFENSA DEL CONSUMIDOR/ ACTA 01/98. [Tradugéo
nossaj.

3 MARQUES, Claudia Lima. “Direitos do Consumidor no Mercosul: Algumas sugestdes frente ao impasse”,
in: XVII Conferéncia Nacional dos Advogados-OAB, Justica: realidade e utopia. Brasilia: Livro de Anais da
Conferéncia Nacional dos Advogados-OAB, Justica: Realidade e Utopia, 1999, p. 13.
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Presente como “Direito do Consumidor” na pagina principal do sitio eletronico
oficial do Mercosul, a Declaracdo Presidencial de Direitos Fundamentais dos Consumidores
do Mercosul®* foi aprovada em dezembro de 2000. Ela, porém, ndo possui qualquer valor

juridico, somente politico, pois ndo tem natureza de norma legal do bloco.

Desde a ndo-aprovacao do Protocolo de Defesa do Consumidor no final de 1997, a
disciplina tem se enfraquecido no Mercosul, principalmente pela dificuldade dos negociadores
nacionais de acomodarem suas visdes no CT-7. N&o obstante, Paraguai e Uruguai ja possuem
suas legislagfes na area. Por isso, mesmo que pouco promissoras no presente, as negociacdes
de defesa do consumidor no Mercosul pelo menos tiveram o mérito de incentivar a criagdo da

normativa nos dois s6cios menores, 0 que nao ocorreu ainda nas negociacdes do CT-5.

Atualmente, os doutrinadores brasileiros de defesa do consumidor continuam a
sugerir o caminho da harmonizacdo de pautas legislativas minimas a serem acordadas pelos
paises, nos moldes das diretivas da Unido Européia. Observa-se, entretanto, que a tendéncia é
de permanéncia da simples cooperacdo administrativa entre os 0rgaos setoriais da sub-regido,

que tém se utilizado do Mercosul para aprofundar sua aproximacéo intergovernamental.

5.2.3 Resultados escassos

Os resultados escassos das negociacdes de defesas da concorréncia e do consumidor
no Mercosul ndo podem ser atribuidos somente a seus comités técnicos. Fazem parte de um
contexto de aumento da complexidade da agenda negociadora e de dificuldades do sistema de

incorporacgdo normativa do Mercosul.

Roberto Bouzas®"® agrega como um dos fatores da crise atual do Mercosul a perda de
foco e de priorizacdo de tematicas no bloco. Esse problema é exemplificado pela “inflagdo
normativa”, marcada por grande ndmero de instrumentos que nunca foram incorporados ou

gue nunca entraram em vigor.

314 \Ver: MERCOSUL. Declaragéo Presidencial dos Direitos Fundamentais dos Consumidores do Mercosul.
Disponivel em: <http://www.mercosur.int/msweb/Documentos/Destacados/Destacado_7/destacado?7_pt.doc>.
Acesso em: 16 maio 2006.

315 BOUZAS, Roberto. “Mercosur: ¢ Crisis econémica o crisis de la integracion?”. In: HUGUENEY FILHO,
Clodoaldo; CARDIM, Carlos Henrique (Orgs.). Grupo de reflexdo prospectiva sobre o Mercosul. Brasilia:
FUNAG, 2003, p. 50, 52, 53. p. 47-61.
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Bouzas*'® considera serem trés os principais desafios da agenda interna do Mercosul,
responsaveis pelo cenario pessimista do final da década de 90: conjunturas econdmicas
adversas; extensdo excessiva da agenda de negociacdo desde a criagdo da unido aduaneira — o
que levou o Mercosul ao que o autor chama de um “plat6” regulamentério; e a progressiva
diminuicdo das motivagdes nacionais para a integracdo regional. O segundo item, de

complexidade da agenda negociadora, refere-se a:

Acumulacdo de assuntos por resolver e 0 ndo cumprimento do pactuado no
periodo 1995/98. Isso tem origem numa agenda que deu prioridade a
extensdao em detrimento da profundidade. Na prética, o objetivo de
estabelecer uma unido aduaneira suscitou exigéncias de arbitragem de
interesses e de coordenacdo de politicas que superaram os recursos politicos
e institucionais. [...] O que interessa destacar aqui sdo os efeitos disso sobre a
gestdo do processo de integragdo e, em particular, a resultante ampliacdo da
agenda conflituosa, a reducdo da credibilidade das negociacBes e a
percepcdo de que os custos de cada novo descumprimento eram cada vez
menores.?’

Ao detalhar a crescente complexidade da agenda tematica, Bouzas®*® explica que a
negociacdo passou a incluir areas antes consideradas de &mbito interno, estando, por exemplo,
entre 0s assuntos mais conflituosos as politicas de concorréncia e sua vinculagdo com o
comércio. Ele aponta os seguintes agravantes: menor transparéncia dos novos temas; as
diferentes perspectivas nacionais; a auséncia de experiéncia prévia — como no caso das
politicas de concorréncia; e o maior desafio a autonomia das politicas publicas em

negociacéo.

Entre os fatores que Jorge Campbell aponta para as dificuldades de consolidacdo da
unido aduaneira estd também a crescente complexidade dos novos temas da agenda de
negociacdes, 0s quais envolvem diferentes estruturas burocraticas e afetam outros interesses

além dos estritamente tarifarios, citando, entre eles, as politicas de concorréncia:

Se de inicio a discussao e os acordos alcancados em muitas dessas questdes
foram fruto de negociagdes ‘em abstrato’ (e de escassos efeitos concretos),
no momento de sua implementacdo ou regulamentacdo foram surgindo
duvidas, questBes e problemas de materializacdo, tanto de forma quanto de
fundo, que em muitos casos impediram sua efetiva entrada em vigor.**°

318 |dem. “As perspectivas do Mercosul: desafios, cenarios e alternativas para a préxima década.” In:
CAMPBELL, Jorge (Org.); Rosemberg, Ricardo; SVARZMAN, Gustavo (Coords.). Mercosul: entre a realidade
e a utopia. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 2000, p. 443-445. p. 423-453..

317 1d. ibid., p. 443-445.

318 1d. ibid., p. 426, 432.

39 CAMPBELL, Jorge. “Uma visdo para o futuro do Mercosul.” In: CAMPBELL, Jorge (Org.); Rosemberg,
Ricardo; SVARZMAN, Gustavo (Coords.). Mercosul: entre a realidade e a utopia. Rio de Janeiro: Relume
Dumard, 2000, p. 517. p. 507-549.
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Além disso, muitos dos novos assuntos da agenda negociadora sdo de escassa

1°° & mais um elemento

experiéncia no préprio @mbito interno dos paises, o que para Campbel
agravante das dificuldades da consolidacéo da unido aduaneira, apresentando como exemplo o
caso da defesa da concorréncia ou do consumidor na Argentina. Campbell entende, a0 mesmo
tempo, que tais temas, ao entrarem na agenda regional, podem servir como incentivo para a

aceleracdo de seu tratamento em cada um dos paises.

Helena Cristina Simdes Vasconcelos® aborda as disciplinas de defesas da
concorréncia e do consumidor de forma incidental ao tratar da coordenacdo de politicas
macroecondmicas. Ela menciona que estava em discussao a lei de defesa da concorréncia, a
qual estaria prevista para entrar em vigor em janeiro de 2001. Seu destaque ¢ para a tendéncia
de que uma norma de defesa da concorréncia seja ndo-0tima, visto que depende das
possibilidades dos demais socios do Mercosul ainda que a legislacdo de concorréncia do
Brasil seja a mais antiga e a mais desenvolvida. Sua proposta para a construgdo da agenda
econdmica quadrilateral refere-se a implementacdo de politicas comuns em areas com menor
potencial conflituoso, deixando outros temas, como a adog¢do de um codigo comum de defesa

do consumidor — tendo o codigo brasileiro como referéncia —, para um segundo momento.

Ao tratar das perspectivas da Rodada do Milénio da Organizagdo Mundial do
Comércio (OMC), Bouzas apresenta o desafio de negociacdo da politica de concorréncia em

contexto de prevaléncia da protecao comercial, o qual é justamente o caso do Mercosul:

A emergéncia gradual de um mercado e de estratégias empresariais globais
reduziu a capacidade das autoridades nacionais de promover e defender a
concorréncia. As diferencas de instrumentos, o carater nebuloso das
jurisdicbes e a existéncia de externalidades fazem dessa &rea um tema
prioritario, mas extremamente contencioso. Por outro lado, instrumentos
como a legislacdo antidumping sdo substitutos muito imperfeitos de uma
politica de concorréncia e usados até mesmo com o objetivo de fortalecer
posicBes oligopolistas nos mercados domésticos e limitar a concorréncia via
precos. Para avancar numa politica de concorréncia sera preciso acordar
padr6es minimos que devem ser protegidos, mecanismos para assegurar sua
implementac&o e resolver questdes jurisdicionais.*?

%20 |d. ibid., p. 518.

%21 \VASCONCELOS, Helena Cristina Simées. A institucionalidade do Mercosul: impasses e oportunidades das
estruturas intergovernamental e supranacional. 1999. 162 p. Dissertacdo. (Mestrado em Relacdes
Internacionais). Departamento de Relagfes Internacionais, Universidade de Brasilia, Brasilia, p. 92-93.

#2 BOUZAS, op. cit., 2000, p. 442.
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Assim, para Bouzas,*® em negociacGes multilaterais, temas como as politicas de
concorréncia representam enorme desafio para paises em desenvolvimento, sobrevindo a
tendéncia destes a oposicdo da inclusdo daquelas na agenda negociadora. 1sso ocorreria pela
dificuldade de compreensdo da importancia desses temas e de identificagcdo dos proprios
interesses no processo de negociacdo. O resultado da oposigdo ao seu tratamento pode ser a
liberdade para o exercicio de a¢fes unilaterais ou a marginalizacdo no processo de formacéo

de regras.

Um outro tema de extrema gravidade no Mercosul refere-se a problematica da néo-
incorporacdo de normas do Mercosul as ordens juridicas internas. Apos mais de uma década
de negociacGes em defesa da concorréncia e do consumidor, os resultados sdo algumas
normas ndo-aprovadas. Na verdade, essas normas sequer chegaram a alcancar a fase da
sistemética de incorporacdo. A maioria foi paralisada ou descartada antes mesmo de sua
aprovacdo quadrilateral no Mercosul. Ainda assim, a analise da incorporagdo é importante,
por exemplo, para o Protocolo de Defesa Concorréncia, tendo em vista existirem perspectivas

para sua incorpora¢do normativa e subsequente entrada em vigor.

J& no primeiro semestre de 1997 eram percebidas as dificuldades de incorporacao
normativa por meio do Mercosul: “a evolugédo das negociagdes explicita ainda as caréncias de
todos os paises no que se refere a internalizacdo - em suas legislacdes nacionais - das normas

acordadas no plano sub-regional”.®*

Em resumo, a sistematica de incorporacao de normas do Mercosul aos ordenamentos
juridicos nacionais demonstrou-se um fracasso, mas a avaliacdo das disciplinas de defesas da
concorréncia e do consumidor comprova que estas sequer chegaram a fase de incorporacéo
normativa. Isso, porque foram abandonadas ou paralisadas antes por falta de entendimento

comum.

Ao tratar dos elementos que dificultam a incorporagdo das normas no Mercosul,

Carlos Marcio B. Cozendey assevera que:

No que se refere as normas mais antigas, muitas foram negociadas sem
consciéncia plena por parte dos Orgdos nacionais que participaram das
negociacdes sobre as consequéncias do exercicio e, portanto, sem a
necessarias supervisdo superior ou sem a participacdo de todos os setores
pertinentes de um mesmo 6rgdo. Em decorréncia, no momento em que
processa a norma Mercosul para sua incorporacdo, o 0Orgdo nacional

323 BOUZAS, op. cit., 2000, p. 443.
3% Cf. INTAL. Informe Mercosul, n° 2, Janeiro-Junho 1997, p. 31.
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‘descobre’ que ndo esta de acordo com seu contetdo e gera uma demanda de
revisdo, nem sempre aceita pelos demais Estados Partes.*®

O que ocorreu, em etapa anterior, com o Protocolo de Defesa do Consumidor do
Mercosul foi semelhante, mas sem que tivesse havido a aprovacdo final da norma na ultima

instancia do bloco, pois o Brasil, por meio de seu 6rgdo nacional, op6s-se & sua aprovacao.

O ocorrido com o Protocolo de Defesa do Consumidor do Mercosul ilustra o fracasso
da estratégia do Mercosul de instrumentalizar os novos temas de maneira subordinada as
negociacfes comerciais mais amplas. Os 0rgaos nacionais setoriais envolvidos tém demandas
préprias, muitas vezes ndo-coincidentes com os interesses da Comissao de Comércio ou da
alta ctpula mercosulina. O potencial de conflito é acentuado pelo critério do consenso
utilizado como mecanismo garantidor da intergovernabilidade adotada: caso um Estado parte

seja contrario, impossibilita-se 0 avanco da negociacao.

A partir do ano de 1999, pode-se compreender o fracasso das negociagdes de defesas
da concorréncia e do consumidor no contexto geral de “paralisia da agenda de consolidagéo
da Unido Aduaneira”.?® Para Luiz Felipe de Seixas Corréa, o ano de 1999 podia ser
considerado como o mais dificil desde a assinatura do Tratado de Assuncdo, destacando seis
tendéncias negativas principais, entre elas, aquelas relacionadas com as defesas da
concorréncia e do consumidor, segundo ele, tematicas pertencentes a consolidacdo da unido
aduaneira. Seixas Corréa explica que: “Apés a fase de negociacGes tarifarias, impde-se a
busca de entendimentos sobre harmonizacdo de legislacBes e politicas, 0 que é naturalmente

muito mais dificil”.3*’

Até 2000, os acordos para 0 avanco da zona de livre comércio e da unido aduaneira
haviam sido limitados e, em geral, de pouco conteudo e aplicacdo pratica. Tal situacéo
aumentava a expectativa em torno da chamada “Agenda do Relancamento do Mercosul” %
promovida a partir do segundo semestre de 1999. Essa Agenda, contudo, perdeu seu folego

devido, principalmente, aos prejuizos econdmicos irradiados sobre 0s socios advindos tanto

325 COZENDEY, Carlos Mércio B. “O sistema de incorporacao das normas do Mercosul & ordem juridica
interna”. In: VAZ, Alcides Costa (Org.). DimensGes da integracéo no Mercosul. Brasilia: Cadernos do CEAM,
n.7, 2002, p. 48. p. 45-61.

326 Cf. INTAL. Informe Mercosul, n° 5, 1998-1999, p. 38.

%27 SEIXAS CORREA, Luiz Felipe de. “A visio estratégica brasileira do processo de integrag&o.” In:
CAMPBELL, Jorge (Org.); Rosemberg, Ricardo; SVARZMAN, Gustavo (Coords.). Mercosul: entre a realidade
e a utopia. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 2000, p. 203-204. p. 183-216.

%28 INTAL. Informe Mercosul, n° 6, 1999-2000, p. 103. Nesse sentido, Vaz esclarece que a énfase interna da
Agenda fundamentava-se no objetivo intrinseco de preservar o préprio bloco. Cf. VAZ, Alcides Costa.
“Estratégias comerciais no Mercosul”. In: VAZ, Alcides Costa (Org.). Dimensdes da integracdo no Mercosul.
Brasilia: Cadernos do CEAM, n.7, 2002b, p. 32-33. p. 11-43.
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da crise cambial do Brasil ocorrida em janeiro de 1999, quanto do colapso da conversibilidade

cambial na Argentina desde o final de 2001.

Sem duavidas, o Mercosul caracteriza-se por reduzidos progressos em termos de
politicas comuns e harmonizacdes legislativas.**® Logo, as teméticas da concorréncia e do
consumo ndo sdo excecOes. Suas negociagcbes foram ainda mais dificultadas por

caracteristicas préprias das duas politicas reguladoras.

As legislacdes antitruste e consumerista ndo possuem natureza comercial — apesar de
gerarem efeitos sobre o comércio —, mas pertencem ao ramo do direito econdémico. A insercao
das duas teméticas na pauta de harmonizacdo do Mercosul, sob atribuicdo especifica de sua
Comissdo de Comeércio, cristalizou o equivoco, podendo ser consideradas dois grandes
fracassos setoriais do Mercosul. Indubitavelmente, nesses casos, a natureza
intergovernamental do bloco, sua precéria institucionalidade e, especialmente, as dificuldades
para incorporacdo normativa demonstraram-se absolutamente desfavordveis as negociacoes

das duas disciplinas pertencentes ao direito econémico ou ao ramo das politicas reguladoras.

Como politicas publicas reguladoras internas, com énfase juridica especialmente no
Brasil, ndo se vislumbra, no médio prazo, qualquer possibilidade de coordenacdo
intergovernamental das disciplinas de defesas da concorréncia e do consumidor, mas, no
méaximo, a possibilidade de incremento de cooperagfes interinstitucionais intrabloco. Os
operadores do antitruste e da defesa do consumidor — especialmente do Brasil — compreendem
suas areas como politicas publicas autdbnomas, ndo passiveis de reducdo a métricas comuns

por meio de harmonizacOes baseadas em preocupacgdes comerciais.

5.3 A defesa do consumidor como barreira técnica ao comércio

Uma das principais razdes que levou a negociacdo da defesa do consumidor pelo

Mercosul foi a preocupacéo sobre seus efeitos na restricdo ao comércio intrabloco.

Entretanto, doutrinadores consumeristas brasileiros, como Claudia Lima Marques,*®

apontam que a defesa do consumidor, por incluir a protecdo a sua vida e seguranca, ndo

$2%Com foco sobre 0s anos 90, ver: INTAL. Informe Mercosul, n® 10, 2004-2005, p. 42.

¥ MARQUES, Claudia Lima. “O Cddigo Brasileiro de Defesa do Consumidor e o Mercosul”. In: MARQUES,
Claudia Lima (Coord.). Estudos sobre a protecdo do consumidor no Brasil e no Mercosul. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 1994, p. 111.
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estaria incluida nas restricdes ao comeércio, pois pertenceria ao rol das exce¢des previstas no
artigo 50 do Tratado de Montevidéu, que instituiu a Associacdo Latino-Americana de

Integracdo (Aladi).

Né&o obstante, mesmo na Unido Européia (UE), essa € uma preocupacgdo pertinente.
Francois d’Arcy insere as normas de protecdo do consumidor entre aquelas normas
comunitarias que visam a corrigir defeitos do mercado e que, se deixadas somente no ambito
dos Estados nacionais, poderiam constituir barreiras a livre circulacdo de produtos e servicos

na unificacdo do mercado interno. D’ Arcy explica que:

Ndo foi abordada, no Tratado de Roma de 1957, a protecdo dos
consumidores. Cada pais tinha, nesse dominio, suas proprias regras, sua
propria organizacdo administrativa, com varia¢des devido as tradicdes
diferentes. No entanto, a coexisténcia de regras nacionais diferentes podia
constituir um obstaculo a livre circulacdo, e desde os meados da década de
70 foi iniciada uma politica de prote¢do dos consumidores, assim como uma
aproximacéo e harmonizacdo das legislacdes nacionais.®*

Em se tratando de processos profundos de integragdo regional, a defesa do
consumidor carece, realmente, de um minimo de coordenagdo para diminuir sua propensao
como barreira técnica ao comercio. De fato, a defesa do consumidor pode constituir-se em
obstaculo ao comércio e reduzir a livre concorréncia. Suas normas protetivas sdo passiveis,
entretanto, de serem divididas em duas categorias: as primeiras, mais gerais e subjetivas —
denominadas direitos ou principios — aplicadas em geral pelos oOrgdos de defesa do
consumidor; e as segundas, mais especificas — denominadas regulamentos —, voltadas para
regulacao técnica de aspectos ligados a salde ou seguranca e aplicadas por érgdos setoriais

técnicos.

As primeiras normas, de carater mais geral e principiolégico e, portanto,
aparentemente neutras, podem ser interpretadas por érgdos nacionais de defesa do consumidor
ou mesmo pelo Poder Judiciario de modo a constituirem obstaculos excessivos a atividade
comercial. Ligadas a 6rgdos setoriais especificos, as normas da segunda categoria tém ainda
maior potencial de criar distorgdes e barreiras comerciais, caso ndo estejam assentadas em
regulamentacdes internacionais e em critérios cientificos reconhecidos. Dessa forma, quer
sejam gerais, quer sejam técnicas, normas de defesa do consumidor podem constituir

obstaculos as atividades comerciais, dependendo da orientacdo estatal que lhes é dada.

1 Op. cit., p. 114.
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Autores como Mello3*

argumentam ndo haver barreiras se houver tratamento néo-
discriminatorio aos fornecedores, como é o caso da legislacdo brasileira. De fato, as
implicacdes da norma de protecdo do consumidor, em regra, recaem tanto sobre os produtos e
servicos nacionais, quanto sobre os estrangeiros. Essa isonomia na aplicacdo da lei € correta,
mas ndo € suficiente para minorar os efeitos de eventuais implicacGes restritivas ao comércio
e a concorréncia ou que aumentem os custos de producédo de forma desmesurada e 0s precos

finais, reduzindo, portanto, os ganhos relativos dos consumidores.

O enfoque inicial do Mercosul, de considerar as normas de defesa do consumidor um
potencial entrave a livre circulacdo de produtos e servicos, motivou as iniciativas de
harmonizacéo das legislacdes. Ainda que correta a primeira vista, a visao foi essencialmente
comercial, sem considerar que a defesa do consumidor, especialmente no Brasil, possui como
predominantes suas dimensdes juridica e distributiva. O diagndstico ndo foi de todo errado,
mas parcial. J& a recomendacdo de harmonizacdo profunda foi, como se Vvé hoje,

absolutamente equivocada.

No inicio da secdo, foi apresentado o argumento de Claudia Lima Marques de que o
direito do consumidor, por tratar da vida e da seguranca das pessoas, estaria fora do rol de
barreiras ndo-legitimas ao comércio. Constitui argumentacdo juridica que ndo abarca toda a
complexidade do direito do consumidor. Tanto que a prépria Resolugdo n° 39/248, de 1985,

da Organizacdo das Nag6es Unidas (ONU),

que trata dos direitos basicos do consumidor —
0s quais incluem a protecdo dos riscos a sua saude e seguranca — também assevera que 0S
governos devem evitar que politicas e medidas de protecdo do consumidor, ao serem

implementadas, tornem-se barreiras ao comércio internacional.

Outro argumento dos consumeristas brasileiros é que o direito do consumidor, por ter
orientacdo principiologica, restaria afastado dos obstaculos ao comércio. Sabe-se, todavia, que
os principios de defesa do consumidor estdo incluidos na primeira categoria de normas, as
gerais. Por isso, até a legislacdo de principios de defesa do consumidor pode transformar-se

em dificuldade para os exportadores que tém de atender aos critérios do pais importador.

Um exemplo de restricdo fundada em principio juridico é a obrigatoriedade legal,
existente no Brasil e em diversos paises, do idioma nacional para todas as relagdes de

2 Op. cit., p. 129.
%3 Ver: UNITED NATIONS GUIDELINES FOR CONSUMER PROTECTION. Disponivel em:
<http://www.un.org/documents/ga/res/39/a39r248.htm>. Acesso em: 22 jun. 2005.
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consumo, qualquer que seja 0 meio, 0 que inclui, o0 comércio eletrénico e a publicidade

ofertada pela televisdo a cabo, por exemplo.

O dilema da obrigatoriedade do idioma nacional para o comércio eletrbnico
intrabloco revela um paradoxo da protecdo estatal sub-regional: a obrigatoriedade valeria tao-
somente para as empresas virtuais situadas no Cone Sul, e ndo para as extrabloco, como as
norte-americanas. Trata-se de um exemplo de quebra do principio da ndo-discriminagdo da
norma consumerista, uma vez que desaparece a figura do importador, o Unico que, se
houvesse, poderia ser responsabilizado. Do outro lado, as empresas de comércio eletrénico da
sub-regido defendem solugbes de mercado, flexiveis e orientadas por demandas e rejeitam o
que consideram regulacdo estatal excessiva e discricionaria, pois ndo atingiria fornecedores

extrazona.®*

Dessa forma, a politica de defesa do consumidor existente em cada Estado membro
pode ser implementada unilateralmente de modo a gerar efeitos caracteristicos de barreira
técnica ao comeércio intrazona. Em todo caso, a possibilidade de exacerbacdo de restricdes ao
comércio sub-regional ndo parece justificar o enfrentamento da complexidade de uma

harmonizacéo legislativa improvavel de direito do consumidor no Cone Sul.

5.4 Substituicdo do antidumping pelo antitruste

Esta secdo investiga a relacéo entre a defesa da concorréncia e a defesa comercial em
um processo de integragdo como o do Mercosul. Procura-se levantar as diferengas entre os
dois institutos para verificar se sdo antagonicos entre si. Ao final, examina-se a perspectiva de

substituicdo do antidumping pelo antitruste no comércio intrazona do Mercosul.

Maristela Basso e Angela Teresa Gobbi Estrella explicam a fundamentacgéo para a

prevaléncia das regras antitruste nas trocas sub-regionais:

A eliminacdo das medidas de defesa comercial e a definicdo de regras
comuns sobre auxilio estatais sdo questdes fundamentais, dada a progressdo
do processo de integracdo no Mercosul, que passa do nivel tarifario para o
concorrencial, o que exige o nivelamento do campo de jogo. Por isso, essas

3% para mais detalhes, consultar o Subgrupo de Trabalho n° 13 Comércio Eletronico (SGT-13), criado pela
Decisdo n° 59/2000 do CMC.
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guestdes tém de ser tratadas conjuntamente, e em conexdo com as regras de
defesa da concorréncia.**

De acordo com Mello, as legislacdes antitruste e antidumping possuem profundas
diferencas entre si: “Além de usarem diferentes critérios de analise para detectar danos, em
antitruste o objetivo perseguido é a eficiéncia econdmica e o interesse juridicamente protegido
é de natureza social; em antidumping ndo se usa o critério de eficiéncia e 0 interesse

resguardado é aquele dos produtores nacionais afetados pelas importacdes”.**

A autora fundamenta a substitui¢do da defesa comercial pela defesa da concorréncia:

Num mercado integrado, ndo tem sentido o uso de medidas de defesa
comercial contra parceiros do mesmo bloco. Sistemas antidumping tém
frequentemente motivacBes protecionistas, constituindo obstaculo ao
processo de integracdo e fonte potencial de efeitos anticompetitivos. Por
outro lado, praticas que potencialmente criam restrigdes concorrenciais —
precos predatorios e discriminacdo de precos — podem ser tratadas pelo
sistema antitruste, com vantagens para o interesse publico, devido aos
critérios de andlise baseados na eficiéncia econdmica e a natureza dos
remédios. >’

Pedro A. L. Floréncio®® realiza importante exame sobre a interagdo desejavel entre
politicas antitruste e antidumping dentro do Mercosul, apresentando, ao final, perspectiva
tedrica para a substituicdo da defesa comercial pela defesa da concorréncia no comércio

intrabloco.

Conclui-se que: “ldealmente, uma unido aduaneira deve dispor de uma politica
comum de defesa comercial para terceiros, enquanto as relagdes comerciais intrabloco devem
ser reguladas por uma politica Unica de defesa da concorréncia, como Se ocorressem entre
empresas localizadas em um mesmo pais”.®* Sabe-se, contudo, que essa é uma realidade
distante do Mercosul, onde permanecem grandes assimetrias nas estruturas econémicas e
institucionais dos paises membros, destacando-se o fato de que o Paraguai e o Uruguai ainda

ndo possuem politicas de defesa da concorréncia (PDCs) nacionais.

3% BASSO, Maristela; ESTRELLA, Angela Teresa Gobbi. “Aprimoramento juridico e institucional do
Mercosul”. In: HUGUENEY FILHO, Clodoaldo; CARDIM, Carlos Henrique (Orgs.). Grupo de reflexdo
prospectiva sobre o Mercosul. Brasilia: FUNAG, 2003, p. 42. p. 31-45.

% MELLDO, op. cit., p. 132.

%7 MELLDO, op. cit., p. 140.

%38 FLORENCIO, Pedro de Abreu e Lima. What kind of interaction between antidumping and competition
policies is desirable within Mercosur? Setembro de 2005. 9848 palavras. Dissertacdo. (Master of Laws degree in
International Economic Law). University of Warwick.

39 INTAL. Informe Mercosul, n° 9, 2003-2004, p. 38.
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5.5 Avaliacéo retrospectiva e prospectiva das duas disciplinas

Diante de quadro tdo desfavoravel a evolucgdo das disciplinas ancilares de defesas da
concorréncia e do consumidor no Mercosul, cabe avaliar sua real importancia para esse
processo de integracdo entre paises em desenvolvimento. O objetivo desta Ultima se¢do é,
portanto, realizar as avaliagdes retrospectivas e prospectivas finais para as duas disciplinas no

bloco.

A importéncia da regulagéo intergovernamental coordenada de normas antitruste e de
normas de relagdes de consumo possui duas dimensdes: a potencial e a real. Sua relevancia
potencial € grande, pelos efeitos positivos para o maior comércio, livre concorréncia e
protecdo dos consumidores na sub-regido.**® Todavia, no processo negociador real, seu
tratamento revelou-se precoce, equivocado — pois teve predominio do enfoque comercial — e
com institucionalidade insuficiente — o modelo de negociacdo politico-diplomatico
intergovernamental demonstrou-se inadequado para o tratamento de areas inseridas na logica

das politicas publicas.

5.5.1 Precocidade do Mercosul

Primeiramente, cabe esclarecer que ndo se pode avaliar se a defesa da concorréncia e
a protecdo do consumidor sdo imprescindiveis para a evolucao de um processo de integracdo
como o do Cone Sul. Se essas disciplinas houvessem prosperado, poderiam realmente
contribuir com o avango politico-institucional e comercial do Mercosul, mas conforme
demonstraram os fatos, sua negociacdo com elevado grau de ambicdo comprovou-se precoce

e erronea.

Resta confirmado que foi um grande equivoco procurar harmonizar essas politicas
publicas como se elas fossem, em si, obstdculos ao comércio ou pudessem ser
instrumentalizadas a partir de estratégias comerciais. Ambas geram, sim, efeitos sobre o

comeércio sub-regional e internacional. Podem impor restri¢des ou adequagdes as trocas sub-

%40 Um exemplo do valor potencial do antitruste para o regionalismo liberal é dado por Montenegro, para quem a
importancia da defesa da concorréncia para processos de integracdo seria demonstrada pela garantia de que nao
retornariam as barreiras retiradas pela liberalizacdo comercial. Ver: Montenegro, op. cit., p. 95. Essa perspectiva,
porém, nunca ocorreu no Mercosul.
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regionais, mas sdo, antes de tudo, politicas reguladoras nacionais, com legislacdes baseadas

em principios juridicos e econémicos proprios.

Nesse ponto, cumpre esclarecer que o equivoco da harmonizacdo nédo se restringiu as
duas disciplinas em analise, mas parece ter sido comum aos demais novos temas da agenda
negociadora. Segundo afirma o entdo coordenador brasileiro do Subgrupo n® 11 do Mercosul
(SGT-11), de Assuntos Trabalhistas, José Alves de Paula, ainda em 1994:

Como o inicio do processo de integracao foi todo baseado em harmonizagdes
tarifarias, destinadas a tornar possivel a criacdo da zona de livre comércio
(primeira fase do Tratado), de certa forma essa metodologia de identificar
assimetrias e buscar elimina-las, utilizada intensamente naquele momento
para harmonizar tarifas alfandegérias e restricbes ndo tariférias, foi
transplantada para o campo das relagdes de trabalho, e balizou as atividades
do SGT 11, o que hoje vemos ndo parece ter sido o melhor caminho. [...] O
tempo e os desdobramentos do processo de integracdo se encarregaram de
mostrar que, a harmonizacdo das legislacBes do trabalho e da previdéncia
social sé poderdo vir numa etapa muito posterior, talvez na fase de mercado
comum, néo agora.***

Como ilustracdo da incapacidade do Mercosul para os novos e complexos temas —
especialmente os ligados a politicas publicas —, as negociacdes sobre relacbes de trabalho
abandonaram a intencdo anterior de harmonizacdo, para adotarem um enfoque mais pontual.
Observa-se, entdo, qu, 0 que também ocorreu posteriormente com as negociacdes das defesas
do consumidor e da concorréncia ja havia acontecido, de forma semelhante, no subgrupo de
assuntos trabalhistas (SGT-11), isto €, uma mudanca de perspectiva com reducdo da ambicdo
inicial, o que é citado por Maria Cecilia Prates Rodrigues: “Voltada até entdo para a
identificacdo e a harmonizacédo das assimetrias nas legislagdes de trabalho entre os paises, seu
novo enfoque deve ser bem mais pontual, ou seja, avaliar os impactos de acOes setoriais
especificas, implementadas no &mbito do Mercosul, nas relagbes individuais e coletivas de

trabalho de cada pais”.**?

As instituicdes do Mercosul, de fato, ndo foram construidas de forma suficiente para
enfrentar os desafios de novos temas que tornam cada vez mais complexa a negociagéo.
Seriam, talvez, adequadas para administrar uma unido aduaneira e questdes comerciais. Nos

outros assuntos, como as defesas da concorréncia e do consumidor, estratégia mais apropriada

%1 Em: PAULA, José Alves de. “O Subgrupo 11 do Mercosul: Balango de suas atividades”. In: Boletim de
Integracdo Latino-Americana, n°® 15, out./dez. 1994. Disponivel em:
<http://ftp.unb.br/pub/UNB/ipr/rel/bila/1994/724.pdf>. Acesso em: 03 fev. 2006.

¥2 RODRIGUES, Maria Cecilia Prates. “O mercado de trabalho e a integracdo viavel.” In: BRANDAO, Salazar
P.; PEREIRA, Lia Valls (Orgs.). Mercosul: perspectivas da integracdo. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1996, p.
267. p. 245-269.
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teria sido a cooperacéo intergovernamental gradual, e nunca uma harmonizacdo ambiciosa ou

outras formas de mais dificil consenso.

As dificuldades das defesas da concorréncia e do consumidor devem, assim, ser
compreendidas num contexto mercosulino de reduzida institucionalidade, alto nivel de
ambicdo para tratamento de politicas publicas nacionais — que também se liga a excessiva
complexizagdo da agenda negociadora com 0s novos temas — e falta de encaminhamento
satisfatorio para os assuntos de natureza comercial — demonstrado, por exemplo, com

adiamentos para o cumprimento de compromissos anteriores.

Sabe-se que decisbes de drgdos antitruste do Brasil ou da Argentina podem ser
impostas a empresas com praticas comerciais sub-regionais, o que afeta o comércio
intrabloco. Contudo, tais normas ndo possuem natureza discriminatoria. Tampouco as hormas
de defesa do consumidor possuem tal natureza. Afetam, indistintamente, produtos e servicos
de fornecedores locais ou de importadores. A legislacdo consumerista € baseada em principios
gerais — assim como a legislacdo antitruste —, cabendo aos orgdos de defesa do consumidor
aplica-los e defendé-los. A legislacdo de consumo especifica incide sobre produtos e servicos,
0s quais, em geral, sdo regulamentados por dérgdos publicos especificos — principalmente
agéncias reguladoras —, de vigilancia sanitaria e de metrologia industrial por exemplo. Esses
Orgdos especificos orientam-se, muitas vezes, também por diretrizes internacionais, publicas
ou privadas, de adequacdo de qualidade e producédo, o que tende a reduzir o potencial de suas

normas especificas como barreira técnica ao comércio.

O tratamento sub-regional coletivo das defesas da concorréncia e do consumidor
poderia tanto reduzir a utilizacdo de medidas de defesa comercial intrabloco, quanto evitar ou
equacionar melhor os efeitos de restricdes comerciais advindos de regulacGes nacionais de
consumo. Isso aumentaria os fluxos comerciais na regido, em beneficio do bem-estar material

dos consumidores.

Por outro lado, a auséncia de tratamentos regionais da concorréncia e do consumo
pode ser compreendida, j& em 1997, como prejudicial principalmente aos dois socios

menores:

SituacBes caracterizadas por um grau razoavel de interdependéncia entre as
economias e por escassos mecanismos institucionais capazes de impor aos
paises membros algum tipo de disciplina coletiva tendem a beneficiar a(s)
economia(s) maior(es) envolvida(s) no processo de integracdo. Tendem,
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também, a produzir, nos paises menores, uma avaliacdo negativa do balango
de custos e beneficios do processo.**?

Realmente, a continuidade da situacdo de estagnacdo das duas disciplinas no
Mercosul ndo prejudica necessariamente os dois maiores socios da integracdo, mas tende a
prejudicar os dois menores. Os consumidores do Brasil e da Argentina continuam protegidos
de forma mais ampla por suas legislacdes, assim como seus fornecedores tendem a ser firmar
na sub-regido por ja estarem preparados em relacdo a normas mais rigorosas. A falta de
coordenacdo quadrilateral da defesa da concorréncia, por exemplo, ndo prejudica tanto o
Brasil e a Argentina, cujas legislaces prevéem efeitos extraterritoriais. Entretanto, talvez,
com a tendéncia de continuidade da paralisia negociadora, o principal perdedor seja realmente
0 Mercosul, por ter se demonstrado imaturo e, a0 mesmo tempo, demasiadamente ambicioso
para o tratamento adequado dessas duas politicas reguladoras, as quais, por outro lado, hoje
em dia, encontram-se praticamente abandonadas no processo negociador. Claro que, se
houvesse tratamento coletivo, os beneficios advindos do aumento potencial dos fluxos
comerciais seriam convertidos, principalmente, em aumento da renda dos consumidores do

bloco, conforme apontado anteriormente.

Em dltima andlise, considerando o alto grau de juridicidade e introspeccdo nacional
das politicas de defesas da concorréncia e do consumidor, seu tratamento quadrilateral
encontra-se condicionado pela especificidade de 6rgdos e regras nacionais de cada Estado
parte. Os sistemas normativos nacionais nao tém estimulos proprios ou do Mercosul para
serem transpostos para o ambito regional. A existéncia de diferencas profundas entre os paises
nessas matérias inibe ainda mais a aproximacdo setorial. O resultado é que ndo existem
incentivos para o tratamento sub-regional das defesas da concorréncia e do consumidor. Nesse
caso, o carater intergovernamental da integracdo aponta a coopera¢do como a estratégia mais
apropriada para a gradual aproximacao entre os paises nessas tematicas. Um tratamento mais

profundo depende da evolucéo do préprio bloco na superacgdo de seus entraves e limitagdes.

Atualmente, portanto, as dificuldades de mecanismos institucionais e normativos do
proprio Mercosul, em conjunto com as assimetrias estruturais entre os sistemas antitruste e de
defesa do consumidor dos paises da sub-regido, acrescidas de sua natureza majoritariamente
juridica e de seu carater interno, indicam ndo haver otimismo para sua coordenagdo ou

evolugéo quadrilateral.

#3 INTAL. Informe Mercosul, n° 2, Janeiro-Junho 1997, p. 31.
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Além disso, com a excecdo da Unido Européia, o regionalismo, dada sua natureza
essencialmente comercial e politica, ndo parece configurar o espaco mais apropriado para o
aprofundamento institucional das tematicas da concorréncia e do consumidor. Organismos
internacionais especializados, como a Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), podem oferecer resultados mais satisfatorios, uma vez que baseados na
cooperacdo voluntaria, gradual e continua, além de ser entre paises com menores assimetrias
econbmicas e institucionais. Isso ndo retira a importancia de considerar essas tematicas nos
processos de integracdo, as quais sdo efetivamente potencializadas pelo livre comércio. Ou
seja, 0 regionalismo dotado de mecanismos de liberalizagdo comercial permite avancos

concretos na maior concorréncia regional e bem-estar econémico coletivo.

Regras harmonizadas de defesas da concorréncia e do consumidor no Mercosul, caso
existissem, aumentariam a seguranga dos agentes privados em relacdo ao quadro
regulamentador sub-regional, com possibilidade de maior atracdo também de investidores
externos. Trata-se, porém, como demonstrado, de uma visédo ideal, sem respaldo na realidade.
Esta aponta para o fracasso da aproximacao nas duas disciplinas, as quais contribuiram para o

aumento da complexidade da agenda negociadora do bloco.

Tal perspectiva negociadora negativa ocorre em detrimento da necessidade de
incrementar a concorréncia na sub-regido, ndo apenas para melhor capacitar as industrias
nacionais para a competicdo global, mas, principalmente, para permitir a existéncia de um

mercado que ofereca aos consumidores produtos melhores e mais baratos.

Nesse contexto adverso, uma forma indireta de promover a livre concorréncia e 0s
interesses dos consumidores no processo de integracdo do Cone Sul seria a promocéo do livre
comeércio entre 0s socios, com a eliminacdo dos mecanismos de defesa comercial. Tampouco
esse caminho do aprofundamento da liberalizagdo comercial parece realista para o Mercosul
no momento, pois o0 bloco tem sido cada vez mais pautado por estratégias de comércio

administrado.

5.5.2 Alternativas possiveis

Pretende-se, nesta Gltima subsecdo, a qual também encerra a dissertacdo, esgotar a

avaliacdo das alternativas possiveis para a promocao dos tratamentos sub-regionais efetivos
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das duas disciplinas normativas. Antes, porém, analisam-se as contribui¢cdes dos modelos da

Unido Europeéia (UE) e do Acordo de Livre Comércio da América do Norte (Nafta).

Entendendo-se que as negociacBes sobre as tematicas das defesas da concorréncia e
do consumidor chegaram ao seu limite no Cone Sul, realizam-se, de forma sucinta,
considerages acerca dos modelos da UE e do Nafta como opgbes de caminhos para a

evolucéo sub-regional das duas disciplinas.
De acordo com Gesner Oliveira,

a integracdo do Mercosul, como de qualquer area comercial, depende do
respeito as regras do mercado. N&o é por acaso que o Tratado de Roma de
1957, que estd na origem da atual Unido Européia, ja continha regras de
defesa da concorréncia. Da mesma forma, alguns blocos comerciais, como o
Nafta, possuem dispositivos antitruste.***

Na verdade, o Nafta prescreve, simplesmente, cooperacdo das autoridades antitruste
nacionais. Ja& o Mercosul, apesar do elevado grau de ambicdo de harmonizacdo anterior, ndo
contém dispositivos normativos em vigor para a defesa da concorréncia.

No que se refere ao livre comércio, mesmo a UE associava a necessidade de suprimir

35 trata

as barreiras ao comércio com a politica de defesa da concorréncia. Frangois d’Arcy
das politicas europeéias para a unificagdo do mercado interno e para a correcdo das falhas de
mercado, nas quais a competéncia da UE é exclusiva, ou, no minimo, principal. Para ele, “o
primeiro esforco, entdo, foi suprimir as barreiras aduaneiras e 0os demais obstaculos a livre
circulacio transfronteira e estabelecer um regime comum da concorréncia”.**® Na busca pela
regulacao do mercado, sdo incluidos, alem da concorréncia, a protecdo dos consumidores e do
meio ambiente.®*’ Por fim, d’Arcy relaciona a politica de defesa da concorréncia comunitéria

com a eficacia econdémica e com a protecdo dos consumidores:

A realizacdo do mercado interno baseia-se na concorréncia entre 0s
produtores de mercadorias e servicos. Por isso, uma politica de concorréncia
sempre foi julgada essencial em nivel comunitario, a fim de favorecer a
eficicia econdmica e proteger os interesses dos consumidores, permitindo-
Ihes obter bens e servigos nas melhores condicdes. Essa politica foi definida
desde o Tratado de Roma e pode ser considerada como uma das politicas
mais bem sucedidas da Unido Européia. Nesse dominio, o TCE da amplas
responsabilidades e poderes a Comissdo que se beneficiou do respaldo do

%4 OLIVEIRA, Gesner. Concorréncia: panorama no Brasil e no mundo. Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 42.
¥ D’ARCY, Francois. Unido Européia: instituicdes, politicas e desafios. Rio de Janeiro: Konrad Adenauer
Stiftung, 2002, p. 103.

8 1d. ibid., p. 105-106.

#71d. ibid., p. 106.
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Tribunal de Justica para atuar no sentido de uma abertura cada vez maior a
livre concorréncia.®*®

Ao contrario do que ocorreu na UE, a politica de defesa da concorréncia (PDC) do
Mercosul, alem de néo existir, sempre foi negociada no bloco sob o ponto de vista da defesa
comercial. A experiéncia européia demonstra que a livre concorréncia € um componente
essencial de sua integracdo profunda. Apesar das diferencas de integracédo, talvez a maior
contribuicdo européia ao Mercosul seja a da importancia de se tratar com seriedade a PDC.

Voltado a realidade do Cone Sul, Gesner Oliveira pondera que “na area de defesa da
concorréncia, 0 Mercosul deveria seguir mais de perto o modelo do Nafta, e ndo o da Unido
Européia”.®*® Seu entendimento é que o Protocolo de Fortaleza ndo atinge seu objetivo de
fortalecer as instituicoes de mercado da regido “ao introduzir regras comuns sem um
desenvolvimento prévio da jurisprudéncia e cultura da concorréncia e de instancias

deliberativas técnicas e independentes”. >

Entretanto, Oliveira ndo aprofunda sua opgdo pelo modelo do Nafta, mas téo
somente informa que esse bloco optou pela simples cooperagdo técnica em relacdo ao
antitruste. Ele deixa a entender que esse menor nivel de ambicdo na defesa da concorréncia

seria 0 mais apropriado para o Mercosul em seu atual grau de evolucéo.

Nesse ponto, é relevante a sucinta explicacdo de Montenegro de que “as regras do
NAFTA, por exemplo, contidas nos artigos 1501 a 1504 do Tratado principal (firmado em
17.12.1992 e em vigor a partir de 01.01.1994), buscam unicamente garantir que os Estados
partes aplicardo suas proprias leis de defesa da concorréncia e que suas agéncias antitruste

cooperardo para realizar a efetiva aplicacdo dessas leis”.***

Concorda-se com Oliveira na suposi¢éo de que a cooperacdo preconizada pelo Nafta
constitua melhor modelo para a defesa da concorréncia para o Mercosul, do que o europeu.
Isso se deve principalmente ao seu baixo grau de ambicdo, mais adequado para processos de
integracdo marcadamente intergovernamentais. O potencial de contribuicfes do Nafta ao
aprendizado do Mercosul permanece, contudo, completamente negligenciado pelos

negociadores do ultimo.

8 1d. ibid., p. 109-110.
9 Op. cit., 2001, p. 49.
%0 Op. cit., 2001, p. 49.
®1 Op. cit., p. 95.
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Conclui-se, pois, que, nesse contexto de limitacdo do modelo de integracdo do
Mercosul a intergovernabilidade devido a diversos fatores, torna-se mais logico e coerente
tratar do aprimoramento das instituicbes nacionais de defesa da concorréncia e de sua
evolucdo conjunta por meio da cooperacdo técnica e da gradual constru¢do da cultura
concorrencial. Em relagéo ao antitruste, o eixo Argentina-Brasil constitui vetor mais dindmico
e realista para induzir essa evolugdo sub-regional, como de fato foi escolhido a partir do

acordo bilateral de cooperacdo na matéria de 2003.

No que se refere a defesa do consumidor, ainda que ndo exista um modelo regional
opcional ao da Unido Européia — pois o Nafta ndo trata do tema —, prevalece a mesma logica
valida para a concorréncia: sugere-se 0 abandono das intencfes de harmonizacdo — em parte
influenciadas pelas diretivas minimas européias —, em prol da cooperacdo interinstitucional

quadrilateral e do gradual aprofundamento da cultura consumerista na sub-regiéo.

De qualquer forma, o Mercosul possui dindmica prépria e independente das
disciplinas ancilares das defesas da concorréncia e do consumidor. Sua tendéncia atual de
aumento do protecionismo intrabloco e de crescente énfase politica na selecdo das questdes
sub-regionais deixa ainda mais a parte as citadas tematicas, de carater mais técnico. Nesse
contexto, faz mais sentido observar como varia, ao longo do tempo, sua tendéncia em relagéo
ao livre comércio, o qual incentiva ambiente mais favoravel aos negdécios privados, a

concorréncia empresarial e ao bem-estar dos consumidores.

Sobre as duas disciplinas ancilares em si, restou demonstrado que as perspectivas do
Mercosul ndo sdo favoraveis ao avanco de seus tratamentos quadrilaterais, pelos diversos
fatores negativos envolvidos®? — de &mbito nacional e do préprio Mercosul —, o que reforca a

tendéncia as suas insignificancias na agenda negociadora sub-regional.

Muitas das dificuldades existentes referem-se aos problemas de harmonizagéo — esta
entendida por Robert Gilpin®*?* como baseada em negociages internacionais e reciprocidade
que levam a eliminacdo de diferencas nacionais. Contudo, sua evolucdo também pode vir a
ocorrer por razdes de mercado por meio da convergéncia — compreendida por Gilpin como a
tendéncia das forgas econdmicas de induzirem modificag0es nas estruturas econdomicas e
praticas de negocios dos paises. Assim, apesar da perspectiva desfavoravel para o tratamento

interestatal das duas disciplinas, as forcas de mercado, desde que adequadamente

%52 Como as ja mencionadas dificuldades de mecanismos institucionais e normativos do préprio Mercosul, em
conjunto com as assimetrias estruturais entre os sistemas antitruste e de defesa do consumidor dos paises da sub-
regido, acrescidas de sua natureza majoritariamente juridica e de seu carater interno.

%3 GILPIN, Robert. Global Political Economy. Princeton: Princeton University Press, 2001, p. 183-184.
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direcionadas, podem induzir a reducdo das diferencas nacionais em matéria de antitruste e de
relacdes de consumo, aumentando as possibilidades para o avanco de suas negociacdes sub-

regionais.

A partir de analises teéricas e empiricas, Maurice Schiff e L. Alan Winters***
apontam para os potenciais ganhos gerados pela relacdo entre a concorréncia e os efeitos de
escala que os paises em desenvolvimento podem obter com esquemas regionais de integracao.
Os autores alertam, entretanto, que tais ganhos ndo seriam automaticos, mas exigiriam

desenho de politica cuidadoso.

Ao integrar mercados, 0s acordos regionais aumentam a concorréncia entre as
empresas dos diferentes paises, permitindo quatro principais ganhos: com o0 aumento da
concorréncia, as empresas tendem a cortar precos e a expandir as vendas, beneficiando
consumidores @ medida que a distorcdo monopolistica é reduzida; em segundo lugar, o
alargamento do mercado permite melhor aproveitamento das economias de escala pelas
empresas; em terceiro, ha perspectiva de aumento da variedade de produtos; e, como ultimo
ganho possivel, estdo as reducbes das ineficiéncias internas e o aumento dos niveis de

produtividade das empresas devido & maior intensidade da concorréncia.®

Diante da perspectiva tedrica de Schiff e Winters — do regionalismo como favoravel
ao livre comércio, a livre concorréncia e ao bem-estar dos consumidores —, 0s pontos
examinados nesta dissertacdo permitem observar os principais motivos que levam o Mercosul
a se afastar de esquemas regionais de integracdo de sucesso. Entre eles, destacam-se: a
inflexdo de uma estratégia convergente de liberalismo comercial e reforma econdémica para
uma préatica de comércio administrado; a incapacidade de adotar mecanismos antitruste no
comeércio intrazona em substituicdo a mecanismos de defesa comercial; a excessiva ambicéo
para complexas harmonizagdes normativas; a inadequacdo do bloco, com seu enfoque
politico-diplomético e comercial, para o tratamento de politicas publicas setoriais com
impacto sobre os fluxos comerciais da sub-regido, como sdo os casos das defesas da

concorréncia e do consumidor.

%% SCHIFF, Maurice; WINTERS, L. Alan. Regional integration and development. Washington, DC: World
Bank, 2003, p. 54.
¥3|d. ibid., p. 50-51.
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CONCLUSAO

A concluséo retoma os principais elementos do texto dissertativo que permitem a
compreensdo da relacdo entre o livre comércio, a defesa da concorréncia e a protecdo dos
consumidores na economia politica do Mercosul, voltando-se para o ambiente da

concorréncia e do mercado de consumo dos paises membros e suas perspectivas.

Observou-se que o regionalismo constitui uma resposta do Estado para sua melhor
insercdo na globalizacdo. A nova realidade dos mercados internacionais limita a soberania
econbémica dos Estados, ainda que agrupados em acordos regionais de integracdo. O
regionalismo ndo pode evitar o avan¢o do mercado mundial como principal regulador das
atividades econdmicas transnacionais, embora configure importante forma coletiva de

minimizar a perda de autonomia dos Estados nesse processo.

A perspectiva pluralista de economia politica do regionalismo permite a analise do
Mercosul a partir de diferentes visdes, com énfase para seus aspectos comerciais relacionados
com a concorréncia empresarial e o bem-estar econdomico dos consumidores. De inspiragéo
européia, a visao institucional-funcionalista revela-se insuficiente para explicar o fracasso do
tratamento comum das defesas da concorréncia e do consumidor no bloco. Por outro lado, as
explicacbes domesticas permitem entender o crescimento do protecionismo intrazona e
extrazona, especialmente para negécios industriais e agricolas de baixa eficiéncia. As
coalizGes domésticas defensoras do livre comércio, da livre concorréncia e do fortalecimento
dos consumidores sdo reduzidas devido as dificuldades de percepcdo dos beneficios

econémicos advindos e a dificuldade de mobilizacéo para tematicas de carater amplo e difuso.

O neo-realismo enfatiza a atuacdo dos Estados do Cone Sul para maximizar seus
interesses, sem abdicarem de sua soberania nacional em favor de uma incerta soberania
regional compartilhada. O realismo estato-céntrico de Gilpin, aplicado ao Mercosul, permite a
compreensdo da importancia do eixo bilateral Brasil-Argentina como centro orientador do
processo integracionista e, mais recente, do Brasil como principal fiador de toda a integragéo.
O processo de negociacdo é marcado por uma espécie de “multilateralismo realista”. A

perspectiva realista comprova, enfim, que o Mercosul consiste em projeto de Estados-nacdes
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autbnomos em busca da maximizacdo de seus ganhos econémicos e politicos, sem fidelidade

ao projeto sub-regional por si.

Melhorar as condi¢Ges de vida de seus habitantes, que implica aumentar o bem-estar
material dos consumidores, constitui o principal objetivo do Mercosul. Contudo, 0 que antes
era um projeto regional de abertura comercial torna-se cada vez mais uma estratégia
coordenada de comeércio administrado. Cresce, portanto, 0 neoprotecionismo intrazona e
extrazona, sob argumentos de necessidades e urgéncias, criando dindmicas que afastam os
beneficios do livre comércio para os habitantes do bloco. O Cone Sul ndo acabou nem com as
barreiras tarifarias e ndo-tarifarias contréarias a existéncia de uma zona de livre comércio
completa nem com as excecdes a tarifa externa comum refratarias a consolidacdo da unido
aduaneira. Observou-se a inflexdo de uma pratica quadrilateral de liberalizacdo comercial e de
reforma econdmica para uma pratica de comércio administrado e de ingeréncia parcial em
assuntos econdmicos privados, especialmente como forma de reacdo dos Estados sécios para

as crises econdmicas internacionais e regionais da segunda metade dos anos 90.

No que se refere aos aspectos gerenciais da integracdo, concluiu-se que as
instituicdes mercosulinas ndo foram construidas para tratar dos novos temas da agenda
negociadora, mas para administrar assuntos comerciais de uma zona de livre comércio. Em
outros assuntos, como as defesas da concorréncia e do consumidor, a énfase diplomatico-
comercial demonstrou-se inadequada e insuficiente. A sistematica de incorporacdo de normas
do Mercosul aos ordenamentos juridicos nacionais, por sua vez, revelou-se um fracasso pela

falta de resultados e excessiva complexidade burocratica.

A interacdo otimizada entre o Estado e o mercado é fundamental para a criacdo das
condi¢des necessarias para a maximizacgdo da prosperidade nas sociedades da sub-regido. As
reformas econdmicas estruturais dos anos 90 orientaram-se ndo apenas para reduzir a
presenca do Estado nas atividades econdmicas, mas também para torna-lo um regulador mais
eficiente e para consolidar a liberdade de participacdo dos agentes privados nas atividades

econdmicas.

Observou-se, na pratica, que os paises da regido, além de ndo terem completado suas
reformas estruturais, mantém elevados protecionismo comercial e intervencdo estatal na
economia. As assimetrias existentes entre as economias e instituicdes de cada pais constituem
obstaculo a mais para 0 avanco da negociacdo sub-regional das disciplinas de defesas da

concorréncia e do consumidor. Demonstrou-se que, para o avango das culturas concorrencial
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e consumerista, torna-se necessario a prevaléncia da economia de mercado, modelo capitalista

nédo-consolidado na sub-regido.

Pela economia politica neoclassica, o livre comércio promove maior concorréncia
internacional, interdependéncia econdmica, eficiéncia e produtividade, aumentando a renda
dos consumidores e de todas as sociedades envolvidas. Apreendeu-se, dessa maneira, que 0
liberalismo comercial constitui o principal responsavel pela livre concorréncia e pela
prosperidade dos consumidores. Entretanto, o livre comércio e o livre mercado por si s6s ndo
sdo suficientes para a maximizacdo do bem-estar econdmico. O Estado é necessério para
combater as falhas de mercado. Politicas reguladoras de defesas da concorréncia e do
consumidor maximizam o potencial do sistema capitalista, garantindo a sua prépria evolucgéo.
Elas sdo, portanto, instituicdes relacionadas a economias de mercado, sendo que quanto mais
avangadas forem estas, menos necessarias serdo aquelas. As politicas de concorréncia e de
relacbes de consumo sdo interdependentes e tém objetos relacionados. Sua principal funcédo é
induzir o mercado a otimizar seu potencial de maximizacdo do bem-estar econémico em

beneficio da coletividade.

Como seu principal objetivo, esta dissertacdo analisou a relagcdo entre comércio,
concorréncia e consumo, que tende a aprofundar-se com os liberalismos comercial e
econbémico e com 0 incentivo a atuacdo responsavel das forcas de mercado. Essa relacédo
intensifica-se, portanto, a medida que o livre comércio promove maior concorréncia entre
empresas, 0 que torna o mercado de consumo mais competitivo, com oferta de produtos e
servigos de melhor qualidade e tecnologia e com precos menores, aumentando 0 bem-estar

material dos consumidores.

A liberalizacdo comercial tem o potencial de atuar como 0 maior promovedor das
culturas concorrencial e consumerista, ao dinamizar as economias e maximizar o potencial de
prosperidade das sociedades que a promovem. Entretanto, ela s funciona se os demais
elementos caracteristicos de uma economia de mercado aberta atuarem, especialmente a
restricdo a presenca dos governos nos mercados. De todo modo, a promocdo do livre
comércio constitui a principal contribuicdo potencial do Mercosul para 0 aumento da

concorréncia e da prosperidade dos consumidores na sub-regido.

A importancia da liberalizacdo comercial para a livre concorréncia e para a protecao
dos interesses dos consumidores encontra-se, poréem, subestimada pelas autoridades antitruste
e de defesa do consumidor da sub-regido. As possibilidades de maior competi¢cdo entre
empresas decorrentes da remocao de entraves ao livre comércio extrabloco e intrabloco nédo
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sdo avaliadas como prioritarias. Tampouco 0s ganhos potenciais para 0s consumidores com o

livre comércio orientam a atuacéo dos 0rgaos setoriais.

Nas economias capitalistas abertas, impde-se como a forma mais efetiva de protecéo
do consumidor a promogéo da livre concorréncia no mercado interno e do livre comércio
internacional, permitindo o acesso dos consumidores a servigos e bens de consumo com
precos mais baixos, melhores qualidade e tecnologia. Entretanto, devido as falhas de mercado
e ao protecionismo comercial, os agentes privados por si s6s ndo permitem a livre
concorréncia e a oferta adequada de bens e servigos para a maximizacdo do bem-estar

material dos consumidores.

Nesse contexto, destaca-se o papel do Estado de regulador dos mercados néo-
competitivos e de protecdo dos consumidores. Argentina e Brasil sdo 0s mais avangados em
defesa da concorréncia e do consumidor na sub-regido, enquanto Paraguai e Uruguai, os dois
socios menores do Mercosul, sequer possuem instituices antitruste e seus 6rgdos de defesa
do consumidor sdo incipientes. Argentina e Brasil possuem politicas de defesa da
concorréncia internacionalizadas, destacando-se sua participacdo junto a Organizacdo para a
Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE). Na defesa do consumidor, nenhum
dos quatro paises possui grau de internacionalizacdo relevante de suas politicas, restando o
Mercosul, apesar de toda a sua precariedade, como o principal férum de concerto
internacional dos 6rgdos nacionais. Desde os anos 90, da mesma forma que seus paises
membros iniciaram o desenvolvimento de politicas domésticas de defesas da concorréncia e
do consumidor, o Mercosul formalizou os tratamentos dessas tematicas no ambito de sua

Comissdo de Comeércio, as quais se tornaram disciplinas ancilares.

Robert Gilpin apresenta duas opc¢des para a reducdo das diferencas nacionais: a
vertente da convergéncia, por meio dos mercados, e a da harmonizagdo, por meio da
negociacao intergovernamental. Como processo politico, a integracdo do Mercosul orienta-se
pela segunda vertente, da atuacdo Estatal para reducdo das diferencas nacionais por meio da

harmonizacdo normativa e institucional.

Tendo em vista que o Mercosul tem por objetivo principal a promogéo da qualidade
de vida de seus habitantes, a questdo que se destaca € como implementa-lo, como melhorar as
condicdes de vida das populacdes, por meio de papéis adequados para 0 mercado e o Estado.
Sabe-se que a interacdo otimizada entre Estado e mercado é realizada por economias

capitalistas abertas. Os paises do Mercosul ndo alcancaram tal nivel de desenvolvimento,
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apesar de Brasil e Argentina ja possuirem, ha mais de dez anos, institutos para a promocao da

concorréncia e para a garantia dos interesses dos consumidores.

Ainda que ja existam dimensbes sub-regionais de concorréncia e de consumo
constatou-se que suas negociagOes por instituicbes do Mercosul ndo avangaram, seja por
caracteristicas proprias do bloco — como sua precariedade como férum sub-regional de
concerto de politicas publicas setoriais —, seja por diferencas entre os sistemas normativos dos
paises sOcios. Essas assimetrias nacionais — que incluem desde déficits institucionais de
Paraguai e Uruguai até diferencas entre os quatro paises quanto a intervengdo do Estado na
economia — repelem tanto uma maior coordenacdo das politicas publicas reguladoras, quanto
uma maximizacdo da integracdo entre os mercados existentes. O quadro €, portanto,

desfavoravel ao tratamento das referidas disciplinas por meio do Mercosul.

As disciplinas ancilares de defesas da concorréncia e do consumidor séo importantes
para 0 aumento do bem-estar material dos consumidores do Cone Sul, mas ndo séo
imprescindiveis nem viaveis, considerando os limites reais da integracdo sub-regional. Mais
importante € a evolucdo necessaria das politicas reguladoras nacionais de defesas da
concorréncia e do consumidor, o que depende de contexto politico, econdmico e institucional

favoravel, no @mbito doméstico, sub-regional e internacional.

Demonstrou-se que o livre comércio gera maior concorréncia entre empresas, 0 que
torna os mercados de consumo mais competitivos, com oferta de produtos e servigos melhores
e mais baratos, que, por sua vez, garantem maior bem-estar material dos consumidores. A
promogéo do liberalismo comercial, que implica a redugdo do protecionismo intrabloco e
extrabloco — com a eliminacdo progressiva das barreiras tarifarias e ndo-tarifarias existentes —,
consiste, portanto, na principal contribui¢do potencial e factivel do Mercosul para ampliar a
livre concorréncia e para induzir, por meio da convergéncia, o aprimoramento do mercado de
consumo sub-regional. Observa-se, entretanto, na préatica, a continuidade do protecionismo
intrazona e extrazona, em detrimento da liberalizacdo comercial, da defesa da concorréncia,
dos interesses econémicos dos consumidores, e, em Ultima analise, da prépria sobrevivéncia
do Mercosul como processo vidvel de integragdo sub-regional entre economias em

desenvolvimento.
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