DOI: 10.30612/mones.v14i27.19624 %B.BL.OTECA

de Bibliotecas

D~ MONCOES

Revista de Relagdes Internacionais da UFGD

Decisao CMC n° 32/00 e dinamicas de mudanca

institucional gradual no Mercosul

Talita Angulo Eredia Marchao

San Tiago Dantas

Sao Paulo, Sao Paulo, Brasil

Email: talita.marchao@gmail.com

Orcid: https://orcid.org/0009-0007-5950-8852

Resumo: Este artigo investiga como as propostas de alteracdo da Decisdo CMC n° 32/00, que regula
as negocia¢des comerciais conjuntas do Mercosul, podem ser interpretadas a luz da teoria da mudanca
institucional gradual. A analise mapeia e examina as iniciativas apresentadas pelos Estados Partes des-
de a institucionalizacdo da norma, nos anos 2000, até a Clpula do Mercosul realizada em dezembro
de 2024. Embora a decisdo tenha sido concebida para reforcar a unido aduaneira e a coesdo do bloco,
sua aplicacdo tem gerado debates sobre eficacia, flexibilidade e obrigatoriedade juridica. Com base em
andlise documental e na literatura académica, o estudo mostra como os Estados Partes utilizam as am-
biguidades institucionais para propor ajustes normativos sem romper com o status quo. Conclui-se que

essas iniciativas refletem os impasses e dilemas proprios de um bloco de natureza intergovernamental.
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CMC Decision No. 32/00 and the dynamics of gradual institutional change in Mercosur

Abstract: This article investigates how the proposed amendments to CMC Decision No. 32/00, which re-
gulates Mercosur's joint trade negotiations, can be interpreted through the lens of the theory of gradual
institutional change. The analysis maps and examines the initiatives presented by the Member States
from the institutionalization of the norm in the early 2000s to the Mercosur Summit held in December
2024. Although the decision was designed to strengthen the customs union and the bloc’s cohesion,
its implementation has sparked debates on legal effectiveness, flexibility, and binding force. Based on
document analysis and academic literature, the study shows how Member States leverage institutional
ambiguities to propose regulatory adjustments without breaking with the status quo. It concludes that

these initiatives reflect the deadlocks and dilemmas inherent to an intergovernmental integration bloc.

Keywords: gradual institutional change; Mercosur; external agenda; regional integration; CMC decision
no. 32/00

Decision CMC n° 32/00 y las dinamicas de cambio institucional gradual en el Mercosur

Resumen: Este articulo investiga como las propuestas de modificacion de la Decisién CMC N.° 32/00,
que regula las negociaciones comerciales conjuntas del Mercosur, pueden interpretarse a la luz de la
teoria del cambio institucional gradual. El anélisis mapea y examina las iniciativas presentadas por los
Estados Parte desde la institucionalizacién de la norma, en los afios 2000, hasta la Cumbre del Mercosur
celebrada en diciembre de 2024. Aunque la decision fue concebida para reforzar la unién aduanera y la
cohesion del bloque, su aplicacidn ha generado debates sobre eficacia juridica, flexibilidad y obligatorie-
dad. Con base en analisis documental y en la literatura académica, el estudio muestra como los Estados
Parte aprovechan las ambigliedades institucionales para proponer ajustes normativos sin romper con
el statu quo. Se concluye que dichas iniciativas reflejan los impasses y dilemas propios de un bloque de

naturaleza intergubernamental.

Palabras clave: cambio institucional gradual; Mercosur; agenda externa; integracidn regional; decision
CMC n.° 32/00
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INTRODUCAO

O relacionamento externo do Mercado Comum do Sul (Mercosul) é regulamentado pela
Decisdo n° 32/2000 do Conselho do Mercado Comum (CMC), que estabelece a obrigatorieda-
de de negociagdes comerciais conjuntas entre os Estados Partes com paises extrazona, espe-
cialmente em questdes relacionadas as preferéncias tarifarias (Mercosul, 2000). Essa medida
teve como objetivo reforcar a unido aduaneira e consolidar a atuagdo conjunta do bloco no
cenario internacional, promovendo a integragdo intrabloco como elemento estratégico nas
relacdes comerciais (Carvalho; Salles, 2023).

Apesar de sua relevancia normativa, a Decisao CMC n° 32/00 tem sido alvo de controvér-
sias, refletindo tensdes entre os Estados Partes em torno da obrigatoriedade de negocia¢des
conjuntas e da busca por maior flexibilidade para atender as suas necessidades politicas e
econOmicas. Essas divergéncias refletem a complexidade de equilibrar os interesses nacionais
no contexto de uma unido aduaneira e levantam questionamentos sobre as dinamicas sobre a
capacidade do Mercosul de sustentar uma agenda externa coerente.

Diante desse cenario, este trabalho busca responder como as propostas de alteragdo
da Decisdo CMC n° 32/00 podem ser compreendidas a luz da teoria da mudanca institucional
gradual (Mahoney; Thelen, 2009; Streeck; Thelen, 2005). Para isso, examina-se o conjunto de
iniciativas apresentadas pelos Estados Partes desde a institucionalizacdo da norma, nos anos
2000, até a Cupula do Mercosul realizada em dezembro de 2024. A abordagem adotada per-
mite explorar como lacunas normativas e ambiguidades institucionais na Decisao n° 32/00 sao
mobilizadas para justificar ajustes normativos que reflitam interesses politicos e econémicos
de cada pais.

A analise é fundamentada no arcabouco teorico do Institucionalismo Histoérico, que sus-
tenta a literatura sobre a teoria da mudanca institucional gradual. Esse marco conceitual des-
taca a capacidade das instituicdes de gerar constrangimentos ao mesmo tempo em que ofe-
rece margens de manobra que podem ser exploradas estrategicamente pelos atores (Thelen;
Steinmo, 1992 apud Mariano; Ferreira; Neves, 2023). O conceito de dependéncia de trajetéria
(path dependence), por sua vez, permite entender os impactos de decisdes passadas sobre o
desenvolvimento futuro das instituicoes.

O trabalho adota uma abordagem qualitativa, fundamentada na analise documental, e
tem como base documentos oficiais do Mercosul, literatura académica especializada e repor-
tagens. Esse conjunto permite examinar tanto as posi¢des formais dos Estados Partes quanto
as estratégias politicas que moldam suas estratégias. A estrutura do trabalho estd organizada
em quatro secdes. A primeira apresenta o referencial tedrico que orienta a analise; a segunda
discute o contexto histdrico e os fatores que levaram a adogdo da Decisdo CMC n° 32/00; a
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terceira examina as propostas de alteracdo formuladas pelos Estados Partes’ com base na te-
oria da mudanca institucional gradual; por fim, as consideracdes finais sintetizam os principais
achados e discutem como essas iniciativas refletem os dilemas préprios de um bloco intergo-
vernamental.

A hipdtese central é que as propostas de alteracdo da decisdo 32/00 ndo configuram
uma ruptura institucional, mas sim tentativas de adaptagdo progressiva as demandas politicas
e econOmicas dos Estados Partes. A partir da perspectiva da mudanca institucional gradual,
este trabalho demonstra como lacunas e ambiguidades normativas sdo exploradas para flexi-
bilizar a aplicagdo da regra, sem romper com o marco juridico do bloco, e reforca o papel dos
mecanismos institucionais na preservacao da coesao do Mercosul.

BASES TEORICAS DA MUDANCA INSTITUCIONAL NO MERCOSUL

A literatura sobre mudanga institucional define as instituicdes como conjuntos de re-
gras formais que regulam comportamentos, direitos e deveres. Quando essas regras sao vio-
ladas, espera-se uma resposta externa que restabeleca a ordem e assegure o cumprimento
das expectativas coletivamente compartilhadas (Streeck; Thelen, 2005). A legitimidade das
instituicbes decorre tanto na obediéncia dos atores quanto em sua capacidade de impor
sancoes a desvios.

As instituicGes sdo estruturas dinamicas, compostas por criadores e seguidores de regras
(Streeck; Thelen, 2005; Thelen, 2004), e possuem flexibilidade suficiente para permitir modifica-
¢Oes graduais, mesmo diante de interesses divergentes. Essa flexibilidade, combinada as ambi-
guidades normativas, abre espaco para que atores adaptem as instituicdes as suas estratégias.
A ambiguidade, nesse contexto, ndo constitui uma falha, mas sim um elemento essencial da
mudanca, ao permitir a exploracao de lacunas interpretativas que podem levar a reconfigura-
¢ao institucional (Mahoney; Thelen, 2009). O dinamismo das instituicdes reside justamente na
possibilidade de mudancas que ocorrem de forma gradual e continua, em vez de resultarem
de rupturas repentinas ou de choques exdgenos (Thelen, 2004).

Na perspectiva do Institucionalismo Histérico, o desenvolvimento das instituicdes é en-
tendido a partir das configuracdes estabelecidas ao longo do tempo, considerando os impactos

1 A analise considera os Estados fundadores do Mercosul: Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai. A Ve-
nezuela, suspensa desde 2017 por ruptura da ordem democratica e sem registros relevantes sobre
a Decisdo n° 32/00 antes dessa data, foi excluida. A Bolivia, embora formalmente admitida em 2024,
também nao foi incluida, uma vez que estd em fase de adaptacdo as normas do bloco, conforme
previsto no processo de adesao.
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e consequéncias de escolhas passadas, o aprendizado acumulado pelos atores e a resiliéncia
das normas (Pierson, 2004 apud Ferreira, 2021; Thelen, 2004). Para Mahoney e Thelen (2009), é
fundamental também observar como certos atores e estruturas internas podem provocar mu-
dancas graduais e endogenas. Nesse sentido, a teoria da mudanca institucional gradual emer-
ge como um desdobramento do conceito de dependéncia de trajetoria (path dependence), e
constitui um referencial tedrico para compreender transformagdes que ocorrem de maneira
progressiva. Embora aparentem estabilidade, as institui¢des sdo suscetiveis a mudancas cons-
tantes, impulsionadas por atores que exploram ambiguidades e lacunas normativas em seu
desenho institucional. Para Streeck e Thelen (2005), a dependéncia de trajetdria ndo é estatica:
constitui um processo dinamico, no qual mudangas graduais podem consolidar-se por meio
da atuagdo estratégica dos atores e do uso intencional dessas ambiguidades institucionais.

Aplicada ao Mercosul, a teoria da mudanca institucional gradual permite compreender
de que forma as ambiguidades nas regras tém sido exploradas. Enquanto bloco intergover-
namental de perfil hiperpresidencialista (Malamud, 2003), no qual os presidentes dos paises
possuem papel decisorio central, o Mercosul é fortemente influenciado pelas preferéncias po-
liticas dos governos em exercicio. Nesse contexto, os Estados Partes atuam como agentes
de mudanca que operam dentro das margens institucionais disponiveis, buscando molda-las
segundo suas preferéncias nacionais (Mahoney; Thelen, 2009). O contexto politico e a existén-
cia de poderes de veto exercem influéncia direta sobre o ritmo e a viabilidade das mudancas
institucionais graduais. No Mercosul, onde as decisdes dependem de consenso unanime, o
poder de veto dos Estados Partes é um elemento determinante.

A tipologia desenvolvida por Mahoney e Thelen (2009) identifica quatro mecanismos de
mudanca institucional gradual: deslocamento (displacement), no qual as regras vigentes sdo
substituidas por novas; adicdo em camadas (layering), quando novas regras sao sobrepostas a
lacunas institucionais em beneficio préprios existentes, o que resulta em camadas no sistema
institucional; deriva (drift), que ocorre quando o efeito pratico das regras é alterado em razéo
de mudancgas no contexto de aplicacdo; e conversdo (conversion), quando as regras sao rein-
terpretadas para atender a novos objetivos. A escolha por uma ou outra via de mudanca de-
pende, em grande parte, da distribuicao de poder institucional. Em instituicbes com alto poder
de veto, como o Mercosul, prevalecem transformacdes mais discretas e graduais, por camadas
ou deriva; em contextos de menor bloqueio institucional, predominam mudangas mais rapidas,
como o deslocamento e a conversao.

Mahoney e Thelen (2009) também propdem uma tipologia dos agentes de mudanca
institucional com base em suas estratégias. Os insurrecionarios estdo associados a alteragdes
rapidas e confrontos diretos, que frequentemente levam a substituicdo de regras existentes
por deslocamento. Ja os simbiontes adaptam-se as instituicdes de maneira parasitaria ou mu-
tualista, ao explorar lacunas e promover mudancas graduais por meio do processo de deriva.
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Os subversivos, por sua vez, utilizam os proprios mecanismos institucionais para implementar
modificagdes de forma incremental, ao adicionar novas camadas as regras vigentes. Por fim,
os oportunistas exploram ambiguidades e lacunas para reinterpretar as normas conforme seus
proprios interesses, operando por meio da conversao institucional.

Essas categorias, no entanto, ndo sao rigidas nem excludentes. Mahoney e Thelen
(2009) argumentam que os tipos de mudanca gradual frequentemente combinam elemen-
tos de diferentes categorias, o que reflete a complexidade dos processos envolvidos. Os
préprios agentes tendem a ajustar suas estratégias conforme as oportunidades e os niveis
de resisténcia que enfrentam.

Ao analisar o debate sobre a efetividade e aplicagdo da Decisdo CMC n° 32/00 a luz das
categorias propostas por Mahoney e Thelen (2009), é possivel identificar padrdes distintos
de atuacao entre os Estados Partes do Mercosul. Tal abordagem revela as estratégias de con-
testacdo e adaptacdo adotadas pelos sécios do bloco, e evidencia o papel das ambiguidades
normativas, dos contextos politicos e dos interesses nacionais na conducdo das mudancas.
Além disso, possibilita uma leitura mais aprofundada das dinamicas institucionais do Mercosul
enquanto bloco intergovernamental, marcado por tensGes entre estabilidade e transformacao,
onde os atores exploram as margens de manobra para promover ajustes graduais.

A DECISAO 32/00 E A POLITICA COMERCIAL DO MERCOSUL

O Tratado de Assuncdo, que estabeleceu a criagdo de um mercado comum entre Argen-
tina, Brasil, Paraguai e Uruguai em 1991, ja previa que o Mercosul adotasse uma “politica co-
mercial comum em relagdo a terceiros Estados ou agrupamentos de Estados e a coordenacgao
de posi¢cdes em foros econOmico-comerciais regionais e internacionais” (Mercosul, 1991). O
Protocolo de Ouro Preto (Mercosul, 1994), que confere personalidade juridica ao bloco para
assinatura de tratados, atribui a Comissdo de Comeércio do Mercosul (CCM) a responsabilidade
pela aplicacdo e revisdo dos instrumentos de politica comercial comum dos Estados Partes.

Antes da Decisdo CMC n° 32/00, o Mercosul, enquanto unido aduaneira, ja conduzia
didlogos com outros blocos econdmicos no modelo 4+1, como nas tratativas realizadas com a
Unido Europeia (UE) e os Estados Unidos (EUA) (Andrade Junior, 2017; Caetano; Pose, 2024). A
Decisdo n° 32/00 surgiu como uma resposta aos desafios enfrentados pelo bloco no inicio dos
anos 2000, desencadeados pela mudanca do regime cambial brasileiro em janeiro de 1999. A
desvalorizacdo do real desestabilizou o ja fragil consenso politico na Argentina sobre as vanta-
gens de integrar o Mercosul, ao intensificar os debates entre grupos favoraveis e contrarios a
integragdo regional em um contexto de grave crise econémica (Araujo, 2008).
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No primeiro semestre de 2000, a 32/00 foi implementada no contexto do programa de
acdo conhecido como Relangamento do Mercosul (Mercosul, 2000), que buscava fortalecer
a unido aduaneira e sua agenda externa diante dos principais impasses do processo de inte-
gracao (Caetano; Pose, 2024). Sob a lideranca do Brasil, a iniciativa incluiu a reafirmacao do
compromisso com negociagdes conjuntas, formalizada pela Decisdo n°® 32/00.

|II

Além de reafirmar que os integrantes do Mercosul “entendem que é necessario priori-
zar as negocia¢des como bloco” (Mercosul, 2000), a norma determinou que, a partir de 30 de
junho de 2001, nenhum Estado Parte poderia firmar acordos bilaterais de natureza comercial
com paises fora da Associacao Latino-Americana de Integragdo (Aladi) sem que as tratativas
fossem conduzidas pelo Mercosul. Como parte do esfor¢o para alinhar as negociagdes exter-
nas do bloco, a Decisdo CMC n° 28/03 introduziu um tratamento diferenciado ao Paraguai,
reconhecendo sua condicao de economia menor. A medida visava reduzir as assimetrias in-
trabloco que o desfavoreciam e promover maior equilibrio nas relacdes comerciais (Carvalho;
Salles, 2023). A partir de 2011, a coordenacao das negociacdes externas passou a ser responsa-
bilidade do Grupo de Relacionamento Externo do Mercosul (Grelex), instancia subordinada ao
Grupo Mercado Comum (GMC) e voltada ao fortalecimento da estrutura institucional voltada

a conducgao da agenda externa do bloco.

E possivel considerar que a prépria implementacdo da Decisdo CMC n® 32/00, assim
como as decisdes subsequentes, representou uma tentativa de evitar um processo de deriva
(drift), ao reforcar as regras ja estabelecidas no Tratado de Assuncdo e evitar sua negligéncia
gradual. Ainda que o tratado ndo tenha sido formalmente alterado, a norma buscou preservar
seu impacto normativo em um cenario de mudancgas e conter a erosdo progressiva da politica
de negociacao conjunta do bloco (Hacker, 2005 apud Mahoney; Thelen, 2009).

De acordo com Mahoney e Thelen (2009), o processo de deriva ocorre quando uma nor-
ma ou instituicdo deixa de produzir os efeitos esperados devido a falta de adaptagdo ao novo
contexto politico e econémico. No caso do Mercosul, a necessidade de explicitar o compromis-
so com as negocia¢des conjuntas evidencia as ameagas a coesao interna, intensificadas durante
as tratativas da Area de Livre Comércio das Américas (Alca), uma vez que os EUA exerceram
forte pressao sobre os paises latino-americanos para que firmassem acordos de livre comércio
bilaterais, estratégia que poderia enfraquecer a unidade do bloco (Araujo; Gongalves, 2021).

O Brasil temia o chamado “efeito Chile” (Andrade Junior, 2017, p. 4), uma referéncia a
decisdo do pais andino? de concluir um acordo de livre comércio com os EUA enquanto nego-
ciava a adesao plena ao Mercosul. Um telegrama da embaixada brasileira em Washington ao
Itamaraty, citado por Andrade Junior (TEL 2381 apud Andrade Junior, 2017), revela a preocupa-

2 O Chile é um Estado Associado do Mercosul e mantém com o bloco um Acordo de Complementa-
¢do Econémica (ACE) firmado no ambito da Associagdo Latino-Americana de Integragéo (Aladi).
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¢do brasileira de que a Argentina buscasse um acordo bilateral com os EUA, o que enfraque-
ceria ainda mais o processo de integragao regional.

Na implementacao da Decisdo n° 32/00, o Brasil, principal defensor da medida, atuou
como um agente simbionte mutualista, ao buscar preservar o status quo institucional do Mer-
cosul. Como observam Mahoney e Thelen (2009), agentes desse tipo tendem a se beneficiar
das regras vigentes e a utiliza-las em prol de seus interesses, sem comprometer a eficacia das
normas ou a continuidade da instituicdo. No caso brasileiro, a preservacao da politica de ne-
gociacao conjunta se alinha a estratégia da politica externa do pais, que buscava consolidar
sua lideranca regional por meio da expansdao do bloco, sem necessariamente aprofundar o
processo de integragao intrabloco (Lima, 2005; Mariano, 2015).

Portanto, a implementacao da Decisdo CMC n° 32/00 pode ser vista como um instrumen-
to de contencao da eroséao institucional. A norma nao implicou em uma transformacao profun-
da, mas reafirmou os principios fundadores do bloco. Ao evitar que a auséncia de regulamen-
tacdo especifica sobre as negocia¢des externas abrisse caminho para a¢des unilaterais, a norma
protegeu a coeréncia normativa do Mercosul e contribuiu para sua resiliéncia institucional.

DINAMICAS E PROPOSTAS DE ALTERACAO DA DECISAO 32/00

Embora a Decisao CMC n° 32/00 tenha como objetivo conferir ao Mercosul maior poder
de barganha em negociacdes comerciais externas, os Estados Partes tém argumentado que a
norma restringe a autonomia para negociar acordos bilaterais. Essas criticas refletem a busca
por maior inser¢ao no comeércio internacional e nos acordos regionais. Desde sua implementa-
¢do, a 32/00 tem suscitado controvérsias em torno de sua interpretacdo, com entendimentos
divergentes que variam conforme os contextos politicos e econdmicos dos Estados Partes
(Carvalho; Salles, 2023).

Apesar das divergéncias em torno da Decisdo n°® 32/00, os sdcios mantiveram alinha-
mento em relacdo a temas estratégicos da agenda externa (Pena et al., 2023) No entanto, a
norma tem sido mobilizada, sobretudo pelo Brasil, maior economia do bloco, como funda-
mento juridico para rejeitar demandas por maior flexibilidade para negociagdes bilaterais fora
do Mercosul (Banco Interamericano de Desenvolvimento, 2016). Na secao a seguir, o trabalho
detalha as propostas apresentadas pelos Estados Partes e analisa de que forma atuam para
implementar modificagdes institucionais graduais.
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Brasil

O Brasil desempenhou um papel central na implementagdo da Decisdo CMC n° 32/00,
mas comecgou a cogitar sua flexibilizacdo durante o governo Dilma Rousseff (2011-2016). A
proposta surgiu no contexto de retomada das negociacdes do acordo entre o Mercosul e a UE,
estagnadas desde 2004, e diante de crescentes divergéncias internas no bloco, especialmente
com a Argentina sob a lideranga de Cristina Kirchner (2007-2015). Naquele periodo, Kirchner
priorizava a protecdo da industria nacional como uma das principais bandeiras de seu governo,
o que dificultava avancos em negociagdes externas conjuntas com os europeus. Nesse cenario,
a flexibilizacdo passou a ser considerada uma estratégia para permitir que os Estados Partes
conduzissem acordos de forma independente nas tratativas com a UE.

Com o impeachment de Rousseff e a posse do vice-presidente Michel Temer (PMDB), o
Brasil adotou uma posicao mais explicita em defesa do conceito de “Mercosul de duas veloci-
dades” (Brasil, 2017, p. 13). Um relatorio da Secretaria Especial de Assuntos Estratégicos apon-
tou que o pais se encontrava “amarrado a estrutura do Mercosul e excessivamente deferente
as opgoes de seus socios” (Brasil, 2017, p. 13), o que limitava sua capacidade de firmar novos
acordos de livre comércio. Temer alinhou-se ao presidente argentino Mauricio Macri (2015-
2019), opositor de Kirchner e defensor da reforma do bloco, embora nenhuma proposta formal
de flexibilizacdo tenha sido apresentada. Em dezembro de 2016, quando o Uruguai solicitou o
debate sobre a flexibilizacdo das negociaces externas, o Brasil expressou preocupagdo com
0s possiveis impactos que um acordo bilateral entre Uruguai e China teria sobre o comércio
intrabloco, destacando a sensibilidade do setor produtivo diante de negociagdes com o pais
asiatico (Mercosul, 2016).

Durante o governo de Jair Bolsonaro (2019-2022), o Brasil apresentou sinais contraditorios
guanto a flexibilizagdo do Mercosul. Enquanto o Ministério da Economia defendia maior abertura
comercial para impulsionar a competitividade (Marchao, 2019), o Itamaraty mantinha oposicao
a flexibilizagdo (Burian, 2022; Caetano; Pose, 2024). Apesar disso, Bolsonaro fez declaragdes pu-
blicas de apoio as demandas uruguaias por maior autonomia nas negociagdes comerciais (Brasil,
2021; Niebieskikwiat, 2021; Uruguai, 2021a). Com o terceiro mandato de Luiz Inacio Lula da Silva,
a partir de 2023, Brasil e Argentina voltaram a alinhar-se na defesa da unidade do Mercosul e
da manutencdo da Decisao n°® 32/00, posicao reforcada pelo governo de Alberto Fernandez,
cuja vice-presidente era Cristina Kirchner. Contudo, em 2023, a posse de Javier Milei, presidente
alinhado a ultradireita (Colombo, 2023), trouxe uma mudancga significativa, ja que, pela primeira
vez, um dos principais Estados Partes formalizou uma proposta de flexibilizagdo. Embora o Brasil
tenha adotado uma retodrica favoravel a flexibilizacao da Decisdao n°® 32/00, sua atuacdo revelou
tracos de um agente oportunista, ao explorar as ambiguidades do Mercosul para alcangar obje-
tivos especificos, como destravar as negociacdes do acordo com a UE, sem ultrapassar os limites
das regras institucionais nem comprometer a preservacao do bloco.
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Segundo Mahoney e Thelen (2009, p. 26, traducao nossa), “como se opor ao status quo
institucional tem um custo elevado, oportunistas também nao tentam alterar as regras. Em vez
disso, exploram as possibilidades existentes no sistema vigente para alcangar seus objetivos”.
Nesse contexto, a atuagdo de agentes oportunistas tende a reforcar a inércia institucional, uma
vez que esses atores preferem tirar proveito das oportunidades ja existentes no sistema, em
vez de mobilizar esfor¢os para promover mudancas significativas. Quando assumem o papel
de agentes de transformacao, esses atores recorrem a estratégias de conversao institucional,
utilizando as ambiguidades nas regras para reinterpreta-las e reconfigura-las conforme seus
objetivos. Neste caso, no entanto, a tentativa de mudanca nao se concretizou.

Apesar de haver convergéncia entre os interesses do Brasil e da Argentina em relagdo a
abertura comercial, o periodo de alinhamento foi insuficiente para viabilizar a coordenagao ne-
cessaria para promover a mudanca. Entre 2016 e 2019, periodo que compreendeu os governos
de Temer e Bolsonaro no Brasil e de Macri na Argentina, além das demandas uruguaias pela
flexibilizagdo da Decisao CMC n° 32/00, o Mercosul concentrou esfor¢os na crise envolvendo
a Venezuela. Considerado um entrave a reforma liberal do bloco e detentor de poder de veto,
o pais foi suspenso por descumprimento das normas do Mercosul em 2016 e por ruptura de-
mocratica em 2017 (Araujo; Silva, 2019; Mercosul, 2017).

Uruguai

As demandas do Uruguai por maior flexibilizacdo nas negociagdes externas do bloco
surgiram pouco depois da Decisdo CMC n° 32/00, mesmo com o apoio do pais a agenda de
Relancamento do Mercosul. Essas demandas mantiveram-se consistentes ao longo das dé-
cadas, independentemente da orientagdo politica dos governos uruguaios. Ao longo desse
periodo, o Uruguai ajustou suas estratégias de acdo, alternando entre os papéis de agente
simbionte parasitario, subversivo e oportunista, conforme o contexto politico e econémico. O
pais priorizou a busca por acordos bilaterais fora do ambito do Mercosul ao explorar ambigui-
dades e lacunas institucionais em beneficio préprio.

Durante as negocia¢des do Mercosul para a Alca, o Uruguai expressou frustracdo com a
lentidao do processo e buscou um acordo bilateral com os EUA (Caetano; Pose, 2024). Apos o
fracasso da Alca, o governo de Tabaré Vazquez (2005-2010) propds aos EUA um acordo bila-
teral em 2006. Embora amplamente apoiada por setores empresariais e partidos de oposicao,
a proposta enfrentou forte resisténcia interna e foi retirada diante das preocupagdes com
eventuais retaliacbes dentro do Mercosul (Porzecanski, 2010 apud Caetano; Pose, 2024), além
da oposicao de centrais sindicais e de parte da base governista.

Em 2016, a China superou o Brasil como principal destino das exporta¢des uruguaias
e passou a representar uma parcela maior do que todo o Mercosul na balanca comercial do
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pais (Caetano; Pose, 2024). Diante desse reposicionamento externo, o Uruguai apresentou sua
primeira proposta formal de flexibilizacdo da Decisao n° 32/00 (Barceld, 2023; Uruguai, 2016).
Segundo declaracdes de representantes diplomaticos uruguaios, o objetivo ndo era revogar a
norma, mas viabilizar a celebracao de acordos-quadro que permitissem negociacdes em velo-
cidades diferentes. Destacava-se, porém, que acordos bilaterais com paises extrazona continu-
ariam condicionados a aprovagao unanime dos demais membros do bloco (El Pais, 2016). Em
seu segundo mandato (2015-2020), Vazquez viajou a China em 2016 para discutir a possibili-
dade de negociagdes bilaterais e, segundo declaragdes, acreditava que as mudancas politicas
no Brasil e na Argentina criavam um ambiente favoravel a flexibilizacdo (Uruguai, 2016). Apesar
do apoio inicial de Temer e Macri, a prioridade do Mercosul passou a ser a crise venezuelana.

Sob o governo de Lacalle Pou (2020-2025), o Uruguai renovou suas tentativas de flexibi-
lizagdo com o Plano de Negocia¢des Externas, lancado em 2021, e reiterou a necessidade de
negociacdes em diferentes velocidades (Uruguai, 2021b). A proposta previa a possibilidade de
conduzir acordos bilaterais em caso de impasse no bloco, desde que o Grupo Mercado Co-
mum (GMC) fosse previamente informado (Caetano; Pose, 2024). Como estratégia para obter
apoio a proposta, o Uruguai sugeriu reformar a Tarifa Externa Comum (TEC), tentando atrair o
respaldo do governo Bolsonaro (Caetano; Pose, 2024; Niebieskikwiat, 2021; Uruguai, 2021b).
Naquele momento, o governo argentino, liderado por Fernandez, se opunha as pressées do
Brasil — apoiado pelo Paraguai e pelo Uruguai — para reduzir a TEC. Bolsonaro sinalizou apoio
as demandas uruguaias, mas ndo apresentou a¢des concretas (Brasil, 2021). Sem obter éxito,
o Uruguai comunicou aos demais Estados Partes sua intengdo de conduzir negociagdes bilate-
rais, argumentando que a Decisdo n° 32/00 ndo teria validade juridica por ndo ter sido interna-
lizada pelos Legislativos nacionais (Pena; Gaya; Svarzman, 2022; Uruguai, 2021b).

No fim de 2021, Brasil e Argentina chegaram a um consenso sobre a reducao da TEC.
Contudo, o Uruguai condicionou seu apoio a flexibilizagdo da Decisdo n°® 32/00 — sem sucesso.
O veto uruguaio durou apenas seis meses, o que evidenciou as limitagdes de sua estratégia
sem apoio significativo dos demais sdcios (Caetano; Pose, 2024). Desde entao, o Uruguai tem
reiterado suas demandas por flexibilizacdo e adotado estratégias de pressdao, como a recusa
em assinar declaragdes conjuntas do bloco.

Em 2022, o pais anunciou a intengdo de iniciar negocia¢des para um acordo bilateral
com a China e formalizou um pedido de ingresso ao Acordo Abrangente e Progressivo para a
Parceria Transpacifica (CPTPP?, na sigla em inglés). Em resposta, Argentina, Brasil e Paraguai
emitiram uma nota advertindo sobre a possibilidade de adotar medidas para proteger seus
interesses juridicos e comerciais caso Montevidéu avancasse com as tratativas unilaterais

3 Comprehensive and Progressive Agreement for Trans-Pacific Partnership, formado por Australia,
Brunei, Canada, Chile, Japdo, Malasia, México, Nova Zelandia, Peru, Singapura, Reino Unido e Vietna.
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(Argentina, 2022; Pena; Gaya; Svarzman, 2022). Em 2024, as demandas uruguaias ganharam
novo folego com o apoio da Argentina sob a lideranga de Milei, que apresentou sua prépria
proposta de flexibilizacao, intensificando o debate sobre o futuro da politica de negociagao
conjunta do bloco.

A busca por acordos fora do bloco caracteriza o Uruguai como um agente simbionte
parasitario na medida em que preserva sua presenca no bloco, mas se vale de ambiguidades
institucionais para ampliar sua margem de acdo. Mahoney e Thelen (2009) observam que esse
tipo de agente prospera em ambientes com possibilidades de veto e margem significativa para
reinterpretacdes das regras, como ocorre no caso do Mercosul.

As tentativas de negociar bilateralmente com Estados Unidos e China também podem
ser interpretadas como tentativas de provocar mudancas por meio da deriva (drift), nas quais
a omissao em enfrentar ambiguidades institucionais leva a mudangas nao intencionais. Nesses
casos, as normas nao sao formalmente alteradas, mas reinterpretadas para legitimar objetivos
estratégicos — obter aval para negociagdes bilaterais fora do bloco.

Ao formalizar uma proposta de mudanca institucional, contudo, o Uruguai passou a agir
como um agente subversivo, ao propor novas regras que enfraquecem as vigentes. A estra-
tégia configura um caso de sobreposicdo de camadas (layering), em que a proposta uruguaia
reinterpreta a Decisdao n°® 32/00 sem revoga-la, mas permite que acordos bilaterais ocorram
com o aval do bloco, adicionando novas regras ao regime original, sem romper formalmente
com a estrutura do Mercosul.

No entanto, quando o Uruguai declarou ndo reconhecer a validade juridica da norma,
sob o argumento de que ndo fora aprovada pelos Legislativos nacionais, o pais assumiu o
comportamento de um agente oportunista. A justificativa explora tanto a ambiguidade da
decisdo quanto a necessidade de internalizacao. Essa reinterpretagdo reflete uma tentativa de
conversao institucional (conversion), na qual as regras permanecem, mas sao aplicadas com
novos significados (Thelen, 2004). Aqui, a diferenca entre o que esta previsto nas regras e o
modo como elas operam na pratica ndo decorre de negligéncia, como no caso da deriva, mas
da agdo intencional de atores que se aproveitam das ambiguidades para reorientar o regime
conforme seus interesses (Mahoney; Thelen, 2009).

Argentina

Desde a implementacao da Decisdo CMC n° 32/00 até o governo de Mauricio Macri, a
Argentina manteve-se favoravel as negociagdes em bloco. No entanto, com a ascensdo de
governos de centro-direita tanto na Argentina quanto no Brasil, as duas maiores economias
do Mercosul passaram a defender a flexibilizacdo da norma, com o objetivo de avancar nas
tratativas com a UE. A politica externa de Macri priorizava uma insercao internacional alinhada
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ao Ocidente e ao livre mercado, com foco nos EUA (Busso; Zelicovich, 2016). Essa orientacao
envolveu discursos em defesa da flexibilizacdo do Mercosul e da Decisao n° 32/00, além de
uma aproximagao com a Alianca do Pacifico — a Argentina obteve o status de Estado observa-
dor em 2016.

Sob os governos de Macri e Bolsonaro, o acordo entre o Mercosul e a UE foi anunciado
em 2019, o que representou o inicio de uma nova etapa de negociagdes sobre temas penden-
tes. Para evitar que a implementacdo dependesse da aprovacgdo simultanea de todos os Le-
gislativos dos Estados Partes, o que tornaria o processo ainda mais moroso, optou-se por um
modelo de entrada em vigor bilateral, como ja ocorrido no acordo com Israel (Granato, 2021).
O governo de Alberto Fernandez (2019-2023) se valeu desse recurso ao assumir o compromis-
so de negociar em velocidades diferentes dos demais sdcios do Mercosul quando retirou-se,
em 2020, da mesa de negociacdes de novos acordos comerciais, em especial com a Coreia do
Sul. Mas revisou sua posicao, propondo compromissos diferenciados que permitissem ao pais
continuar no processo negociador em um formato 3+1 (Carvalho; Salles, 2023), em uma rein-
terpretacao dos termos da Decisao CMC n° 32/00.

Até esse momento, a atuacao da Argentina apresentava paralelismos com a do Brasil
e pode ser interpretada como a de um agente oportunista, ao explorar as ambiguidades do
Mercosul para alcancar objetivos especificos. Nesse caso, o foco argentino nao se limitava ao
acordo com a UE, mas também incluia a possibilidade de firmar acordos bilaterais como estra-
tégia para mitigar os impactos da crise econdmica que se aprofundou durante o governo Ma-
cri (Marchao, 2018). No entanto, as prioridades domésticas, sobretudo a tentativa de reelei¢do
em meio a recessao, dificultaram a articulacdo de mudancas institucionais relevantes no bloco.
Com a derrota de Macri, qualquer tentativa de promover mudancas por meio da conversao,
ainda que com o apoio brasileiro, tornou-se inviavel.

A eleicao de Javier Milei em 2023 marcou uma mudanga significativa na postura argen-
tina em relagdo ao Mercosul, com énfase maior na flexibilizacdo das negociacdes externas.
Durante a reunido do Grelex, em agosto de 2024, o pais apresentou uma proposta preliminar
para redefinir as modalidades de negociacdo no bloco. O documento sugeria a adog¢ao de pro-
cedimentos sequenciais para negociacdes externas. Entre as possibilidades destacadas, inclui-
am-se o aval para negociacdes individuais ou plurilaterais em casos de auséncia de consenso
sobre tratativas conjuntas dentro de um prazo estabelecido, desde que os demais Estados
Partes fossem previamente informados e pudessem aderir aos acordos (Mercosul, 2024a).

No entanto, a proposta formal levada ao Conselho do Mercado Comum, em dezembro
de 2024, rompeu com os principios da Decisdo CMC n° 32/00. O texto previa a possibilidade
de firmar acordos de livre comércio de forma individual ou em grupos, sem a necessidade de
falta de consenso entre os Estados Partes (Mercosul, 2024b). Os demais membros poderiam
aderir aos acordos posteriormente, de forma unilateral. A proposta evidenciou as divisdes
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entre os Estados fundadores. Enquanto a Argentina recebeu apoio do Uruguai, defensor histo-
rico da flexibilizacao, Brasil e Paraguai posicionaram-se contra, reafirmando que, como unido
aduaneira, o bloco deve conduzir negociagdes externas de maneira coordenada, sobretudo em
acordos com terceiros paises ou blocos regionais (Mercosul, 2024c).

A guinada promovida por Milei ao apresentar uma proposta de reforma da Decisao n°
32/00 caracteriza a Argentina como um agente subversivo, semelhante ao Uruguai. Ao propor
a introducdo de novas regras sobrepostas as existentes, o pais atua dentro do marco insti-
tucional, mas com o intuito de reconfigura-lo. Embora o Tratado de Assuncdo estabeleca a
obrigatoriedade de politicas comerciais comuns entre os Estados Partes, a estratégia argentina
busca alterar essa l6gica sem romper formalmente com o regime. Trata-se de uma tentativa de
mudanca institucional por adicdo de camadas (layering), em que novas disposi¢des enfraque-
cem o nucleo normativo original e comprometem sua estabilidade (Mahoney; Thelen, 2009).
A proposta argentina, ao permitir negociacdes extrabloco, fragiliza a centralidade da Decisdo
n°® 32/00. Ainda que formalmente compativel com as regras vigentes, essa forma de atuacdo
subverte a coeréncia do bloco e pode reduzir seu poder de barganha no cenério internacional.

Embora Milei tenha adotado uma retorica critica ao Mercosul, ao descrevé-lo como
“uma prisdo que ndo permite que os paises membros possam aproveitar nem suas vanta-
gens comparativas, nem seu potencial exportador” (Figueiredo, 2024), a Argentina ainda nao
pode ser considerada como um agente insurrecionario. Esse tipo de agente rejeita integral-
mente o status quo institucional e busca substitui-lo por um novo regime normativo, o que
ndo se verifica até o momento no governo argentino. A proposta de reformar a Decisao n®
32/00 foi apresentada nos marcos institucionais do bloco, o que sinaliza respeito ao proce-
dimento vigente. De acordo com Mahoney e Thelen (2009), a mudanga por camadas, dife-
rentemente do deslocamento (displacement), nao elimina a norma existente, mas modifica,
revisa ou adiciona regras ao conjunto existente. Essa sobreposi¢ao permite que a estrutura
institucional permaneca em funcionamento, ainda que transformada pelas novas normas. O
deslocamento, por sua vez, envolve a substituicdo direta de uma norma: a regra anterior é
formalmente removida e outra é instaurada em seu lugar. Em ambos os casos, ha transfor-
macgoes que preservam a estrutura formal, mas alteram de modo substantivo o modo como
ela opera na pratica (Mahoney; Thelen, 2009).

Paraguai

O Paraguai, menor economia do Mercosul, tem buscado ampliar o acesso a mercados
externos e assegurar condi¢des preferenciais para a comercializacao de principais produtos
de exportacdo (Pena; Gaya; Svarzman, 2022). No contexto das negocia¢des externas, o pais se
beneficia da Decisdo CMC n° 28/03 (Mercosul, 2003), que estabelece um tratamento diferen-
ciado com o objetivo de mitigar as assimetrias econdmicas internas e reconhece as limitacdes

Revista Monc¢des, Dourados, MS
V.14, N° 27 jul./dez. 2025 145
ISSN: 2316-8323




estruturais de sua economia. A adesdo paraguaia ao bloco foi motivada, em grande parte, pela
oportunidade de integrar as negociacdes comerciais conjuntas (Scavone Yegros; Brezzo, 2013).

Com setores produtivos pouco competitivos em mercados extrarregionais, o Paraguai
depende significativamente das condicbes preferenciais de comércio intrabloco, que desem-
penham um papel central na sustentacao de suas exportacdes (Rios et al., 2020). Apesar de sua
postura geralmente favoravel as iniciativas de negociagdes externas do bloco (Carvalho; Salles,
2023), o pais tem oscilado entre o apoio as negocia¢des conjuntas e a defesa de maior auto-
nomia para firmar acordos bilaterais. Ainda que tenha mantido uma alianca estratégica com
os EUA nos anos 2000, incluindo aportes financeiros para acbes de combate ao narcotrafico, o
Paraguai rejeitou a implementagdo da Alca (Lambert, 2011; Toledo, 2015). Durante a suspensao
no Mercosul, em 2012% o pais intensificou os esforcos de diversificacdo econdmica. Em janeiro
de 2013, solicitou e obteve, em maio do mesmo ano, o status de observador da Alianca do
Pacifico (Heduvan, 2020).

Um aspecto particular da politica externa paraguaia é o reconhecimento de Taiwan como
pais independente, o que lhe garante apoio econdmico para projetos de desenvolvimento so-
cial e institucional. Um exemplo emblematico é a nova sede do Congresso Nacional paraguaio,
inaugurada em 2003, com financiamento de Taiwan (Heduvan, 2020). Apesar dessa relagdo, o
pais ndo descarta a possibilidade de conduzir negociagdes comerciais com a China no ambito
do Mercosul. Em agosto de 2024, o presidente Santiago Pefia declarou que o Paraguai estava
aberto a celebracdo de acordos de livre comércio com a China, mesmo mantendo relagdes
diplomaticas com Taiwan (Desantis; Elliott, 2024).

O pragmatismo do Paraguai também se reflete nos debates sobre a Decisédo n® 32/00.
Durante visita ao Uruguai, em fevereiro de 2021, o chanceler paraguaio Euclides Acevedo afir-
mou que o pais apoiava as negociagdes em bloco, mas considerava necessario revisar os li-
mites da flexibilizacdo (La Diaria, 2021). Na ocasido, declarou a imprensa que “os 30 anos da
assinatura do Tratado de Assuncdao merecem uma analise retrospectiva (...) € uma projecao
maior para o futuro, pois, sem unidade na regido, o desenvolvimento continental sera muito
dificil” (Paraguai, 2021). Em 2022, entretanto, o Paraguai foi signatario de uma nota conjunta
com Argentina e Brasil, alertando para possiveis medidas juridicas e comerciais caso o Uruguai
avancasse com negociacdes fora do ambito do Mercosul (Argentina, 2022). Em 2024, diante
da proposta argentina de flexibilizacdo, o Paraguai se alinhou a posicao brasileira e manifestou
oposicao (Mercosul, 2024c).

O Paraguai pode ser caracterizado como um agente oportunista, uma vez que sua atua-
¢do nao reflete um compromisso ideoldgico consistente com a manutencdo ou a transforma-
¢do do status quo institucional, mas responde pragmaticamente aos cenarios mais vantajosos.

4 O Paraguai foi suspenso por ruptura da ordem democréatica com base no Protocolo de Ushuaia.
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Frequentemente, a manutencdo das negociacdes em bloco representa a opcao mais estrate-
gica. Ao evitar confrontos diretos com as instituicdes do Mercosul, o pais se posiciona como
aliado natural daqueles que sustentam o status quo (Mahoney; Thelen, 2009).

Essa logica é particularmente evidente na forma como o Paraguai acompanha a posicdo
majoritaria do bloco, independentemente de ser favoravel ou contraria a flexibilizagdo. No
caso da proposta argentina, a alianca paraguaia com o Brasil pode ser interpretada a luz da
tradicao historica da politica externa brasileira, que busca integrar o pais vizinho a sua esfera
de influéncia por meio de mecanismos institucionais (Toledo, 2015). Ainda que caracterizado
como um agente oportunista, o Paraguai ndo demonstrou sinais de tentar reconfigurar a De-
cisdo n° 32/00 por meio da conversdo institucional.

CONSIDERACOES FINAIS

A Decisdo CMC n° 32/00 foi criada para reafirmar o compromisso dos Estados Partes do
Mercosul com a condug¢do de negociagdes comerciais conjuntas em casos que envolvem pre-
feréncias tarifarias. Apesar de sua importancia estratégica, a norma tem sido alvo de debates
constantes — tanto por aqueles que defendem sua flexibilizacdo quanto pelos que buscam sua
manutengdo —, conforme os interesses e as prioridades de cada pais. Essas divergéncias sdo in-
tensificadas pelas ambiguidades e lacunas do desenho institucional do Mercosul, que, enquan-
to bloco intergovernamental, combina rigidez normativa com margens para interpretacdes
estratégicas. Por um lado, a Decisdo n° 32/00 atua como um mecanismo de contengao contra
iniciativas unilaterais que comprometeriam a coesao do bloco; por outro, sua aplicagao res-
tritiva pode limitar a capacidade do Mercosul de avancar em acordos comerciais estratégicos.

A analise das propostas de alteracdo da Decisdo n°® 32/00 revela que os Estados Partes
adotaram diferentes estratégias para promover mudancas institucionais, exploraram ambigui-
dades normativas e mobilizaram tensdes politicas conforme seus interesses. O Brasil oscilou
entre a defesa da norma e sua flexibilizacdo estratégica, ajustando sua posi¢do de acordo com
conjunturas politicas e econdmicas. Ja o Uruguai manteve uma postura constante em favor da
flexibilizagdo: buscou modificar a decisédo por meio da sobreposicdo de novas regras (layering)
e reinterpretou sua validade juridica para justificar negociacdes bilaterais fora do bloco. A Ar-
gentina, antes defensora da regra, radicalizou sua posicdo sob o governo Milei, propondo uma
sobreposicao mais ampla do modelo vigente. O Paraguai, por sua vez, adotou uma postura
pragmatica e equilibrou o apoio a negociacao coletiva com reivindicacbes por maior auto-
nomia, sem romper com a estrutura institucional existente. Essas dinamicas ilustram como os
Estados Partes buscaram ampliar suas margens de manobra dentro do Mercosul, combinando
cooperagao e contestacao no processo de adaptacao institucional.
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Mesmo diante de momentos de retracdo na integracao regional e de divergéncias sig-
nificativas entre os membros, o Mercosul demonstrou resiliéncia ao longo de seus mais de 30
anos de existéncia (Mariano; Menezes, 2021). A agenda externa do bloco tem sido um fator
determinante para essa continuidade, especialmente nas negociacdes com a Alca e no acordo
com a UE, cuja conclusdo, apds 25 anos, representou um marco na trajetéria do bloco. Essa
agenda ndo apenas reforcou a insercao internacional dos Estados Partes, mas também evi-
denciou a capacidade do Mercosul de sustentar negociacdes estratégicas, mesmo diante de
desafios internos e externos (Mercosul, 2015).

A teoria da mudanca institucional gradual oferece um arcabouco tedrico relevante para
compreender a resisténcia das instituicdes a transformacgoes. Ela destaca que essa resisténcia
ndo é estatica, mas condicionada por fatores politicos, econdmicos e institucionais. Embora os
avancos na agenda externa possam ser vistos como elementos de refor¢o a estabilidade insti-
tucional, este estudo buscou evidenciar as tentativas de mudanga no modelo de negociagdes
externas desde a implementagdo da Decisdo n°® 32/00, ao analisar as dinamicas que impulsio-
nam essas iniciativas. A propria agenda externa do Mercosul surge como um dos principais
vetores de mudancga institucional gradual, impulsionada por pressdes domésticas e demandas
de setores estratégicos, como a industria e o agronegécio.

O Mercosul, enquanto bloco econdmico, apresenta uma estrutura institucional na qual os
Estados Partes detém amplos poderes de veto — fator que, conforme Mahoney e Thelen (2009),
reforca sua estabilidade. Segundo os autores, em contextos marcados por oportunidades de
veto, os agentes que buscam mudancas institucionais enfrentam maiores dificuldades para mo-
bilizar recursos e articular coalizbes capazes de modificar as normas vigentes. Nesse sentido, as
divergéncias ideoldgicas entre os integrantes do bloco tornam ainda mais desafiadora a cons-
trucdo de consensos, o que restringe a viabilidade de alteracdes profundas no bloco.

O debate sobre a Decisao n° 32/00 é atravessado por diferentes interpretacdes juridicas.
Enquanto alguns argumentam que a norma carece de efetividade por ndo ter sido formal-
mente incorporada aos ordenamentos juridicos nacionais, outros defendem que sua aplicagdo
decorre diretamente do Tratado de Assuncao e do Protocolo de Ouro Preto, que estabelecem
a obrigatoriedade de normas comuns para a politica comercial externa. Para esses Ultimos, a
32/00 apenas reafirma obrigagdes preexistentes e dispensa a necessidade de internalizacao
(Carvalho; Salles, 2023). Ainda assim, sua aplicacao tem sido sustentada como parte do direito
consuetudinario do bloco, o que reforca os principios de uma unido aduaneira com politica
comercial externa comum (Rios et al., 2020).

Carvalho e Salles (2023) apontam que o contraste entre a proibicdo de negociagdes
extrarregionais individuais e a permissao de acordos bilaterais no ambito da Aladi levanta
guestionamentos sobre a coeréncia da 32/00 e fomenta tentativas de mudancas institucio-
nais graduais. Além disso, a postura recente da Argentina, ao excluir mercados de acordos
preferenciais, adicionou outra camada de tensdo ao debate e evidenciou as dificuldades de
harmonizacao da norma.
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Essas questdes colocam em debate ndo apenas a validade juridica da Decisao n°® 32/00,
mas também os fundamentos da unido aduaneira do Mercosul, cuja funcionalidade depende da
adogdo de politicas comerciais comuns. A abertura para acordos bilaterais poderia intensificar
as assimetrias ja existentes no bloco, gerar distor¢des no mercado e aprofundar desigualdades
econOmicas. Se conduzida sem mecanismos adequados de coordenacao, essa flexibilizacao
pode comprometer a estabilidade do Mercosul, ao criar cenérios de concorréncia desleal entre
seus membros. Por isso, qualquer tentativa de mudanca institucional deve ser conduzida com
cautela, de modo a preservar a integridade do bloco enquanto projeto de integracao regional.

As ambiguidades institucionais da Decisdo n°® 32/00, combinadas as pressdes politicas
e econOmicas enfrentadas pelos Estados Partes, funcionam como catalisadores de tentativas
de mudanca institucional no Mercosul. A auséncia de clareza sobre a obrigatoriedade juridica
da norma ndo apenas abriu espaco para interpretacdes divergentes, mas também permitiu
que os Estados Partes mobilizassem essa incerteza para tentar promover ajustes estratégicos.
Segundo Streeck e Thelen (2005), a ambiguidade institucional ndo é apenas um fator de insta-
bilidade, mas também um elemento que sustenta mudancgas graduais e reforca a permanéncia
das institui¢oes. Essa dualidade é evidente na forma como os paises do Mercosul lidam com a
Decisdo n® 32/00. Assim, a ambiguidade institucional abre espaco tanto a continuidade quanto
a adaptagdo da norma, o que permite ajustes sem deslegitimar completamente o arcabouco
institucional do Mercosul.

Além da ambiguidade normativa, as pressdes domésticas também exercem um pa-
pel central na forma como os Estados Partes interagem com a Decisdo n° 32/00. Conforme
apontam Mahoney e Thelen (2009) e Thelen (2004), essas pressdes podem tanto impulsionar
transformacgdes institucionais quanto reforcar a estabilidade das regras existentes. No caso do
Mercosul, o Brasil oscilou entre a defesa da norma e a sugestdo de flexibilizacbes pontuais,
ajustando sua posicao conforme as demandas de sua politica externa. O Paraguai, por sua
vez, combinou apoio a negociagdo coletiva com reivindicagdes por maior autonomia, sem
contestar a obrigatoriedade da norma. Essas dinamicas demonstram que as instituicdes ndo
sdao estruturas rigidas, mas espacos de disputa onde estabilidade e mudanca coexistem em
um ciclo continuo de interpretagdo, adaptacao e renovacao (Mahoney; Thelen, 2009; Streeck;
Thelen, 2005; Thelen, 2004). Assim, a Decisao n°® 32/00 segue em vigor, sujeita a constantes
reinterpretacdes, moldadas tanto pela ambiguidade de suas regras quanto pelas necessidades
politicas de seus signatarios.
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