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Com trinta anos de vida, o Mercosul acumulou informagdes e experiéncias que devem ser
aproveitadas para orientar seu desenvolvimento nas décadas vindouras. Se os resultados podem
ndo ter atendido as mais otimistas expectativas, o Mercosul continuou existindo e mantendo
fidelidade aos seus objetivos fundadores: criacdo de uma area de livre comércio e unido aduaneira
sub-regional na América do Sul. A experiéncia acumulada na harmonizagdo de regulamentos e
normas técnicas, condicdo para superar as barreiras técnicas ao comércio e viabilizar a integracdo
produtiva, é bastante grande. Os resultados obtidos em termos de competitividade e comércio
poderiam ter sido melhores, mas os desafios foram grandes. A instabilidade macroecondmica,
assim como o histdrico de infraestruturas pouco convergentes, e as diferencas estruturais entre os
parceiros no acordo foram os principais obstaculos. Essencial para a constancia de atitudes e a¢bes
que se verificou nas trés décadas do Mercosul, no tema dos regulamentos e normas técnicas, é a
similaridade na colaboracdo entre o governo e o setor privado nos paises integrantes do bloco.
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REGULATORY HARMONIZATION AND TECHNICAL STANDARS IN MERCOSUR

With thirty years of life, the Mercosur has accumulated information and experiences that should
be used to guide its development in the decades to come. If the results may not have met the
most optimistic expectations, Mercosur continued to exist and to remain faithful to its founding
objectives: the creation of a free trade area and the sub-regional customs union in South America.
The accumulated experience in harmonizing regulations and technical standards, a condition
for overcoming technical barriers to trade and making productive integration feasible, is quite
substantial. The results obtained in terms of competitiveness and trade could have been better,
but the challenges were greater. Macroeconomic instability as well as the historically poor
infrastructure and structural differences between partners were the main obstacles. The similarity
in the government's collaboration with the private sector in the countries that integrate the bloc
was essential to the stability of the practices and actions that took place in the three decades of
Mercosur, in the area of regulations and technical standards.
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ARMONIZACION DE LOS REGLAMENTOS Y NORMAS TECNICAS EN EL MERCOSUR

Con treinta afios de vida, el Mercosur ha acumulado informacién y experiencias que deberian
servir para orientar su desarrollo en los proximos decenios. A pesar de que los resultados no han
respondido a las expectativas mas optimistas, el Mercosur continta existiendo y permaneciendo
fiel a sus objetivos fundacionales: la creacion de una zona de libre comercio y la unién aduanera
subregional en América del Sur. La experiencia acumulada en la armonizacion de reglamentos y
normas técnicas, una condicién para superar las barreras técnicas al comercio y hacer viable Ia
integracion productiva, es bastante grande. Los resultados obtenidos en cuanto a competitividad
y comercio podrian haber sido mejores, pero los desafios eran grandes. La inestabilidad
macroeconomica, asi como la historia de una infraestructura poco convergente y las diferencias
estructurales entre los socios del acuerdo fueron los principales obstaculos. La similitud en la
colaboracién entre el gobierno y el sector privado en los paises que conforman el bloque es
esencial para la constancia de las actitudes y acciones ocurridas en las tres décadas del Mercosur,
en materia de regulaciones y normas técnicas.

Palabras clave: Mercosur; acuerdos comerciales; integracion productiva; reglamento técnico;
norma técnica; armonizacién regulatoria.
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1 INTRODUCAO

Aos trinta anos de existéncia, o Mercosul® tem um longo repertério de iniciativas, agoes
e realizacoes a apresentar. Este trabalho destaca o esfor¢o de harmonizagao normativa
dos regulamentos técnicos e normas técnicas. Tal esforco merece mais atengio dos
analistas. Os impactos das instabilidades macroecondmicas e politicas certamente
prevaleceram aos olhares dos observadores da performance do bloco sub-regional.
Além disso, a harmonizagio regulatéria e a harmonizagio das normativas técnicas sao
do 4mbito da microeconomia, e como tal sao conduzidas nas instancias da base da
estrutura deciséria do bloco, de menor visibilidade ao observador, ainda que tenham
intensivamente demandado a aten¢io das instancias decisdrias superiores.

Este texto oferece uma visao em retrospectiva de alguns movimentos marcantes
da evolugao do bloco na temdtica da harmonizacio de regulamentos e normas
técnicas. Foi elaborado com base em consultas a documentos oficiais acessdveis por
meio eletronico e na bibliografia que oferece uma visao geral do desenvolvimento
do bloco sub-regional. Em que pesem os desafios e dificuldades, o bloco manteve-se
fiel aos objetivos originais de construcio da drea de livre comércio e unido aduaneira.

O aprofundamento da pesquisa junto aos protagonistas nas esferas publica
e privada ¢ indispensdvel para melhor circunstanciar o entendimento dos

2. Disponivel em: <http://www.mercosur.int/>. Acesso em: 5 maio 2018.
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sucessos e dos desafios da harmonizagio normativa do Mercosul. E indispensdvel
também uma melhor qualificagio do papel, dos desafios e das estratégias para a
harmoniza¢io normativa do bloco a serem seguidas em suas préximas trés décadas
de vida. Isso se faz necessdrio para a reafirmacio dos objetivos do bloco e ajustes
das estratégias para alcancd-los.

As redugoes das tarifas alfandegdrias promovidas por acordos comerciais
e por iniciativas unilaterais de paises resultaram em uma grande expansio do
intercAmbio comercial internacional nas tltimas décadas. Concomitantemente,
verificou-se a multiplicacio das cadeias produtivas internacionais — deste patamar,
a continuidade do crescimento do comércio internacional depende em larga
medida da remocio das barreiras nao tarifirias (BNTs) ao comércio.

As BNTs ao comércio compreendem duas situagdes. A primeira refere-se
as chamadas medidas nio tarifirias (MNTs), em geral governamentais, voltadas
para a protecdo a saide humana e animal, questoes sanitdrias ambientais e outras.
Como tais, sdo aceitdveis, desde que nio eivadas de viés protecionista. A segunda
compreende a esfera das normas técnicas, de origem eminentemente privada.

As duas situacoes se entrecruzam quando as MNTs recorrem as normas
técnicas para obter o respaldo técnico-cientifico (support standards). Se nao
forem justificdveis do ponto de vista técnico-cientifico, tanto as MNTs como
as normas técnicas podem adquirir a conotagio de BNTs, as quais podem
impor custos de transagao importantes ou representar Gbices intransponiveis ao
comércio internacional.

Estudos indicam que os custos de transagio ao comércio internacional
representados pelas BNTs podem ser equivalentes aos decorrentes do perfil
tarifdrio remanescente, em termos globais. Em contrapartida, a eliminagio das
BNTs requer medidas muito diferentes em relagio ao phasing out tarifério. Para
remové-las, ¢ necessdrio atuar sobre questoes legais e institucionais internas aos

paises (behind the border).

Duas categorias de BNT sobressaem em importincia: as barreiras técnicas
ao comércio (BTCs) e as barreiras sanitdrias e fitossanitdrias (sanitary and
phytosanitary — SPS). As primeiras, BTCs, sio mais relacionadas a produtos
industriais. As SPS prevalentemente se referem a alimentos, produtos agricolas e
pecudrios. Embora a expressao “barreira técnica ao comércio” possa contemplar
as situagdes pertencentes as duas esferas, BTCs e SPS, a énfase deste artigo nas
normas técnicas real¢a a conotagao industrial das BTCs.

O desprovimento das MNTs da condi¢io de barreiras ao comércio ¢é
um tema de crescente importincia na governanga do comércio internacional.

A Organiza¢ao Mundial do Comércio (OMC) propée duas linhas de atuagio.
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A primeira é o mecanismo de notificagdo, que cria condi¢des para que um pais
que se considere prejudicado por medidas interpostas ao comércio sem a adequada
justificativa técnico-cientifica possa recorrer 8 OMC. A segunda linha de atuacao
propugnada pelo érgio para eliminar ou reduzir as BTNs é recomendar a ado¢ao
e a aplicagao de normas técnicas internacionais.

Normas técnicas sdo essenciais ao comércio, na medida em que definem
com precisdo cientifica as caracteristicas dos bens e dos servigos transacionados.
Substituem com vantagem textos que seriam longos e imprecisos, o que as torna
de grande utilidade para formulagées juridicas — dai seu frequente emprego nos
regulamentos técnicos. Porém, enquanto o emprego das normas técnicas de per si
¢ de cardter voluntirio, se incorporadas em regulamentos técnicos emitidos pelo
poder publico, podem adquirir cardter mandatério.

As normas técnicas sio importantes para o comércio, para a divisao do
trabalho e a integracio produtiva e para as cadeias produtivas. Mas ocorre de
poderem ser utilizadas como expediente de protecionismo, por meio de seu
emprego como support standards em regulamentos técnicos. A utilizacio da norma
técnica internacional em substituigao as normas nacionais contribui para eliminar
ou reduzir eventual viés protecionista embutido no regulamento técnico.?

A harmonizagio regulatéria é um recurso importante para eliminar as BTCs
existentes ou que possam ser criadas. Busca-se a harmonizagao dos regulamentos
técnicos no ambito de acordos comerciais, plurilaterais, bilaterais, regionais,
negociada e implementada durante a negociagao do acordo, e instituida na sua
vigéncia. Um principio da maior importincia na busca da eliminagio das BTCs
no Ambito dos acordos de livre comércio ou de preferéncias é que os standards
regionais desenvolvidos e adotados pelos parceiros do acordo nio se tornem
também obstdculos ao comércio extrabloco dos paises-membros.

A harmonizagao dos regulamentos técnicos tem-se revelado um formiddvel
desafio para os participes dos acordos comerciais. Contribui para essa dificuldade a
adogao pretérita de normas técnicas nacionais, mesmo que tenham sido inspiradas
ou adaptadas de normas internacionais. Essa dificuldade inclui a avaliagio de
conformidade, um sobrecusto importante ao comércio. O reconhecimento
reciproco de certificados de conformidade jé constitui uma modalidade de
harmonizacio regulatéria.

3. A OMC recomenda a adogdo dos international standards. S&o considerados pela OMC international standards
os desenvolvidos e adotados em organizacbes como a International Standard Organization (ISO), a International
Electrotechnical Commission (IEC) e a International Telecommunication Union (ITU), no ambito do Acordo sobre
Barreiras Técnicas ao Comércio (Agreement on Technical Barriers to Trade — TBT). Standards gerados em outras
standard development organizations (SDOs), se atendem ao critério de relevancia e efetividade, sdo considerados
também international standards, como é o caso de algumas SDOs norte-americanas geradoras de standards setoriais
globais. No ambito do SPS, é explicita a indicacdo das SDOs geradoras de standards internacionais, como o Codex
Alimentarius, da Food and Agriculture Organization (FAO), a World Health Organization (WHO), entre outras.
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Este artigo desenvolve uma apreciacdo da temdtica das BTCs a partir da
experiéncia do Mercosul. Tem seu foco nas dificuldades do bloco para superar
barreiras técnicas e nos esforgos e iniciativas adotados para supera-las. E enfatizado
o papel da norma técnica.

O Mercosul é a experiéncia mais abrangente e profunda de integracao
internacional do Brasil ¢ dos demais parceiros do bloco. Seu sucesso ou
insucesso, em boa medida, guarda uma relagio com dificuldades no campo das
barreiras técnicas — ou com a estratégia adotada para superd-las por meio da
harmonizaco regulatéria.

Sdo escassas as sistematizagoes, avaliacoes, formulacoes de diagnésticos e
também o oferecimento de sugestoes, dos meios governamentais, académicos,
empresariais, para o aprimoramento da harmoniza¢io dos regulamentos técnicos
no Mercosul. Pesquisas recentes examinaram a temdtica para Brasil e Argentina
(Thorstensen ez al., 2019; Thorstensen e Tironi, 2019). Espera-se que este artigo
contribua para aumentar o interesse pelo aperfeicoamento da estratégia de
abordagem da temdtica dos regulamentos e normas técnicas no Mercosul.

A finalidade tltima deste estudo é oferecer indicagoes de agdes que contribuam
para uma maior eficicia no esforgo de superagao das barreiras técnicas a integragio
sub-regional do Mercosul. Para atender a esse objetivo, além desta introdugio,
o artigo compde-se de mais cinco partes: acordos comerciais, regulamentos
e normas técnicas; regulamentos e normas técnicas do Mercosul; marcos na
harmonizagdo normativa técnica no Mercosul; a Resolugao Mercosul/Grupo
Mercado Comum (GMC) n2 45, de 2017; e as consideracées finais (hd também
um apéndice no final).

2 ACORDOS COMERCIAIS, REGULAMENTOS, NORMAS TECNICAS

O TBT e o Acordo SPS da OMC estabelecem os conceitos e procedimentos
para a mitigacdo dos efeitos das BTCs sobre o comércio internacional. Uma
das proposicoes da OMC ¢ uso da norma técnica internacional para “nivelar o
campo” da disputa comercial na esfera da norma técnica.*

O acordo de preferéncias comerciais (#7ade preferential agreement — TPA), ou
acordo de livre comércio (free trade agreement — FTA), especialmente se também
busca alguma integracio produtiva das economias envolvidas, despende grandes

4. A norma técnica é de observancia voluntaria, sendo em geral desenvolvida por entidades integradas por agentes
ndo governamentais (também os governamentais). E um documento eminentemente técnico-cientifico. O regulamento
técnico, que em muitos casos recorre e mesmo incorpora a norma técnica (support standard), é um ato do poder
publico de observancia mandatéria.
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esforcos no tratamento das questdes normativas e regulatdrias.” Processos de
liberalizagdo comercial e/ou de integracdo econdémica demandam e, a0 mesmo
tempo, oferecem possibilidades de superagio das barreiras ao comércio decorrentes
de divergéncias regulatdrias e normativas das partes envolvidas.®

As dreas de satde, seguranca, sanitdria sio de alta incidéncia de
regulamentos técnicos e é crescente a incidéncia de regulamentagio técnica na
drea de sustentabilidade ambiental. A necessidade de novas normas técnicas e de
regulamentagao técnica também responde as necessidades do desenvolvimento, a
evolugao das necessidades e aspiragdes sociais e também ao desenvolvimento
tecnolégico e inovagio, como se observa claramente na drea de Tecnologia da
Informacio e Comunicagio (TIC).

Na estrutura do estado hd instincias dedicadas a regulamentos técnicos e
normas técnicas. A fungio ¢ realizada por meio do exercicio direto pela estrutura
do Estado ou de fun¢io delegada do poder publico.” Em grande medida, as
politicas publicas sao embasadas e executadas por regulamentos técnicos e normas
técnicas que, nessa perspectiva, se apresentam como interface entre o interesse
publico e o da sociedade e dos individuos.

3 MERCOSUL: REGULAMENTOS E NORMAS TECNICAS

Aos dez anos de existéncia, no final da década de 1990 e inicio da década de
2000, a balanga das avaliagdes sobre as perspectivas de consolida¢io do Mercosul
e atingimento dos objetivos de constitui¢io da drea de livre comércio e da uniao
aduaneira tendia para o lado negativo. O bloco passava por uma crise severa e
analistas questionavam especialmente a viabilidade da constitui¢do da uniio

5. 0 termo regulatorio, ainda que de emprego perfeitamente adequado ao contexto do comércio e dos processos de
integracao econdmica e comercial, tem um alcance que vai além do que se emprega no contexto desta anélise, que se
cinge ao dominio do chamado regulamento técnico. O regulamento técnico responde a necessidades eminentemente
internas (behind the border), na esfera das questdes de salde, seguranca, sanitarias, ambientais, estratégicas
(economicidade de escala e escopo em sistemas produtivos, por exemplo). Se inadequado, pode representar um 6nus
a sociedade em termos ndo s6 de sua finalidade precipua (salide, seguranca, sanitaria, ambiental, eficiéncia) como
da produtividade e dos custos que impde sobre a producdo e a circulacdo de bens e de servicos. Na dimensao
internacional, o regulamento técnico é importante, ndo apenas pelo que representa em termos das suas funces
precipuas como pelo que pode representar em termos de facilitagao ou de dificuldade as transacdes e ao comércio.
6. Cita-se Gafa Milan: "A normalizacdo europeia tem um papel importante a desempenhar na remocdo dos
obstaculos técnicos ao comércio e, portanto, na promocéo do desenvolvimento do mercado Unico da Unido Europeia.
As normas técnicas substituem disposicoes juridicas pormenorizadas e simplificam as regras, o que acabara por tornar
toda a economia europeia mais competitiva. A definicao de requisitos bésicos obrigatérios também garantira um elevado
grau de protecdo para os consumidores, a satde e o ambiente. A normalizacéo ¢ indispensével em setores como o dos
cuidados de salde, dos transportes, das telecomunicacdes ou da engenharia eletrotécnica. No setor dos cuidados de
salde, por exemplo, existem cerca de 10 mil dispositivos médicos diferentes e as normas europeias desempenham um
papel regulador importante neste campo. Ao estabelecerem definices pormenorizadas dos requisitos para garantir
um elevado nivel de seguranca do doente, estas normas também promovem a inovagao” . Disponivel em: <https://www.
europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+CRE+20060516-+TEMS+DOC+XML+VO/PTHtitled>.

7. No Brasil, a atribuicdo de desenvolver, adotar e gerir as normas técnicas cabe a Associacdo Brasileira de Normas
Técnicas (ABNT), entidade ndo governamental sem fins lucrativos, por delegacdo do poder publico.
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aduaneira. Problemas de ordem econémica e politica estavam na base do crescente
questionamento sobre o futuro do bloco (Costa, 2001).

As crises macroecondmicas que por essa época acometeram Brasil e
Argentina provocaram contenciosos de toda ordem, inclusive nos temas
setoriais e microeconémicos. A abrangente estrutura de governanga do bloco foi
intensamente demandada, especialmente na base da pirimide de governanca, em
que se tratam as questoes setoriais e temdticas especificas, como regulamentos e
normas técnicas. O modo como isso se processou contribuiu para que os resultados
do bloco fossem vistos ou realmente estivessem aquém dos seus objetivos.®

A harmonizagao regulatéria é um grande desafio para os acordos comerciais e
deintegragio econdmica (especialmente estes) se as estruturas publicas e privadas da
Infraestrutura da Qualidade (IQ) e suas institucionalidades forem muito dispares
entre as partes. No caso, agrava a situagdo serem as bases normativas, incluindo o
aparato das normas técnicas dos Estados-parte, historicamente dissociadas.

Uma instincia de base (a principal) para o tratamento do tema da
harmonizagio regulatéria no Mercosul é o SGT Regulamentos Técnicos e
Avaliacio da Conformidade (n® 3), da Comissio de Comércio do Mercosul
(CCM). Outros SGTs também tém interveniéncia em assuntos regulatérios, como
os de Agricultura e Satde. Para esses e outros, também confluem muitas questoes
relativas a regulamentos técnicos, normas técnicas, avaliagio de conformidade,
procedimentos alfandegdrios etc.

Seguindo a hierarquia deciséria do bloco, as decisoes formuladas nos SGTs
eram decididas nas instincias superiores, como o GMC, a instincia executiva
deciséria mdxima na estrutura de governanca do bloco. De particular interesse
para o escopo deste trabalho foi a decisio do GMC acatando a proposta formulada
no SGT n° 3 e respaldada pela CCM, no final 1990, autorizando o convénio com
a Associa¢io Mercosul de Normalizacio (AMN).

A decisaio do GMC autorizando o convénio com a AMN ¢ ilustrativa da
atitude de afirmagao dos objetivos do bloco adotada pela estrutura de governanga
do Mercosul num momento de crescimento dos questionamentos sobre o futuro.
Outra decisao de forte significado e maior visibilidade foi a cria¢do da instincia
recursal permanente no mecanismo de solugio de controvérsias no bloco. Essas
duas iniciativas indicam que a perspectiva dos protagonistas da estrutura de

8. A relativa pouca clareza quanto a contribuicéo estratégica da harmonizacdo regulatéria aos objetivos Ultimos do
bloco sub-regional fazia com que as metas dos grupos de trabalho fossem definidas pelas necessidades, oportunidades
e dificuldades mais imediatas. Mudangas nas representaces das partes também contribuiram para a visdo de curto
prazo, ainda que a estrutura dos subgrupos de trabalho (SGTs) fosse perene. Em geral, a representacao privada tende
a ser mais permanente que a governamental, sujeita as mudancas dos governos nacionais.
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governanga se manteve mirando os objetivos maiores de constitui¢io da drea de
ivre comércio e uniao aduaneira.
livre comérei nido aduaneir

Desde 1991, o SGT n°® 3 do Mercosul levou e ajudou a aprovar, na
instincia deciséria executiva mdxima do bloco, o GMC, resolucoes de sua
proposi¢ao. Contribui para a amplitude do trabalho do SGT n° 3 o seu escopo
de atuagio “horizontal”, pois inclui a metrologia, disciplina comum a atividade
de normalizagdo técnica em qualquer atividade. Assim, o SGT n° 3 exerce sua
funcio em interatividade com os demais SGTs.

A regulamentagio técnica no Mercosul é objeto também dos SGTs Agricultura
(n° 8), Industria (n° 7), Transporte (n° 5), Energia (n® 9), Comunicagées (n° 1),
Meio Ambiente, Assuntos Trabalhistas, Emprego e Seguridade Social (n°® 10),
Satide (n° 11), Comércio Eletronico (n° 13), Integragio Produtiva (n° 14),
Mineragao e Geologia (n° 15), Contratagdes Publicas (n° 16) e Servicos (n°® 17).
As proposicoes do SGT n° 3 quantitativamente foram as mais expressivas entre os
SGTs na primeira década de funcionamento do Mercosul (grifico 1).

GRAFICO 1
Mercosul: regulamentacdo técnica nas resolucées do GMC (1991-2016)
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Elaboracdo do autor.

O gréfico 1 mostra a participagdo dos trés principais SGTs mais atuantes
sobre os temas regulamentos técnicos e normas técnicas, os SGTs n* 3, 8 e 11,
nas resolugées do GMC.” O agrupamento outros é o somatério do SGT n° 5
(Transportes) com o SGT n° 7 (Industria).

9. Os percentuais sdo calculados pela relagdo entre a quantidade de reunides do GMC em que se tratou de algum
assunto relativo a requlamento técnico e norma técnica provenientes dos SGTs selecionados sobre o total de reunides
do GMC.
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Dos dezoito SGTs, ao menos dezesseis tém competéncia sobre o tema
da regulamentacio técnica. Os de maior atuagdo na drea sio o SGT n° 3
(Regulamentos Técnicos e Avaliagio da Conformidade), o SGT n° 8 (Agricultura)
e SGT ne 11 (Satde).™

Na primeira década de vida do Mercosul, de 1991 a 2001, o SGT n° 3
e o SGT n° 8, em conjunto, levaram questoes de interesse para a temdtica de
regulamentos e normas técnicas a 51% das reunides do GMC. De 1999 a 2016,
o SGT n° 3 respondeu, da presenga do tema regulamentos e normas técnicas nas
decisoes do GMC, por 13%; o SGT n° 8, por 17%; e o SGT n° 11, por 20%.
A ascensio do tema satide é diretamente relacionada com a criagio, em 1999,
da Agéncia Brasileira de Vigilancia Sanitdria (Anvisa),'' revelando a importancia
das organizacoes estruturadas para a condugio das questdes regulatérias (Prado
e Bertrand, 2015). Equivalem ao papel da Anvisa para o SGT n° 11 o Instituto
Nacional de Qualidade Industrial (Inmetro) e o Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento para o SGT n° 3.

O periodo de 2017 22019 foi marcado pela organizagio e pela sistematizacio
das atividades relativas a regulamentacio técnica e a avaliacdo de conformidade.
A aprovagio pelo GMC de trés normativas de procedimentos expressam,
particularmente, os objetivos dos gestores de aperfeicoamento institucional e
organizacional: a Resolu¢ao Mercosul/GMC n® 45/2017 (procedimentos para
elaboracio, revisio e revogagio de regulamentos técnicos e procedimentos do
Mercosul de avaliagio da conformidade — revogagio da Resolucio GMC
n® 56/2002); a Resolugio Mercosul/GMC n°® 57/2018 (glossdrio de termos
relativos a regulamentos técnicos e avaliagdo da conformidade — revogacio da

Resolugio GMC n° 24/2003); e a aprovagio pelo CMC do Acordo de Boas

10. As resolucdes do GMC relativas ao SGT ne 3 sdo praticamente todas afins a tematica da Resolucao ne 45/2017,
enquanto as do SGT ne 11, ndo necessariamente. Numericamente, o SGT n 10 teria menor incidéncia na matéria, mas
ha situacbes que fogem a essa previsdo. Como no caso da Norma Regulamentadora n® 12 (Seguranca no Trabalho
em Maquinas e Equipamentos), da Portaria do Ministério do Trabalho n2 3.214, de 8 de junho de 1978, alterada
por dezesseis portarias, cinco notas técnicas e uma instrucdo normativa. A penultima alteracdo mais recente é por
portaria de 15 de maio de 2018. O primeiro artigo dessa norma explica a alteracdo: “Esta norma regulamentadora
e seus anexos definem referéncias técnicas, principios fundamentais e medidas de protegdo para garantir a sadde e
a integridade fisica dos trabalhadores e estabelece requisitos minimos para a prevencdo de acidentes e doencas do
trabalho nas fases de projeto e de utilizacdo de maquinas e equipamentos de todos os tipos, e ainda a sua fabricacéo,
importacao, comercializacdo, exposicao e cessao a qualquer titulo, em todas as atividades econémicas, sem prejuizo
da observancia do disposto nas demais normas regulamentadoras aprovadas pela Portaria n° 3.214, de 8 de junho
de 1978, nas normas técnicas oficiais €, na auséncia ou omissdo destas, nas normas internacionais aplicaveis" (grifo
nosso). Disponivel em: <https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=248187>.

11.A Anvisa foi criada pela Medida Provisdria ne 1.791, convertida na Lei n¢ 9.782, publicada em 26 de janeiro de 1999.
12. A resolucdo traz definicées que determinam seu escopo, entre elas duas que sdo especificas ao Mercosul:
i) Regulamento Técnico Mercosul (RTM): regulamento técnico harmonizado pelos Estados-partes e aprovado pelo
GMC por meio de resolucdo; e /i) Procedimento Mercosul de Avaliacdo de Conformidade (PMAC): procedimento de
avaliacdo de conformidade harmonizado pelos Estados-partes e aprovado pelo GCM por meio de resolugao. Exemplos
de regulamentos técnicos regionais.
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Praticas Regulatérias e Coeréncia Regulatéria do Mercosul (Decisao Mercosul/ CMC
ne 20/2018).

As iniciativas relatadas nio apenas revelam a disposi¢io de modernizagao
gerencial e institucional, mas também o interesse de convergéncia para os padroes
internacionais. O recurso ao apoio de instituigoes especializadas nacionais para a
implementacio de resolugoes do GMC relativas a regulamentos técnicos também
foi intensificado no periodo, o que encontra no SGT n° 3 (Regulamentos Técnicos
e Avaliagao de Conformidade) o canal adequado. Esse cendrio demandou o maior
protagonismo do SGT n° 3, que estd refletido no grifico 1, inclusive porque
2018 e 2019 sio anos em que o nimero de resolu¢des do GMC (63 e 66,
respectivamente) estd acima da média do século (54).

Para melhor situar o cendrio mostrado no gréfico 1, ¢ importante observar
que, embora as decisdes das instancias superiores do Mercosul, como o GMC,
pelas regras do acordo, devam ser internalizadas no arcabouco regulatério dos
respectivos parceiros do bloco, foi necessdrio criar um grupo técnico especialmente

para tratar de sua institucionalizagio doméstica (behind the border), o que é
revelador de que isso nao ocorre de modo linear e automdtico.

4 MARCOS NA HARMONIZACAO NORMATIVA TECNICA NO MERCOSUL

Embora problemas de coordenacio macroecondmica tenham sido mais
negativamente impactantes para o processo de integragio sub-regional, a
harmonizagao dos regulamentos técnicos revelou-se um grande desafio para o
Mercosul. A mirfade de questées microecondmicas, institucionais e técnicas,
as repercussoes internas (behind the border) de ajustes regulatérios definidos no
front externo, o impacto da inovacio tecnoldgica e das alteragdes institucionais
por iniciativa do gestor publico e do legislador em cada pais fazem da almejada
harmonizagao regulatéria um verdadeiro “quebra-cabega”.

O pioneirismo do Mercosul com a unido aduaneira teve um custo.
A viabilidade desse objetivo esbarra na heterogeneidade das IQs existentes nos
paises-parte do acordo. Porém, se limitada a capacidade de mobilizacio de recursos
financeiros e técnicos, isso nao elude a convergéncia institucional bdsica entre
os paises, refletida na similitude dos arranjos, envolvendo as fung¢des publicas
governamentais e privadas responsdveis pela regulamenta¢io e normalizagio
técnica em cada um deles.

Ao final de 1999, o acimulo de pendéncias relacionadas a harmonizagao
dos regulamentos técnicos a serem dirimidos no Mercosul, em um contexto
de dificuldades de negociagio agravadas pelos impactos das crises financeiras
internacionais, com resultados comerciais intra e extrabloco pouco animadores,
contribuiu para os questionamentos sobre a viabilidade do bloco tal qual
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inicialmente concebido. Ainda assim, o projeto Mercosul experimentou avangos
institucionais importantes na perspectiva dos seus objetivos origindrios.

Em dezembro de 1999, foi aprovado o convénio com a AMN para o
desenvolvimento da Norma Mercosul (NM).

Em fevereiro de 2002, deu-se a assinatura do Protocolo de Olivos, para
entrar em vigor em janeiro de 2004 (Pena e Rozemberg, 2005)," um avanco
institucional do Mercosul bastante significativo, ao estabelecer um mecanismo
de solugao de controvérsias avancado para os padroes internacionais (Arnold e

Rittberger, 2013).

Em novembro de 1999, na cidade de Montevidéu, realizou-se a 36* Reuniao
Ordindria do GMC, na qual foi analisada a proposta de convénio de cooperagao
entre o Mercosul e o Comité de Normalizagao, e aprovou-se o Projeto de Decisao
n® 13/1999." A seguir, em 7 de dezembro do mesmo ano, em Montevidéu, o
Conselho do Mercado Comum (CMC) autorizou o GMC a assinar o Convénio de
Cooperagio entre o0 Mercosul e a AMN." Esse ato configura ousado movimento
realizado pela estrutura hierdrquica do Mercosul, com vistas a criar condigoes
para a superagdo das dificuldades do bloco no tocante a regulamentos técnicos e
normas técnicas.

A decisao do CMC deve ser avaliada segundo as Sticas institucional e técnica,
conforme se constata nos consideranda que embasaram a decisaio do CMC, ao
referendar a supressaio do Comité Mercosul de Normaliza¢io pela Estrutura
Orgénica do Mercosul — estabelecida pela Resolugaio GMC n°20/1995, no marco
do Protocolo de Ouro Preto —'¢ ¢ aprovar o convénio com a AMN, decisao essa
balizada pelos motivos expressos nos arrazoados do convénio.

Os consideranda do convénio apontam a conveniéncia de “estabelecer uma
cooperagao entre os 6rgaos do Mercosul responsdveis por regulamentos técnicos
e 0 organismo nao governamental que retna as entidades dos Estados-partes do
Mercosul que se ocupam das normas técnicas”” (Mercosul, 1999). A solugao foi
adotada para atender as necessidades técnicas alcangdveis a partir da integracao
dos entes reguladores com os organismos normalizadores.

A interagio entre os entes responsdveis pelos RTMs e as entidades
normalizadoras (“que se ocupam das normas técnicas”) dos paises do bloco tem
fundamentagao relevante. A norma técnica (standard), uma prescrigao técnica

13. Ver também Mercosul (2002).

14. Ata Mercosul/GMC ne 4/1999. Disponivel em: <https://documentos.mercosur.int/public/reuniones/doc/552>.
15. Decisdo Mercosul/CMC n2 12/1999.

16. Decisdo Mercosul/CMC n2 12/1999.

17. AMN.
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conhecida por ser voluntdria na sua elabora¢io e na sua adogao e utilizagao, é uma
referéncia técnico-cientifica para o regulamento técnico. Ao ser incorporada ou
“adotada” no regulamento técnico, essa norma técnica (support standard) passa a
ter sua observincia mandatéria.

A norma técnica serd condi¢io para a obtengio de um certificado ou
uma anuéncia, por exemplo, para se levar a mercado um bem ou servigo, se
um regulamento técnico determinar sua observincia. Diversa é a questao da
responsabilidade pela observancia da norma técnica, como em situagdes de risco

a satde ou ao patriménio, mesmo sem um ato especifico do poder publico.

GRAFICO 2
Evolucdo dos fluxos comerciais do Mercosul e das NMs e NMs internacionais adotadas
no Brasil (1994-2018)
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Fonte: Comtrade/United Nations Statistics Division (UNSD) e ABNT.
Elaboracdo de André Aratijo Luchine, bolsista do Programa Nacional do Primeiro Emprego (PNPE) no Ipea.
Obs.: FOB — Free on Board; ISO — International Standard Organization.

O grifico 2 oferece uma visio geral dos esfor¢os de normalizagio do
Mercosul'® vis-a-vis os fluxos comerciais (importacio e exportacio) do bloco para
o total das mercadorias comercializadas.

As curvas NM e NM ISO/IEC, no grifico 2, corroboram a percep¢io de
que, na virada da década de 1990 e nos primeiros anos da década de 2000, o
esforco de adogao de NMs acompanha o clima de otimismo com o Mercosul e

18. Normas NBR NM sdo as NMs internalizadas no Brasil pela ABNT. Normas NBR ISO/IEC sdo as NMs que adotam
normas 1SO ou normas IEC e s&o internalizadas no Brasil pela ABNT.
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seus objetivos origindrios. Esse esfor¢o aparentemente avanca mais na adogao das

NMs que das NMs ISO/IEC."”

O gréfico 2 indica que, concomitantemente 2 estabilizagdo da expansio
do comércio extra-Mercosul na década de 2010, também o esforco de adocio
de NMs arrefece. Se o esforco de adocio de NMs e NMs internacionais é um
indicador de adesdo aos objetivos fundadores do bloco, a partir de 2010 a 2012,
quando se verifica estagnagio da adogio de NMs, os objetivos fundadores do
bloco foram menos “prestigiados” ou outras alternativas entraram na agenda.

Avaliar se o resultado alcancado com o convénio com a AMN respondeu a
expectativa e a necessidade de harmonizagao normativa e regulatéria no Mercosul
requer mais estudos. Parece que nao foi suficiente, tanto assim que, em 2017,
isto ¢, dezoito anos apds o convénio, uma nova resolugaio do GMC (Resolu¢ao
Mercosul/GMC n° 45/2017) estabeleceu um conjunto de procedimentos
com o intuito de tornar mais efetiva a harmoniza¢io normativa técnica no
Ambito do Mercosul.

5 A RESOLUCAO MERCOSUL/GMC N° 45/2017

A Resolug¢io n°® 45 do GMC, de 2017,% representa uma nova etapa na busca
da harmonizagao dos regulamentos e normas técnicas no Mercosul. Ela aprova
€ traz No anexo um conjunto de critérios, entre os quais a ﬁxagéo de conceitos e
terminologia, a comunicagio eletrénica entre os representantes nos subgrupos de
trabalho e a estipulacio de prazos para os procedimentos.

Os motivos determinantes da aprovacido da Resolugio n® 45/2017 pelo
GMC sao essenciais para a compreensio do quadro geral em que se inserem esses
aperfeicoamentos processuais do Mercosul. O primeiro, o segundo, o terceiro ¢ o
quarto motivos foram, respectivamente, os seguintes.

Conferir maior agilidade aos procedimentos para elaboragio, revisio e revogacio
de Regulamentos Técnicos Mercosul e Procedimentos Mercosul de Avaliacio da
Conformidade, considerando os avangos técnicos, cientificos e tecnoldgicos.

E conveniente para a insercio do Mercosul no mercado internacional tomar como
base as normas, diretrizes e recomendagoes internacionais de referéncia, na elaboragao
e revisio dos Regulamentos Técnicos Mercosul e Procedimentos Mercosul de
Avaliagao da Conformidade.

19. A adogéo de normas técnicas comuns, mais ainda se internacionais, se justifica pela expectativa de eliminagéo de
obstaculos ao comércio, por um lado, e, por outro, pela expectativa de ganhos de competitividade vis-a-vis mercados
extrabloco. O gréfico 2 indica a possibilidade de um sentido causal ou pelo menos de estimulo da grande expansao
do comércio na década de 2000 para a adocdo de NMs, mas ndo o sentido causal inverso. Uma investigacdo nesta
perspectiva requer outras informacdes e metodologia.

20. Revogacéo da Resolucdo GMC ne 56/2002.
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E necessdrio tomar medidas para a protegio da vida ou da satide animal ou vegetal,
do meio ambiente, da defesa do consumidor ou para a prevencio de préticas
enganosas, nos niveis que se considerem apropriados, sempre que nio se apliquem
de forma a constituir barreiras técnicas ao comércio ou discriminacio arbitrdria ou
injustificdvel a0 comércio e que se baseiem em critérios técnicos e cientificos.

Estd vigente o Convénio de Cooperagio entre o Mercosul e a Associagio Mercosul
de Normalizacio, assinado na cidade de Mendoza, em 20 de julho de 2017
(grifo nosso).”!

Os dois primeiros motivos visam alinhar os procedimentos referentes a
regulamentos e normas técnicas no dambito do Mercosul a dois determinantes
bésicos dasuarazao deserenquanto objeto de interesse no bloco: o desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico e a competitividade e inser¢do internacional das economias
dos paises-parte do Mercosul.

O terceiro motivo responde a crescente emergéncia de novos temas a partir
da questao da sustentabilidade socioambiental, tanto para garantir que sejam
atendidas as demandas que essa temdtica coloca para os regulamentos e as normas
técnicas como para que haja precaugao, no sentido de que o seu atendimento nao
se constitua em barreiras injustificdveis ao comércio, seja por arbitrariedade ou
dissonAncia com os critérios técnicos e cientificos.

O quarto motivo reafirma o papel da AMN como agente viabilizador das
diretivas da resolu¢do, ampliando o alcance do seu comprometimento.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Regulamentos técnicos sdo empregados em politicas publicas para o atendimento
de necessidades sociais, econdémicas e ambientais. Sua importincia como
beneficidrios e fatores de propulsio da globalizagao das atividades econdmicas é
essencial e tem crescido para o comércio e a integragio econémica internacionais,
como a que se verifica nas cadeias produtivas e de valor globais,

Regulamentos técnicos podem constituir BNTs ao comércio, e com a rebaixa
tarifiria das Gltimas décadas seu impacto tornou-se tao importante quanto o das
tarifas alfandegdrias. A eliminagao do viés protecionista que pode assumir o
regulamento técnico tem encontrado resposta nos acordos comerciais multilaterais
da OMC, e nos acordos plurilaterais, bilaterais e regionais, cujas disciplinas seguem
ou extrapolam aquelas da OMC. Em termos gerais, para evitar o viés protecionista
que pode advir dos regulamentos técnicos, busca-se a harmonizagao regulatéria
entre os parceiros, mas o modo de se fazer isso varia muito.

21. Disponivel em: <http://www.inmetro.gov.br/barreirastecnicas/pdf/acordos/RES_045-2017__Revogacao_revisao_e_
elaboracao_de_RTM_Mercosul pdf>.
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Regulamentos técnicos sio com frequéncia respaldados em normas
técnicas (support standards). Normas técnicas sao dotadas de contetdo cientifico
e tecnoldgico, sio geradas na esfera empresarial, e sua utilizagdo nas esferas
produtivas e de circulagiao de bens e servigos é voluntdria. Geradas na esfera
empresarial, essas normas podem ser incorporadas a regulamentos técnicos,
quando, entio, passam a ser de observincia mandatéria.

Em um acordo comercial, o objetivo nacional é garantir a consisténcia do
seu aparato regulatério e normativo comum as partes do acordo com os objetivos
da sociedade e do sistema econ6mico, considerados seus interesses nacionais e
internacionais. A convergéncia de interesses entre governo e setor privado deve ser
buscada como estratégia para alcancar o objetivo nacional. A internacionalizacio
das normas técnicas é um objetivo que deve ser compartilhado pelo governo
e pelo setor privado. Busca-se, com isso, minimizar seu uso e do regulamento
técnico como barreira ao comércio.

A maior experiéncia brasileira com harmonizagao regulatéria é o Mercosul.
A harmonizagio regulatéria interna ao bloco ¢ um objetivo a ser alcangado desde
o primeiro ano de funcionamento de suas institui¢oes. Além das expectativas
dos parceiros do Mercosul com respeito a harmonizagao regulatéria intrabloco, a
competitividade extrabloco também deve ser buscada por meio da harmonizagao
regulatéria — para isso, uma adequada estratégia de harmonizagio é necessria.

Dada a importincia do Mercosul para o comércio e para as economias
envolvidas, a internacionalizagio das normas técnicas como estratégia de
harmonizagao regulatéria entre os parceiros do Mercosul precisa ser profundamente
avaliada e conduzida em uma cadéncia que atenda as possibilidades e aos interesses
dos integrantes do bloco. Estao em questao as expectativas dos parceiros no acordo
com relacdo a sua insercio internacional.

A experiéncia do Mercosul na harmonizagio regulatéria é grande, pela
prépria quantidade e variedade de situagdes que tiveram de ser enfrentadas nos
trinta anos de existéncia do bloco. Lembrando que o esfor¢o de harmonizagao
regulatéria técnica é basicamente de natureza setorial. Talvez um pouco ofuscado
pelos impactos das instabilidades macroecondmicas que atingiram o bloco, o
esforco despendido com a busca da harmonizacio dos regulamentos e normas
técnicas nao recebeu o tratamento analitico que merecia pela importincia
de que se reveste.

As instAncias governativas do Mercosul sempre procuraram responder aos desafios
da harmonizagio regulatéria. O agente publico e o privado agindo em articulagio
quando assim requereram as situagoes — duas delas foram destacadas neste trabalho: o

convénio com a AMN em 1999 e a Resolugao Mercosul/ GMC n° 45/2017.
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Essas iniciativas, assim como a criagio do tribunal arbitral permanente do
Mercosul em 2002, por meio do Protocolo de Olivos, e muitas outras, revelam que,
a0 longo da sua existéncia, a perspectiva fundacional do bloco, de formagio de uma
drea de livre comércio e unido aduaneira, foi sempre referéncia de suas decisoes.

As linhas de explica¢io para os resultados da harmonizagio regulatdria no
ambito dos regulamentos técnicos, aquém das mais altas expectativas, contemplam
as seguintes causas.

1) As diferencas nas estruturas e nos sistemas institucionais de
regulamentagio técnica e do entorno de temas que isso envolve, como
a avaliacdo de conformidade, resultante da evolugio histérica pouco
convergente das bases normativas, incluindo o estoque de normas
técnicas, entre os parceiros do bloco.

2) O impacto da instabilidade macroecondmica nas economias do bloco e
dos conflitos dos interesses setoriais, mais para a concorréncia que para
a complementaridade produtiva.

3) As instancias diretivas do Mercosul promoveram aperfeicoamentos
processuais e adotaram medidas para a superagio dos obstdculos a
harmonizagao regulatdéria com perspectivas estratégicas como:

a) a institui¢io da NM (convénio com a AMN) com a orientagao de sua
internacionalizacio; e

b) a adocio da Resolucio Mercosul/ GMC n® 45/2017.

O destaque para essas iniciativas nao elide as indmeras providéncias que,
a0 longo do tempo, foram adotadas para superar os desafios e fazer avancar a
harmonizagio regulatéria técnica no Mercosul.

Assim, para os anos vindouros do bloco, recomendam-se: i) o esforgo
conjunto das entidades regulamentadoras dos paises, que ¢ fundamental para
a superacdo das diferencas normativas e regulatérias dos parceiros no bloco; e
iz) uma melhor compreensao do papel e dos desafios da harmonizagao regulatéria,
essencial para planejar os esfor¢os em prol dos objetivos do bloco.
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Harmonizacéo de Regulamentos e Normas Técnicas no Mercosul

APENDICE
TABELA A1
Presenca da regulacdo técnica nas resolucdes do Grupo Mercado Comum (GMC)
SGT ne 3 SGTne 8 SGTne 11 Outros (SGTsn=5e 7) Total
1991 2 0 0 0 12
1992 26 6 0 0 67
1993 50 8 0 1 93
1994 76 13 0 1 131
1995 17 3 0 1 42
1996 68 37 0 0 156
1998 20 18 1 1 78
1999 27 10 17 1 89
2000 12 10 19 2 95
2001 16 8 5 0 66
2002 i 9 12 0 58
2003 8 15 6 0 54
2004 2 1 8 0 4
2005 5 15 19 0 67
2006 12 19 9 2 72
2007 9 16 10 0 56
2008 5 8 19 2 72
2009 3 21 6 1 40
2010 9 14 6 1 58
2011 2 1 il 2 M
2012 2 5 M 1 54
2013 1 0 0 0 18
2014 0 12 9 4 58
2015 3 2 23 0 60
2016 1 3 5 0 31
2017 7 8 4 4 48
2018 17 10 2 2 63
2019 13 1 2 1 66

Fonte: Mercado Comum do Sul (Mercosul).
Elaboracdo do autor.
Obs.: SGT — subgrupo de trabalho.






