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Introducao

Desde sua fundacdo em 1991, o Mercado Comum do Sul (Merco-
sul) tem sido caracterizado por seus mecanismos intergovernamen-
tais e pelo processo de tomada de decisao fundado no consenso.
Uma vez que esta dindmica situa os Executivos nacionais no centro
do processo de integragdo, levantam-se questdes concernentes a re-
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presentacdo e a legitimidade no estudo da institui¢do regional. No
quadro das pesquisas sobre o Mercosul, a questao € frequentemente
enfrentada por meio de comparacdes com outros blocos regionais,
no desiderato de entender a organizacdo mercosulina, bem como
de extrair licdes da europeia (VENTURA, 2005; MALAMUD;
SCHMITTER, 2007; MEDEIROS et al., 2012). Tal postura acadé-
mica reflete ndo apenas a escolha de um método analitico, mas tam-
bém um fendmeno de importancia politica que envolve atores go-
vernamentais, elites burocriticas e comunidades epistémicas: a
transferéncia politica.

Partindo do conceito de fendmenos de difusao e transferéncia politi-
ca, o presente trabalho aborda a questdo da busca por legitimidade
através do mimetismo. Testa-se a hipdtese geral de que os intercam-
bios plurais do Mercosul com a Unido Europeia criam regras internas
importando o modelo europeu ou remetendo-se a ele como instancia
legitimadora, por similaridade, do bloco mercosulino. Fazendo uso
da literatura de difusdo politica para examinar por que determinados
atores voluntariamente introjetam influéncias de outras organiza-
¢Oes, argumenta-se que, na dindmica entre variaveis enddgenas e
exogenas, a Unido Europeia atua como um referencial na importagao
institucional mercosulina, em um contexto de movimento interativo
entre individuos e institui¢cdes internacionais. Examinam-se, ainda,
as consequéncias que esta importacao traz para o desenho institucio-
nal e arcabougo normativo do bloco.

Amplamente utilizadas em politicas publicas e politica comparada,
as noc¢odes de transferéncia e difusao se aplicam também as relacdes
internacionais, tendo como marco no campo os trabalhos de Dolo-
witz e Marsh (2000) e os estudos sobre europeizacao (FEATHERS-
TONE; RADAELLI, 2003; BORZEL; RISSE, 2000). Em um domi-
nio que encerra a interdependéncia (KEOHANE; NYE, 2000) como
um de seus conceitos centrais, a circulacao de ideias, de normas, de
institui¢des e de praticas politicas se torna um plausivel objeto de es-
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tudo, podendo ser instrumentalizada tanto como varidvel dependen-
te, quanto como independente. De fato, a propria nocao de transfe-
réncia institucional se torna cada vez mais internacionalizada e con-
tendo uma pluralidade de niveis em um contexto de globalizacao
economica e financeira (DUMOULIN; SAURUGGER, 2010).

Nesse quadro, a expansao da transferéncia de politicas é examinada
na literatura, apontando-se como fatores causais principais a emula-
cao resultante do aumento da concorréncia entre as nacdes em decor-
réncia da globaliza¢do; os movimentos de harmonizacdo no quadro
de processos de integragdo regional ou de regimes internacionais; e o
surgimento e difusio de programas internacionais de ajuda ao desen-
volvimento (DELPEUCH, 2008). Assim, DiMaggio e Powell
(1983) concluem que a progressiva homogeneidade institucional
constitui fendmeno de tendéncia ascendente em sociedades burocra-
ticas. Como colocam Dolowitz e Marsh (2000, p. 7):

Tomadas em conjunto, essas mudancas, ao
submeterem os paises a pressdes similares e
expandirem a quantidade de informagao dispo-
nivel aos policy-makers, t€m significado que
policy-makers gradativamente observam ou-
tros sistemas politicos para conhecimentos e
ideias sobre institui¢des, programas e politi-
cas, e sobre como eles funcionam em outras ju-
risdi¢des.'

Dentro desse quadro conceitual de analise, adota-se aqui uma base
neoinstitucionalista, que combina holismo e individualismo: a imita-
cdo das formas socialmente valorizadas € vista a0 mesmo tempo
como uma limitagdo externa e como um recurso estratégico para o
importador (DELPEUCH, 2008). No movimento de circulacdo de
modelos e das tecnologias necessdrias para implementa-los, um con-
junto complexo de atores toma parte, compreendendo tanto institui-
¢Oes internacionais e Estados, quanto burocracias, grupos de interes-
se, think tanks, consultores. No contexto do Mercosul, assume-se
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que o desenho institucional influenciado por uma organizagdo mais
antiga e consolidada pode ser instrumentalizado como uma fonte de
legitimidade, fomentada por funciondrios da organizagdo e por co-
munidades epistémicas.

O conceito de legitimidade, na defini¢ao de Lipset (1967, p. 78), “‘en-
volve a capacidade do sistema para engendrar e manter a crenga de
que as institui¢des politicas vigentes sdo as mais apropriadas para a
sociedade”. Em instituicdes regionais, este elemento se complexifica
por diversos fatores, tais como a auséncia do nacionalismo como ele-
mento mobilizador; a dimensao de eficiéncia técnica da integragdo
econdmica; os intrincados mecanismos de legitimacao internos dos
corpos executivos; e a governan¢a multinivel dificultando a clareza
dos atores responsaveis por uma decisdo, entre outros.

Nesse sentido, a busca por legitimidade em organizacdes regionais
pode ser baseada em instrumentos distintos daqueles originalmente
concebidos para os sistemas nacionais. Esta busca se mostra tributaria
da confluéncia de trés fatores: (i) a inovagao da engenharia politica,
calcada na capacidade inventiva dos tomadores de decisdo em pereni-
zar institucionalmente dispositivos aptos a responderem a tendéncias
estruturais — os regimes —; (ii) a inspiragao nas variadas arquiteturas do
state-building polity (KRASNER, 1984), especialmente aquelas mar-
cadas por experiéncias de tipo federal (BEAUD, 2009); e (iii) o feno-
meno mimético em relacdo a processos de integracdo preexistentes
(MENY, 1993). Aqui serd privilegiado este tltimo item, exploran-
do-se notadamente como o referencial da UE tem impactado nos me-
canismos de legitimac¢do do Mercado Comum do Sul.

Os diversos processos de integragao regional ao redor do mundo ten-
dem a se inspirar no referencial da Unido Europeia em seus esforcos
de regionaliza¢do. O mimetismo institucional que dai deriva somado
ao empenho de difusdo proveniente das autoridades da UE promove
uma pletora de designs de governanca com algumas similitudes, mas
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com muitas diferengas. O resultado sao estruturas regionais hibridas,
ora mais tributérias do cinone europeu, ora menos. Segundo Badie e
Hermet (1990, p. 231), as importagdes de modelos institucionais ge-
ram dindmicas Orfas, ou seja, construgdes politicas desprovidas de
ancora social nas sociedades que os abrigam —influenciadas pela am-
bi¢ao teleoldgica dos tomadores de decisdo e pelo grau de dependén-
cia dos atores envolvidos no processo integracionista em relacio ao
sistema internacional.

Ora, poder-se-ia, entdo, fazer a seguinte indag.’:u;ﬁo:2 em que o estudo
de caso do Mercosul contribui para adensar o corpus tedrico ja exis-
tente sobre regionalismos? Dois aspectos distinguem este processo
de regionaliza¢do do cone sul.

Primeiramente, ele faz parte de uma segunda onda de processos de
integracdo, a qual se beneficiou de experiéncias pretéritas pouco exi-
tosas muito préximas — os ditos regionalismos hacia adentro e forte-
mente supranacionais em uma linha muito préxima da UE — que pas-
saram a ser utilizadas como contraexemplos. Inspirados em uma 16-
gica hacia afuera, os tomadores de decisao mercosulinos sdo bem
menos ambiciosos que seus predecessores e esteiam a integragdo em
pilares intergovernamentais. Na verdade, como assinala Medeiros
(2000, p. 464), o Mercosul procura engendrar, acima de tudo, uma
férmula operacional eficaz, pragmatica e adaptada as necessidades
dos Estados-membros. O resultado é um arcabougo institucional
que, na verdade, enquadra a cooperacdo intergovernamental, regida
por uma légica piramidal claramente hierarquizada, cujo dpice € o
Conselho Mercado Comum, secundado, sucessivamente, pelo Gru-
po Mercado Comum e a Comissao de Comércio.

Em segundo lugar, o grau de dependéncia do Mercosul em relagio ao
sistema internacional € moderado se comparado, por exemplo, com
os processos de regionalizacdo africanos. Principalmente nos ulti-
mos anos, em razdo do desenvolvimento econdmico do Brasil, o
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Mercado Comum do Sul vem ganhando, progressivamente, mais
destaque e autonomia na arena mundial.

De fato, observando os processos de regionalizacado levados a cabo
na Africa, vé-se que estes sio marcados por um acirrado contraste
cultural com o referencial da UE. Os Estados africanos ainda sdo, no
mais das vezes, constru¢des frageis que nem sempre cristalizam ade-
quadamente os anseios das comunidades que o compdem. De acordo
com Hurrell e Fawcett (1995), a falta de coeréncia estatal — state co-
herence —é um dos fatores preponderantes para o insucesso dos pro-
cessos de integragdo regional. Na verdade, repete-se hoje com rela-
¢do ao mimetismo com a UE o que aconteceu apds a descolonizagio
quando da formacgdo dos Estados africanos: uma politica pouco preo-
cupada com os imperativos de adequagdo que toda traducao impde
(MENY, 1993). Como anota Hartzenberg (2011, p. 2): “Existem,
contudo, poucas histdérias de sucesso. Acordos de integracio regio-
nal da Africa sido geralmente planos ambiciosos com prazos irrealis-
tas para uma integracao mais profunda e, em alguns casos, até mes-
mo a unifo politica.” Apesar da experiéncia acumulada e das novas
tentativas mais pragmaticas, os processos de regionalizacao africa-
nos possuem sérias dificuldades de implementa(;ﬁo.3

Por outro lado, em relagdo ao sistema internacional, o regionalismo
no continente africano padece de duas graves dificuldades: ele € por
demais dependente de exportacdes de commodities primarias. Nos
dltimos anos, elas representaram 80% do total exportado pelo conti-
nente (HARTZENBERG, 2011, p. 8). Em segundo lugar, sua depen-
déncia em relacdo a Europa € substancial, o que pode, através de pra-
ticas de difusdo mais intensas, exercer uma influéncia mais direta no
processo mimético entre as duas regides. Ou seja, enquanto o Merca-
do Comum do Sul, apesar de todas as suas fragilidades, reflete uma
dinamica gerada por paises emergentes (pelo menos este seria o caso
do Brasil) e, por conseguinte, logra confeccionar uma possivel op¢ao
regionalista, as alternativas africanas parecem persistir em matrizes

542 CONTEXTO INTERNACIONAL — vol. 37, n? 2, maio/agosto 2015

Contexto Internacional (PUC)
Vol. 37 n? 2 — mai/ago 2015
12 Revisao: 27/04/2015



Processos de Difusao Politica e Legitimidade
no Mercosul: Mimetismo Institucional...

integracionistas ainda muito estaiadas no referencial europeu ou op-

tar por arranjos intergovernamentais que remetem a pratica de
cuipulas.

Obviamente, outras comparagdes poderiam ser feitas com regiona-
lismos da Asia ou da Oceania, cada um deles possuindo suas especi-
ficidades. O que se torna relevante quando se investiga a questdao do
mimetismo e da difusdo institucionais da UE € considerar-se, por um
lado, o grau de similitude (ou diferenca) cultural entre os parceiros e,
por outro lado, o nivel de autonomia do ente importador.

Em suma, o estudo de caso do Mercosul contribui para adensar o cor-
pus tedrico ja existente sobre regionalismos na medida em que ele
reifica um experimento alternativo ao da UE, sem o negar, tampouco
copiar, mas se esforcando para adaptad-lo ao nivel de maturidade do
substrato sociopolitico de seus Estados-membros. Nesse contexto,
no intuito de testar a hipétese de trabalho de que a Unido Europeia €
instrumentalizada como fonte de legitimidade no Mercosul, proce-
de-se auma andlise de contetido da normativa deste ultimo de manei-
raaidentificar quais dispositivos realizam mengao expressa ao bloco
europeu. A Unido Europeia € mencionada em determinadas ocasides
nas proprias diretrizes e resolu¢des do bloco sul-americano, sugerin-
do uma postura deste dltimo de compreendé-la como um referencial
de sucesso a ser perseguido, o que conferiria legitimidade a iniciativa
politica em questao. Entretanto, estas normas regionais sao diferen-
temente internalizadas pelos Estados-membros, motivo pelo qual,
em um segundo momento, o trabalho confronta os resultados da ana-
lise da transferéncia institucional no Mercosul com dados sobre a
efetiva internalizacdo destas normas.

Desta forma, a andlise da incorporacao das normas no ordenamento
interno se vinculara a identificagcdo dos limites da difusdo politica na
busca por legitimidade. Nesse sentido, em um primeiro momento,
este trabalho apresenta as no¢des de difusao, transferéncia e mime-
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tismo. Em seguida, identifica as possiveis manifestacdes de difusdo
no caso do Mercosul e da Unido Europeia, particularizando a anélise
por dominio de questdes e buscando identificar os mecanismos pelos
quais ocorre. Em um terceiro momento, avalia-se o processo de in-
ternalizagdo das normas mencionadas. Por fim, algumas conclusoes
sdo apresentadas.

1. Processos de Difusao,
Transferéncia Politica e
Mimetismo

O conceito de transferéncia politica refere-se aos diversos processos
nos quais ‘“conhecimento sobre politicas, arranjos administrativos,
instituicdes e ideias em um cendrio politico (passado ou presente) é
usado no desenvolvimento de politicas, arranjos administrativos,
instituicdes e ideias em outro cendrio politico” (DOLOWITZ;
MARSH, 2000, p. 5).

Distintos conceitos sdo, na Ciéncia Politica, desenvolvidos dentro do
debate sobre o tema: transplante (MENY, 1993), lesson-drawing
(DOLOWITZ; MARSH, 2000), isomorfismo (DIMAGGIO;
POWELL, 1983), entre outros. Embora importantes discussoes ted-
ricas tenham surgido da reflexao sobre os diferentes conceitos e seus
contornos (BENSON; JORDAN, 2011), um desenho do estado da
arte ultrapassa o escopo do presente trabalho,” motivo pelo qual utili-
zaremos aqui os conceitos mais amplos de difusdo politica e de trans-
feréncia.

Ambos os conceitos focam a génese e a estrutura das redes sociais
por tras da importagdo e exportacao de solucdes institucionais, orga-
nizacionais, de praticas, regras ou programas politicos; mas, enquan-
to a ideia de difusao politica ou institucional tem uma base mais so-
cioldgica, a de transferéncia estd presente em trabalhos mais finca-
dos sobre a ideia de atores racionais. Concentramo-nos, pois, nas ba-
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ses do conceito de transferéncia proposto por Dolowitz e Marsh
(2000) supramencionado, o qual implica a existéncia de um mode-
lo de referéncia, de atores engajados na importacdo ou exportacao
desse modelo e de uma variedade de canais e mecanismos de transfe-
réncia.

Esses mecanismos de transferéncia envolvem tanto vias formais, li-
gadas essencialmente a implantacdo normativa, quanto modos mais
fluidos de influéncia e interacao. Eles sdo resultantes nao apenas da
competicao entre organizacdes para se tornarem mais eficientes, mas
também no intuito de reforcar seu poder politico ou legitimidade ins-
titucional (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

Assim, DiMaggio e Powell (1983) identificam trés mecanismos de
isomorfismo institucional: o coercitivo, oriundo da influéncia politi-
ca de uma organizacio sobre outra; o mimético, resultante de respos-
tas a incerteza; e 0 normativo, associado a profissionalizagao. Ja Shi-
pan e Volden (2008) apresentam outra classificacdo de mecanismos:
o aprendizado, a competicdo econdmica, a imitagdo e a coercao.

Tanto para DiMaggio e Powell (1983) quanto para Shipan e Volden
(2008), o isomorfismo coercitivo se referiria a pressdes formais ou
informais, desde que englobando ameacas de uso de san¢des. Entre-
tanto, a propria natureza ndo coercitiva do direito internacional de-
sestimula denominar-se isomorfismo coercitivo o movimento de se-
melhanca organizacional instado por normas legais compartilhadas.
Para este caso, outros autores preferem tratar da harmonizagio
(DELPEUCH, 2008), mecanismo de propagacao relacionado a ade-
sdo a regimes internacionais e processos de integragcdo regional, ten-
do suas raizes nas dependéncias reciprocas e na necessidade de coo-
peracdo decorrentes destes processos.

Quanto ao mimetismo, ele surge como resposta a incerteza, quando
as tecnologias organizacionais nao sao bem entendidas ou os objeti-
vos ainda ndo sdo claros: de acordo com a racionalidade da constru-
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¢do institucional, a imprecisdo de resultados e respostas conduz as
organizagdes a busca por modelos de finalidades similares, cujos
efeitos dos procedimentos ja aplicados em entidades anteriores se
encontram disponiveis para serem avaliados e aproveitados pela
nova unidade (SIMON, 1955; MARCH; OLSEN, 2008). Assim,
“organizagdes tendem a modelar-se seguindo organizagdes simila-
res no seu campo que elas percebem como sendo mais legitimas ou
exitosas” (DIMAGGIO; POWELL, 1983, p. 152).

O mecanismo das pressdes normativas provém principalmente da
profissionalizac¢io ou reivindica¢des dos membros de uma determi-
nada func¢do para definir as condi¢des e técnicas de seu trabalho e
para estabelecer uma base e legitimacao para sua atuagdo profissio-
nal. Relaciona-se, assim, com os atores das comunidades epistémi-
cas, com a porosidade entre a burocracia e os especialistas académi-
cos, e com a amplificacdo e complexificacio das redes profissionais,
tendentes a transnacionalizacdo. Comunidades epistémicas sao for-
madas por uma rede de profissionais com expertise reconhecida que
compartilham um mesmo conjunto de crencas e principios causais e
que, nesse sentido, exercem um importante papel “articulando as re-
lagdes de causa e efeito de problemas complexos, ajudando Estados a
identificar seus interesses, enquadrando as questdes para debate co-
letivo, propondo politicas especificas e identificando pontos salien-
tes para negociacao” (HAAS, 1992, p. 2).

Segundo Delpeuch (2008, p. 9), boa parte dos estudos de difusdo po-
litica salientam a tendéncia dos atores a realizar uma selecao das in-
formagdes que lhes s@o providas de fontes externas, uma sele¢ao ori-
entada por seus proprios interesses, crencgas e valores, bem como “a
instrumentalizar os exemplos exteriores assim retidos para legitimar
sua agdo no interior”. Assim, as organizagdes imitam os modelos que
percebem como a melhor pratica naquele campo de atuagdo, ndo ape-
nas por motivos concernentes a instituicdo como um todo, mas tam-
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bém em consequéncia de razdes relativas aos atores individuais que
nela tomam parte e que sao cruciais ao fendmeno de importagao.

Ressalte-se que o perfeito discernimento entre os mecanismos de
transferéncia institucional € de dificil consecugao, posto que os limi-
tes entre os conceitos sao fluidos, e eles ocorrem frequentemente de
maneira intrincada. Nesse sentido, Dolowitz e Marsh (2000) suge-
rem desenhar-se um continuum que vai do aprendizado (lesson-dra-
wing), o qual seria a escolha voluntdria da transferéncia politica
como uma resposta racional a um contexto politico especifico, a im-
posigdo direta de uma politica ou institui¢do por um sistema politico
sobre outro.

No contexto dos mecanismos de transferéncia institucional aponta-
dos, quais seriam as vantagens para uma organizacao ao engajar-se
naimportacdo de um modelo —ainda que alterando-o e adaptando-o a
conjuntura doméstica? A revisdo da literatura supramencionada su-
gere algumas razdes: (i) facilita a legitimacdo da organizagdo afir-
mando-se que ela respeita principios de eficiéncia comprovada e so-
bre os quais ja existe consenso; (ii) fornece respostas a incerteza e
clareza a objetivos ainda indefinidos; (iii) beneficia as relagdes de
coopera¢do com outras organizagdes que seguem 0s mesmos princi-
pios; (iv) com um quadro institucional e juridico reconhecido, tor-
na-se mais atrativa para investidores em um contexto de globaliza-
¢d0; (v) consolida o status funcional das elites burocréticas que a
compdem, inserindo-as em redes transnacionais de atividade e dis-
cussao (sendo, a0 mesmo tempo, resultado desta insercdo).

Dentro dos estudos de integracdo regional, destaca-se a contribui¢ao
da literatura sobre europeizacao, voltada para a andlise dos efeitos
das transferéncias de politica no quadro da Unido Europeia com foco
sobretudo na difusdo da regido para os Estados e as entidades subna-
cionais. Featherstone (2003) define europeizacao como uma respos-
ta doméstica as politicas da Unido Europeia envolvendo mudancas
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estruturais que afetam atores e institui¢des, ideias e interesses. No
entanto, para além dos efeitos domésticos, a Unido Europeia pode
possuir modelos que circulam externamente, dada sua condicao de
ator internacional e seu respaldo enquanto organizacao regional con-
solidada. Nesse sentido, passa-se a investigar a plausibilidade de se
falar em transferéncia politica do modelo da Unido Europeia para o
Mercosul.

2. Processos de Difusao
Politica e Legitimidade no
Mercosul: Mimetismo
Institucional, Pressoes
Normativas e
Harmonizacao

A constitui¢do do Mercado Comum do Sul em 1991, por Estados
cuja pouca experiéncia de integracdo regional anterior ndo havia
atingido grande amadurecimento institucional ou aprofundamento
da cooperac;ﬁo5 e que estavam, ademais, consolidando suas estrutu-
ras institucionais democraticas domésticas, apresentou-se como ter-
reno propicio a incertezas e indefini¢coes. Por outro lado, a entao Co-
munidade Econémica Europeia (CEE), organizacdo regional mais
avancadade integragdo, ja possuia, em 1991, quarenta anos de evolu-
¢do institucional, mostrando-se como referencial natural de inspira-
¢do — sobretudo porque suas mutacdes institucionais sucessivas
apontavam para um sistema de governanca multinivel inédito no
quadro classico do Estado-nacdo.

Nesses termos, o mimetismo pode ser identificado na construc¢ao ins-
titucional mercosulina, ainda que prioridades regionais sul-america-
nas tenham sido conservadas, particularmente em termos de estrutu-
ra de tomada de decisdo.® Por outro lado, com a intensificacdo da co-
operacao entre os dois blocos regionais, pode-se observar a propaga-
¢do do mecanismo de harmonizagio: a conformagao a regras juridi-
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cas e principios de a¢do, os quais teriam impacto direto sobre as insti-
tuicdes e politicas. Esta mesma cooperagao bilateral fomenta as tro-
cas entre elites burocréticas e estimula o mecanismo da pressao nor-
mativa.Ressalte-se que as pesquisas sobre a convergéncia interna-
cional de regulagdes sociais tém suas origens em estudos histdricos e
de politica comparada da década de 1950. Eles focavam nos proces-
sos de desenvolvimento paralelos, em diversas partes do mundo, que
conduziam a semelhantes institui¢des politicas, econdmicas e so-
ciais; similares as dos paises do Ocidente desenvolvido (DEL-
PEUCH, 2008). Assim, agucada pelos programas de ajuda interna-
cional que se estabeleceram entre o Norte e o Sul, ““a importagao-ex-
portacao institucional apresenta de fato uma intensidade particular
nas relagdes, a0 mesmo tempo conflituais e cooperativas, que se esta-
belece entre paises ocidentais e paises do Terceiro Mundo, paises de
tradi¢do colonial e paises colonizados” (MENY, 1993, p. 7).

Nesse contexto, a importagdo de uma instituicao ou prética politica
pelo Mercado Comum do Sul pode nem sempre ter acompanhado as
pretensdes da Unido Europeia, porém € fato que a evolucao dos mar-
cos legais europeus desde a década de 1980 ressaltou a atencao ao fo-
mento de um regime internacional de integra¢do regional. A literatu-
ra dedicada ao poder normativo da Unido Europeia apresenta razdes
divergentes para a postura de modelo difusor de politica regional do
bloco. Entre as motivagdes elencadas, sugere-se que a promogado da
integracdo regional € utilizada como meio de ampliagdo do alcance
comercial europeu para paises em desenvolvimento. Aponta-se, ain-
da, a iniciativa da UE de promover-se, através da cooperacao inter-
-regional, como ator global (SODERBAUM et al., 2005). Como su-
blinha Petiteville (2006, p. 119), a Uniao Europeia pratica uma diplo-
macia cooperante em que o corregionalismo ocupa um lugar
importante:

De uma maneira geral, o corregionalismo se
impds como um eixo estruturante das relagdes

549

Contexto Internacional (PUC)
Vol. 37 n? 2 — mai/ago 2015
12 Revisao: 27/04/2015



Marcelo de Almeida Medeiros, Isabel Meunier
e Mariana Cockles

externas da UE nos anos 1990. Neste processo,
a UE tem um papel de “federador externo” das
dindmicas regionais por estabelecer relagoes
institucionalizadas com zonas regionais.

Ou seja, promover a reproducdo de sua concepgao de organizagdo
politica calcada na integracdo regional ampara as ambicdes da Unido
Europeia de se impor como um lider global nas rela¢des internacio-
nais.

Observa-se particular forca da politica regionalista europeia na
América Latina, onde a UE se firma como um dos principais parcei-
ros comerciais na regido (KRAKOWSKI, 2008). Sua relagdo com o
Mercosul corresponde a maior experiéncia de parceria inter-regional
no mundo, ultrapassando o cardter eminentemente politico e econd-
mico e incluindo questdes de aspecto sociocultural (SODERBAUM
etal.,2005), facilitando a exportagdo do modelo europeu naregido.

Assim, é possivel observar a tendéncia a absor¢cao do modelo inspira-
dor como argumento de legitimagao do desenho e préatica institucio-
nais mercosulinos. Entre as regras adotadas pelo Mercosul de forte
similaridade com as europeias, sdo exemplos 0 mecanismo para so-
lugdo de controvérsias (Decisio n® 01/99), a paridade normativa en-
tre o Grupo do Mercado Comum (CMC) e a Comissao Europeia (De-
cisdo n® 04/91), as regras de cooperacio técnica internacional (Deci-
sdon® 10/91), a adogio de politicas de convergéncia do sistema edu-
cacional (Decisdes n®> 07/92 e n° 04/94), e o controle integrado de
gestdo de fronteiras (Decisdo n® 05/93). Tal propensio pode ser ob-
servada, ainda, no conteido dos documentos oficiais que regem e
edificam o grupo sul-americano, os quais algumas vezes fazem men-
¢do expressa a Unido Europeia.

~ Y
Desta forma, este trabalho se propde a examinar’ o nimero de men-
¢oes a UE nos documentos da normativa do Mercosul em compara-
¢do a quantidade total de palavras que os compdem — e a analisar qua-
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litativamente essas mencdes, contextualizando-as. Com base no
marco tedrico acima exposto, levantaram-se as seguintes hipdteses
especificas:

« Quanto maior a cooperagdo por setor, maior a tendéncia a
transferéncia politica, e maior a referéncia a Unido Europeia.

« Quanto mais incerta a relacao entre o meio e o fim, maior a me-
dida com que a organizagdo se modelard, seguindo outras que
ela percebe como de sucesso (DIMAGGIO; POWELL, 1983,
p- 154).

« Quanto maior a interagao entre agentes burocraticos de ambas
as organizagdes, maior serd o isomorfismo, e mais numerosas
as citacoes.

Na andlise de conteudo empreendida, observou-se que, dos 2.739
documentos analisados, compreendendo Decisdes, Diretrizes e Re-
solugdes aprovadas pelo Mercosul entre 1991 e 2013, 62 possuem
mengoes diretas® a Unido Europeia. Desse total, 56% sao resolugdes,
contra 30% de Decisoes e 14% de Diretrizes, como se observa na Fi-
gura 1 —cujo circulo interior contém as proporcdes das normas apro-
vadas pelo Mercosul durante o periodo observado, enquanto no cir-
culo exterior se encontram as proporc¢des das normas aprovadas que
contém mengdes a Unido Europeia.

Adicionalmente, as normativas contendo meng¢des sao distribuidas
temporalmente de maneira irregular, como se pode concluir dos da-
dos expressos na Figura 2 concernente as resolucgdes.

No caso das Decisdes, as mengdes se concentram no periodo entre
1995 € 2000, e as Diretrizes em 1995 e 1996. Essas tltimas apresen-
tam o menor indice de menc¢des a UE, apenas quatro, todas com um
cardter bastante Vago.9 Isso porque as Diretrizes constituem normati-
va emitida pela Comissao de Comércio do Mercosul (CCM), 6rgao
decisdrio atuante junto ao Grupo Mercado Comum no que se refere a
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Figura 1

Normas Aprovadas pelo Mercosul Segundo Espécie Normativa e Percentual
com Meng¢oes a UE (1991 —2013)

® DecisGes
u Diretrizes

m Resolucdes

Fonte: Elaboragdo dos autores. Dados disponiveis em: <http://www.mercosur.int>.

Figura 2
Resolugoes Aprovadas pelo Mercosul (1991 —2013)
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Fonte: Elaboragdo dos autores. Dados disponiveis em: <http://www.mercosur.int>.
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politica comercial comum e unifo aduaneira, produzindo normas de
caréter técnico e especifico.

Sao as Resolucdes que mais consistentemente, em intensidade e tem-
poralmente, realizam mencdes explicitas a UE no seu conteido. Tra-
ta-se de normas oriundas do Grupo Mercado Comum (GMC), 6rgao
executivo do bloco que possui, entre suas competéncias, a de nego-
ciar acordos com terceiros, sendo formado por ministros das Rela-
¢cOes Exteriores e da Economia dos Estados-membros. As mengdes
ocorrem por vezes diretamente, fazendo referéncia a norma europeia
que regulamenta a mesma questao, tal como no trecho da Resolugao
128/1996:"°

I — Os niveis de ruido em aceleragdo, medidos
conforme a NBR-8433, devem também consi-
derar todas as modificacdes estabelecidas pe-
las Diretivas 87/56/CEE, de 18 de dezembro
del1986 e 84/424/CEE, de 3 de setembro de
1984, da Comunidade Econdémica Europeia.

Outras vezes, refere-se a momentos de cooperacao técnica estabele-
cidos entre as duas institui¢des regionais, como no trecho da Resolu-
¢d0 16/97 que segue, ou a acordos de cooperagao bilateral, o que tam-
bém pode ser observado no dispositivo:11

MERCOSUL/ GMC/ RES N*® 16/97 — LE-
VANTAMENTO DE INFORMACAO PRE-
VISTA NAS CONCLUSOES DE GRUPOS
DE TRABALHO DA SUBCOMISSAO CO-
MERCIAL MERCOSUL — UNIAO EURO-
PEIA TENDO EM VISTA: O Tratado de As-
suncdo, o Protocolo de Ouro Preto, o Acordo
Marco de Cooperacdo Inter-regional entre o
MERCOSUL e a UNIAO EUROPEIA e a Re-
comendagéo N*1/97 do Grupo Ad Hoc de Rela-
cionamento Externo MERCOSUL-UE.
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Também no sentido da cooperagdo técnica e envolvendo, ainda, um
convénio financeiro explicitamente estabelecido no sentido de pro-
mover a harmonizacdo normativa, perceba-se a Resolucao
10/2011:"

MERCOSUL/GMC/RES. N® 10/11: ADDEN-
DUM N2 3 AO CONVENIO DE FINANCIA-
MENTO MERCOSUL-UNIAO EUROPEIA
PARA O PROJETO DE COOPERACAO PA-
RA A HARMONIZACAO DE NORMAS E
PROCEDIMENTOS VETERINARIOS E FI-
TOSSANITARIOS, INOCUIDADE DE
ALIMENTOS E PRODUCAO AGROPE-
CUARIA DIFERENCIADA N°® ALA/2005/
17-887.

O mimetismo pode ser verificado, por exemplo, na Resolugdo
128/1996 supracitada, quando hd uma importacdo direta de regra de
outra organizag¢do com base na legitimidade que se lhe confere, e im-
plicitamente na de niumero 10/2011. O fato de tratar-se de espécie nor-
mativa emitida por 6rgao formado por ministros das Relagdes Exterio-
res e da Economia sugere a confirmacgao da hipétese de que, quanto
mais os agentes interagem, maior a difusdo politica, em decorréncia do
mecanismo de aprendizado. Reforca, ainda, a tese da transferéncia
como pressao normativa por comunidades epistémicas.

As decisdes aprovadas pelo CMC caminham, entdo, desde o princi-
pio, para a convergéncia com normas de desempenho e acao adota-
das pela UE, em uma permeabilidade estimulada por trocas e coope-
racdo institucional. Os instrumentos para cooperacao técnica corres-
pondem, principalmente, a disponibilizacdo de fundos de investi-
mento e de equipes de monitoramento, a contribui¢do financeira para
projetos de cunho social, a capacitacao de oficiais internos ao grupo e
ao investimento direto em tecnologia funcional.'? Equipes de espe-
cialistas sao disponibilizadas com o objetivo expresso de transmitir
os ensinamentos que a experiéncia da integra¢ao europeia proporcio-
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nou. Ademais, comité€s técnicos de avaliagdo institucional sdo envia-
dos, com o intento de analisar praticas politicas e a viabilidade de
execucdo das medidas adotadas em conjunto (PINO, 2008). Nao s6
questdes comerciais receberam este tipo de tratamento, mas também
burocraticas e politicas.

As frentes de acdo da Unido Europeia repousam, desde a assinatura
do Acordo-Quadro Inter-regional de Cooperagdo de 1992, no com-
prometimento formal com as dreas de politica e economia do Merco-
sul, reiterado na adog¢do, em 2007, do Programa Regional da Unido
Europeia, que prevé investimentos de até 50 milhdes de euros para o
(i) fortalecimento institucional, (ii) a solidificac@o da estrutura eco-
nOmica para o supracitado acordo e (iii) o fomento da participacao
social nos processos politicos transnacionais (COMISSAO EURO-
PEIA, 2007, p. 5).

A baixa capacidade de o Mercosul responder proporcionalmente,
tendo em conta as defici€éncias remanescentes das instituicdes supra-
nacionais e a considerdvel burocratizacdo na implementacdo das
acdes, levanta questionamentos sobre a transferéncia eminente de re-
cursos como estratégia de investimento no grupo. Entretanto, segun-
do observa Almeida (2009, p. 8), “existem muitos projetos em curso
—ligados a equipamentos de comunicago e informacao, relagdes pu-
blicas, estatistica, educacao, biotecnologia e monitoramento macro-
econdmico — para os quais o financiamento da UE € tdo alto quanto
80% dos custos totais”. Os motivos da manutengao do fluxo de trans-
feréncias sustentam-se nao s6 no interesse da Unido Europeia em se
manter como ator central na cooperacgao para fortalecimento do pro-
cesso de integragdo regional no Cone Sul, mas na solidificacdo das
bases inter-regionais para o estabelecimento de uma area de livre co-
mércio entre os blocos (ARENAS, 2002).

Acrescente-se que 0s trés conjuntos prioritarios de investimentos da
UE sdo coordenados pela troca de informagdes e pela negociacio en-

555

Contexto Internacional (PUC)
Vol. 37 n? 2 — mai/ago 2015
12 Revisao: 27/04/2015



Marcelo de Almeida Medeiros, Isabel Meunier
e Mariana Cockles

tre as partes, através de grupos técnicos designados para cada 4rea.
As divisdes destes grupos permitiram a diversificagdo dos ambitos
de atuacdo da UE, executada através do treinamento especializado de
equipes e do monitoramento particular de procedimentos, facilitan-
do a uniformizacao de sistemas e regras institucionais via aprendiza-
do (FAUST, 2002).

Nesse sentido, observa-se que a presenca da UE na normativa do
Mercosul se deu, em grande maioria, através do investimento do gru-
po europeu em setores estratégicos e na cooperagao técnica, bem
como da adocao, pelo Mercosul, de normas em vigéncia na Unido
Europeia. Como se pode verificar na Tabela 1, cerca de 60% dos do-
cumentos que fazem referéncia a UE adotam regras vigentes nos pai-
ses europeus, sendo a maior parte enquadrada nas matérias sanitdria
e de industria.

Os documentos que preveem financiamento europeu, cuja énfase re-
side na convergéncia de processos e normas institucionais, corres-
pondem a cerca de 16%. Na ultima categoria da tabela, estdo enqua-
drados documentos que constatam a meng¢ao a Europa principalmen-
te com referéncia a acordos multilaterais.

Tabela 1

Formas de Presenca Europeia na Normativa do Mercosul

Documentos que receberam financiamento da Unido Europeia 16%
Documentos que adotam normas originadas na Uniao Europeia 60%
Outros 23%

Fonte: Elaboragdo dos autores. Dados disponiveis em: <http://www.mercosur.int>.

Constata-se que mesmo as normas que mencionam a Unido Europeia
em razao de recebimento de recursos para projetos acabam salientan-
do de alguma forma a autoridade do ator europeu, como se pode ob-
servar no trecho que segue (grifos nossos):14

RES41/09 — Convénio de financiamento para o
projeto “Programa Apoio ao Aprofundamento
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do Processo de Integracio Econdmica e De-
senvolvimento Sustentivel do MERCOSUL
(Econormas MERCOSUL)”, DCI-ALA/2009/
19707.

CONSIDERANDO:

Que a experiéncia da Uniao Europeia relati-
va a regulamentagdo técnica e a avaliagdo da
conformidade de produtos e processos produti-
vos € de interesse do MERCOSUL;

Considerando: I — O Convénio de Financia-
mento Numero DCI-ALA/2009/19707 cele-
brado entre a Comunidade Europeia e os Esta-
dos Partes do Mercado Comum do Sul (MER-
COSUL), pelo qual o Grupo Mercado Comum
(GMC) em representacio do MERCOSUL
como Beneficidrio assumiu frente & Comissao
Europeia as obrigagdes e responsabilidades de-
rivadas do “Programa Apoio ao Aprofunda-
mento do Processo de Integracao Econdmica e
Desenvolvimento Sustentivel do MERCO-
SUL (ECONORMAS - MERCOSUL) .

Apesar da normatizacao da influéncia da Unido Europeia na delimi-
tacdo dos contornos e praticas institucionais mercosulinas, o apoio
técnico previsto pelo Acordo-Quadro Inter-regional de Cooperacao
foi, desde o principio, contrariado pela complexidade da negociagao
e implementacio de suas atividades' (BOUZAS, 2003). Além dis-
so, ainfraestrutura com a qual contam os grupos de apoio técnico ain-
da € limitada, se comparada com o arcabougo do Comité Tripartite
para a Area de Livre Comércio das Américas (DEVLIN, 2000).

2.1. Transferéncia institucional
segundo o conteudo tematico

A anélise da transferéncia institucional em funcido do contetido tema-
tico pode nos auxiliar a classificar o mecanismo verificado, bem
como adesvelar os objetivos que fundamentam a importagdo. A tipo-
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Figura 3
Classifica¢do de Documentos com Referéncia a UE por Matéria Abordada
(1991 —-2013)

Telecomunicacdo
Cultura

Tecnologia

Meio Ambiente
Farmacopeia
Agricultura

Educacido

Comércio

Regras Sanitarias
Regras Fitossanitarias
Funcionamento Institucional
Industria 20%

Cooperacdo Técnica Internacional 21%

Fonte: Elaboragao dos autores. Dados disponiveis em: <http://www.mercosur.int>.

logia na qual enquadramos as normas aprovadas pelo Mercado Co-
mum do Sul — mostrada na Figura 3 — foi elaborada através da anélise
quantitativa dos documentos, seguida de revisdo qualitativa para
maior precisio.

Verifica-se o destaque assumido pelas normas de cooperagao técnica
internacional (21%), as quais estabelecem acordos de cooperagdo
técnica ou sobre eles dispdem, compreendendo o envio de funciona-
rios publicos europeus e a oferta de capacitagdo de pessoal. Relacio-
nam-se, portanto, com a burocracia mercosulina e com sua propria
formacao profissional. Seguem-se a elas as de funcionamento insti-
tucional (16%), normas importando regras europeias organizacio-
nais, caracterizando o mimetismo institucional tipico.

Cerca de 20% dos documentos dizem respeito a industria. Unindo-o
aos 7% de comércio, corresponde a uma participagao importante da
area de questdes econdmicas no total de referéncias ao bloco euro-
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peu. Esta presenca esta relacionada ao fato de a UE constituir o prin-
cipal investidor estrangeiro no Mercosul, englobando acordos de co-
operacao bilateral e a convergéncia com vistas a harmonizagdo nor-
mativa, tendentes a promover regulamentagdes técnicas comuns que
facilitem o comércio e o investimento entre as regioes. Ressalte-se
que a importancia da matéria econdmica é endossada pela maior re-
ceptividade a influéncia europeia nas Resolucdes.

Ressalta-se ainda a importancia que assumem, individualmente e
principalmente se somadas, as regras sanitarias, fitossanitarias, de
farmacopeia, meio ambiente e agricultura. Nessas dreas, costuma ha-
ver uma remissao direta a regulamentacdes europeias, absorven-
do-as diretamente. Trata-se de dreas com regulamentagcdo mais inci-
piente e difusa nos Estados partes, corroborando a hipétese de mime-
tismo quando mais incerta a tematica, ocasiao em que a organizacao
se modelard seguindo outras que ela percebe como de sucesso
(DIMAGGIO; POWELL, 1983, p. 154).

E o caso, por exemplo, do trecho que segue (grifo nosso): 1o

RES23/95 — Requisitos para o registro de pro-
dutos farmacéuticos registrados e fabricados
em um Estado — parte produtor, similares a pro-
dutos registrados no Estado-parte receptor (...).
As Farmacopeias acordadas sdo: a Farmaco-
peia Europeia, a Farmacopeia dos Estados
Unidos e a dos Estados Partes, no caso de exis-
tirem, na ordem expressa.

Nesse contexto, observa-se que a transferéncia politica da Unido Eu-
ropeia para o Mercosul se dd em trés vertentes principais: 1) mimetis-
mo institucional, por meio de absorcao ou inspirac¢ao de estrutura or-
ganizacional ou pratica politica europeia, bem como por cooperagdo
técnica; 2) regras absorvendo regulamentacdes da UE sobre uma de-
terminada questao, reconhecendo-se sua competéncia para tratar do
tema, destacando-se questdes sanitdrias e ambientais; 3) normas dis-
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pondo sobre acordos de cooperacao bilateral e harmoniza¢ao norma-
tiva, especialmente comerciais e industriais. Permeando as trés ver-
tentes e os mecanismos nelas envolvidos, estd a burocracia mercosu-
lina em constantes trocas com a europeia, bem como inserida em
uma comunidade epistémica de tendéncia transnacional.

3. A Ponte entre a Busca
por Legitimidade no
Ambito Regional e a
Eficacia Doméstica das
Normas

A andlise dos efeitos da internalizac@o nos auxilia no exame dos me-
canismos de transferéncia politica e dos atores nela envolvidos. Em
importagao realizada tendo em vista principalmente a legitimidade
da organizacdo estrangeira, mostra-se interessante verificar como
esse argumento de legitimidade se relaciona com a internaliza¢do da
norma nos paises-membros. Além disso, seria a pressao adaptativa
diferentemente integrada segundo os distintos prismas materiais?

Em um sistema de tomada de decisdo complexo como o de uma orga-
nizagdo regional, a norma pode encontrar pontos de veto no caminho
da eficacia, o que pode constituir um obstaculo institucional a adap-
tacdo (BORZEL; RISSE, 2000). Como adicionam Saurugger e Surel
(2006, p. 203), “quanto maior o nimero de pontos e atores de veto,
mais a transferéncia institucional serd complexa e restrita”. No caso
dos paises-membros do Mercosul, os pontos de veto constituidos pe-
los Executivos e Legislativos nacionais interfeririam na incorpora-
¢do das normas importadas?

Convém relembrar que nem todas as normas regionais requerem in-
corporacgdo pelos Estados-membros, sendo dispensados deste pro-
cesso aqueles documentos que regulamentam aspectos da organiza-
¢do ou do funcionamento do Mercosul, cabendo aos Estados decidi-
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rem sobre a dispensabilidade. Em resultado, o percentual das normas
que exigem incorporacdo varia entre cada pais, sendo consistente-
mente mais alto para as Resolu¢des do Grupo Mercado Comum do
que para as Decisdes do Conselho Mercado Comum, pela prépria na-
tureza dos 6rgdos. Entretanto, dados precisos sobre a incorporagio
em cada pais nao sdo disponibilizados com clareza e precisao pela
Secretaria do Mercosul, dificultando uma andlise exata do processo
(VENTURA etal., 2012). Tal dificuldade técnica nos obrigou a limi-
tar o exame da internalizacdo as normas publicadas a partir de
2005," restringindo destarte nossa andlise apenas as Resolugdes (ja
que nao se encontram em Decisdes e Diretrizes mengdes a Unido Eu-
ropeia apos esta data).

A anilise da eficacia das normas com presenca da UE permite obser-
varem-se diferencas na exigéncia de internalizacdo dos Estados-
-membros por drea de questdes. As dreas de meio ambiente, comuni-
cagdo, tecnologia, fitossanitdria e cultura nao costumam exigir a in-
corporacao pelos ordenamentos juridicos domésticos dos paises —
porém tais temdticas contaram apenas com duas ou trés resolucgdes,
cadauma, no periodo analisado. Mais numerosas sao as observacoes
para regras comerciais, institucionais e de cooperagdo bilateral, to-
das dispensando, na totalidade da amostra analisada, a internalizagao
doméstica para inaugurar sua vigéncia.

Por outro lado, regras sanitdrias e relacionadas a inddstria consisten-
temente exigem a incorporacio pelos Estados-parte. Revela-se uma
diversidade, porém, na efetivacao dessa exigéncia: o Brasil internali-
zou a totalidade das normas da amostra (doze, das quais duas com
dispensa de internalizacdo e duas padecendo de falta de dados); o
Uruguai s6 nao internalizou uma; a Argentina incorporou quatro; e
o Paraguai, apenas uma. Ressalte-se que, no Brasil, as regras sanitd-
rias sdo incorporadas em sua maioria por resolugdes da Agéncia Na-
cional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), e as industriais por esta ulti-
ma ou pelo Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnolo-

561

Contexto Internacional (PUC)
Vol. 37 n? 2 — mai/ago 2015
12 Revisao: 27/04/2015



Marcelo de Almeida Medeiros, Isabel Meunier
e Mariana Cockles

gia (Inmetro) — o primeiro 6rgao, vinculado ao Ministério da Satide;
o segundo, ao Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior.

Percebe-se, portanto, que grande parte das normas que se remetem a
Unido Europeia tem sua vigéncia completada no ambito regional, e
que, ainda quando requerem incorporacao, dispensam a interferén-
cia do Legislativo, sendo internalizadas por 6rgaos executivos espe-
cializados. Desta forma, a presenga europeia nao parece estar rela-
cionada a uma legitimacdo ante o cidaddao, como previsto em hipéte-
se de DiMaggio e Powell (1983), mas ante a prépria burocracia e co-
munidade epistémica, constituindo um argumento de justificacdo da
atuagdo profissional dos funciondrios, um resultado da influéncia
oriunda das interagdes com a UE e um instrumento de harmonizagao
para favorecer trocas bilaterais futuras.

Conclusdes

A anélise empirica empreendida permite observar que 2,2% das nor-
mas mercosulinas fazem mencao direta a Unido Europeia. Embora
este percentual pareca pequeno, importa salientar que ele existe, de
modo que um exame qualitativo mais minucioso das normas a que
ele se refere permite identificar padroes e nuances de um canal de
transferéncia politica existente entre a Unido Europeia e o Mercosul.
Este atua por meio de: (i) mimetismo institucional, pela absor¢ao ou
inspiracdo de estrutura organizacional ou préatica politica europeia,
bem como por cooperacdo técnica; (ii) regras absorvendo regula-
mentacdes da UE sobre uma determinada questdo, reconhecendo-se
sua competéncia para tratar do tema, destacando-se questdes sanita-
rias e ambientais; (iii) normas dispondo sobre acordos de cooperacao
bilateral e harmonizagdo normativa, especialmente comerciais e in-
dustriais; e (iv) acordos de auxilio financeiro e investimentos como
parte de uma estratégia de poder normativo do bloco europeu.
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Esta difusdo nao se materializa em uma transferéncia linear de nor-
mas comunitdrias e modelos: ndo ha um transplante total e irrestrito,
sendo os proprios padrdes de diferenciacio da transferéncia politica
que nos permitiram testar as hipéteses baseadas na literatura em de-
bate. O que se identifica € a transferéncia institucional como uma via
de mao dupla em um processo complexo de trocas compreendendo,
de um lado, o poder normativo da Unido Europeia e, de outro, um an-
seio do Mercosul de legitimacao externa e interna, situando-se, por-
tanto, na interface entre atores individuais e instituicdes.

De fato, o desenho institucional influenciado por uma organizacao
mais antiga e consolidada, tal qual a Unido Europeia, pode ser instru-
mentalizado como uma fonte de legitimidade, fomentada por funcio-
nérios do Mercosul. Trata-se de uma legitimacgdo exdgena, voltada
para beneficiar o didlogo com organizacdes internacionais e investi-
dores estrangeiros, mas também enddgena, relacionada a pressoes
normativas de autorreconhecimento da instituicao e dos funciondrios
que constituem sua burocracia. A andlise de conteddo da normativa
aliada ao exame de sua vigéncia confirmou justamente esses dois as-
pectos da transferéncia politica entre as duas organizagdes, obser-
vando a importincia da pressao normativa da burocracia mercosuli-
na, inserida em uma comunidade epistémica, para este processo.

Notas

1. Estaeasdemais citagdes de originais em lingua estrangeira foram livremen-
te traduzidas para este artigo.

2. Agradecemos ao parecerista andnimo por nos alertar para esta questao.

3. A New Partnership for Africa Development (NEPAD), instituida em 2001
em Abujd para atuar em parceria com a Unido Africana, € um exemplo. Os vinte
chefes de Estado e de governo que acompdem e, pari passu, o fato de elanao es-
tabelecer direitos e obrigacdes mutuas entre as partes ensejam, por um lado,
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uma real dificuldade de gestdo no que se refere a abissal heterogeneidade dos
entes envolvidos e, por outro lado, a opcao por uma légica intergovernamental
convencional, arrimada em principios cooperativos que se distanciam da no¢@o
de regionalizacdo, stricto sensu, aproximando-se mais da ideia de cupulas
(DIALLO, 2008).

4. Para uma anilise nesse sentido, ver Delpeuch (2008).

5. A Associag@o Latino-Americana de Integracédo (ALADI) de 1980 e sua pre-
decessora, a Associagdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC), de
1960, foram experiéncias relevantes, todavia menos ambiciosas, do ponto
de vista politico.

6. A experiéncia pouco exitosa do Pacto Andino faz com que os tomadores de
decisdo dos Estados-membros do Mercado Comum do Sul optem, em principio,
por um arcabougo institucional essencialmente intergovernamental, a fim de
evitar possiveis perdas de credibilidade das organizacdes (BARBOSA, 1991).

7. A anilise foi realizada com auxilio do software Yoshikoder, programa mul-
tilingue de andlise de contetiido desenvolvido pelo Projeto Identidade do Centro
Weatherhead para Negocios Internacionais da Universidade de Harvard.
Download disponivel em: <http://www.yoshikoder.org/>. Acesso em: 10 nov.
2012.

8. Os documentos de mengdo direta aqui considerados sdo 0s que contém 0s
termos “Unido Europeia”, “Comissao Europeia” e “Comunidade Europeia”. Os
demais documentos utilizados para a andlise da presencga europeia na normativa
continham apenas referéncias a normas e organismos europeus — a exemplo da
Famarcopeia Europeia e do Comité Europeu de Normatiza¢do (CEN) —, totali-
zando em 109 os documentos aprovados pelo Mercosul que possuem a presenga
europeia.

9. Eocaso, por exemplo, da Diretriz n*11/95, que dispde sobre uma prorroga-
¢do de prazos para o Comité técnico n°® 6, e menciona que “Considerando [...]
que essa tarefa demanda o esforco permanente de interpretacdo e comparagao
das distintas versoes oficiais do GATT em inglés, francés e espanhol e a andlise
de outros documentos relativos a defesa comercial, a exemplo do Regulamento
do Conselho da Unido Europeia, a fim de que as delegacdes logrem alcangar um
entendimento comum e uniforme sobre a matéria”.

10. Disponivel em: <http://gd.mercosur.int/SAM%5CGestDoc%5Cpub-
web.nsf/C38769B60E4B119B83257E0C00648B93/$File/RES_128-1996_P
T_ReglamTecniVehiAutomo.pdf>.
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11. Disponivel em: <http://www.mercosur.int/msweb/Normas/normas_
web/Resoluciones/ES/Res_016_097_.PDF>.

12. Disponivel em: <http://www.mercosur.int/innovaportal/v/3186/1/secre-
taria/resoluciones_2011>.

13. As frentes de aces e atividades sdo previstas nos acordos de Regulacdo
Técnicae Avaliacdo de Conformidade, de Moderniza¢do da Administragdo Pu-
blica, de Cooperagdo Interinstitucional e de Cooperacdo em Integracao Regio-
nal (DEVLIN, 2000).

14. Disponivel em: <http://www.mercosur.int/innovaportal/v/887/1/secreta-
ria/resoluciones_2009>.

15. Segundo Bouzas (2003), as dificuldades repousam principalmente em ca-
racteristicas institucionais do Mercosul, como a lentidao no trimite entre as ins-
tancias de negociacao e a redugio narelevancia politica dos estudos provenien-
tes dos grupos de cooperagao devido a relativa dificuldade na interagé@o entre
funcionarios e comunidades epistémicas.

16. Disponivel em: <http://www.mercosur.int/innovaportal/v/3095/1/secre-
taria/resoluciones_1995>.

17. Ainda assim, ndo foi possivel obter dados concernentes a incorporacao de
10,6% do universo nesse ponto analisado.
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Processos de Difusdo Politica e
Legitimidade no Mercosul:
Mimetismo Institucional e
Mecanismos de Internalizacao de
Normas Comunitarias

Desde sua fundagdo em 1991, o Mercosul tem sido caracterizado por seus
mecanismos intergovernamentais e pelo processo de tomada de decisao
fundado no consenso. Uma vez que esta dinamica situa os Executivos na-
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cionais no centro do processo de integracdo, levantam-se questdes concer-
nentes a representacdo e a legitimidade no estudo da institui¢ao regional.
Partindo do conceito de fendmenos de difusdo politica, o artigo aborda a
busca por legitimidade por meio do mimetismo: testa-se a hipdtese de que
os intercadmbios plurais do Mercosul com a Unido Europeia criam tanto re-
gras internas importando o modelo europeu, quanto cooperagio técnica di-
fundindo préticas institucionais. O desenho institucional influenciado por
uma organizagdo mais antiga e consolidada pode ser instrumentalizado
como uma fonte de legitimidade, fomentada por funcionarios do Mercosul e
comunidades epistémicas. Entretanto, essas normas regionais sdo diferen-
temente incorporadas pelos Estados-membros, motivo pelo qual, em um se-
gundo momento, o trabalho confronta os resultados da andlise da difusao
institucional no Mercosul com dados sobre a efetiva internalizac@o dessas
normas, objetivando desta forma desvelar como se estabelece a ponte entre
abusca por legitimidade regional e a eficacia doméstica da normativa. O re-
sultado da andlise empirica empreendida no contexto do marco tedrico ado-
tado mostra que existe um canal de transferéncia politica entre a Unido Eu-
ropeia e o Mercosul, atuando por meio de: (i) regras internas que importam
diretamente o modelo europeu; (ii) cooperacao técnica difundindo praticas
institucionais; (iii) harmoniza¢do normativa de modo a favorecer intera-
¢Oes futuras.

Palavras-chave: Mercosul — Difusao Politica — Unido Europeia — Legiti-
midade

Abstract

Policy Diffusion Processes and
Legitimacy in Mercosur:
Institutional Mimicry and
Internalization Mechanisms of
Community Standards

Since its foundation in 1991, Mercosur has been characterized by
intergovernmental mechanisms and a decision-making process based on
consensus. This dynamic puts federal Executive branch in the center of the
integration process, therefore arising questions about representation and
legitimacy in the study of regional institution. Based on the concept of
policy diffusion phenomena, this paper discusses the search for legitimacy
through mimicry: it tests the hypothesis that plural exchanges between
Mercosur and the EU yield internal rules importing European model, and
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stimulate technical cooperation spreading institutional practices. The
institutional design influenced by a more ancient and consolidated
institution can be exploited as a source of legitimacy, fostered by
employees of Mercosur and epistemic communities. However, these
regional standards are assimilated differently by the member states, thus, in
a second moment, the work confronts the results of the analysis of
institutional diffusion within with data on the effective internalization of
these rules, as means to scrutinize how the regional search for legitimacy
relates to the effectiveness of domestic rules. The result of the empirical
analysis shows that there is a path of political transfer between the European
Union and Mercosur working by: (i) internal rules which directly imports
the European model; (ii) technical cooperation diffusing institutional
practices; (iii) nornative harmonization as a way to favor future
interactions.

Keywords: Mercosur — Policy Diffusion — European Union — Legitimacy
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