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I - INTRODUGCAO

Este artigo visa a ordenar algumas questSes gue per—
meiam o debate sobre o projeto de integragao dos paises latino-—
americanos do Cone Sul. Este projeto inicia com a assinaturade
doze protocolos entre 0OS Governos argentino e brasileiro, em
1986, cujas metas privilegiavam © comdrcio e desenvolvimento da
indistria de bens de capital, assim come acomplementariedade no
abastecimento alimentar. Em novembro de 1988, foi assinado o)
Tratado de Integragﬁo Brasil e Argentina, gque ratifica os proto
colos assinados anteriormente e estabelece como objetivo a cria
cao de uma uniSo aduaneira entre os dois paises,pressupondo que
estes irao procurar harmonizar suas politicas fiscal, moneta -
ria e cambial. Ademais, & esperado que a integragao dos paises
seja acompanhada de um relative equilibrio no intercambio comer
cial. Finalmente, em margo de 1991, os presidentes da Aféénti—
na, do Brasil, do Paraguai e do Uruguai assinam um acordo visan
do & criagdo de um mercado comum integrado por seus respectivos

paises.

0 que distingue O Processo dE'integragao dos palses
do Cone Sul, mesmo reduzindo—o 3 dimens3o argentina e brasilei-
ra, dos outros processos em curso no cenario mundial — em espe
cial, o Acordo Estados Unidos—Canadd com inclusde do México e ©
Projeto Europa 92 —— & a fragilidade de interesses solidirios em
presariais e dos fluxos de comércio, como ja foi analisado Ppor

diversos autores (AraGijo Jr., 1990},

Consequentemente, entende~se que, da mesma ferma que
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a assinatura dos Protocolos em 1986, a proposta de criagao do
mercado comum dos paises do Cone sul - MERCOSUL - & fruto de
dois fatores. Segundo Hirst (1990), a assinatura dos Protoco —
los teve comc principal motivacaoe a dimensdo politica — o pro-
cesso de transicdo democratica na Argentina e no Brasil, nos a-
nos oitenta. Paralelamente, concorreu para a efeticao deste a—
cordo, a percepgﬁb dos quadros burocraticos, em especial o do
Ministério das Relagdes Exteriores de ambos OS paises, dos im—
pactos dos processos de regionalizagao em cCurso no mercado mun-—
dial, sobre as economias latino—americanas. A percepgao de que
a integracao das economias argentina e brasileira confeririapos
sibilidade de maior poder de barganha nas negociagoes interna -
cionais, além dos possiveiS'ganhos econdmicos — economia de es—

cala, especializagﬁo das estruturas produtivas entre outras.

A proposta de criagao do MERCOSUL nac difere em ter-
mos de motivacao: a vontade politica dos executivos dos paises
integrantes continua sendo o principal fator impulsionador des-—
te processo. Ademais, © MERCOSUL poderia ser entendido comouma
das solugdes para a questio da insergao competitiva destes pai-
ses no mercado mundial, crescentemente caracterizado pelo apro-—

fundamento dos processos de regionalizagao.

N&o obstante, assim como em 1986, continuam ausentes,
em grande medida, motivacoes econdmicas ou politicas de segmen~-
tos das sociedades brasileira e argentinamynasdstentemc>projeto
de integragao. O fortalecimento de gualquer projeto de integra
gao pressupde que a realizagio dos objetivos particulares, quer
sejam argentinos ou brasileires, serdo mais facilmente alcanga~

dos ou



dos ou so serao factiveis através da integracao das duas nacoes.

A segunda segao examina as questoes relacionadas ao
significado dos processos de regionalizacéo. A terceira segao
analisa alguns aspectos suscitados pelas mudancas de orientagao
no formato do projeto de integracao, em especial o programa Bra
sil/Argentina. Finalmente, na quarta segao sio apresentadas as

principais conclusoes.



II - 0S PROCESSOS DE REGIONALIZACAO

Os processos de regionalizagdo tem suscitado as se-

guintes questoes.

Na concepgao da escola neo—classica, a unidade rele-=
vante de andlise s3ao os agentes individuais, enquanto produto -
res ou consumidores. No cilculo maximizador dos lucros ou da
satisfagdo dos consumidores ou do bem-estar social nac  existe
uma dimens3o espacial geograficamente pré-estabelecida. As li-
vres forgas do mercado garantem a obtencéodoscélculos maximiza
dores, nao possuindo o Estado nenhum papel na promogao do
crescimento econdmico. Logo, segundo Hobsbawn (1990), livre-co
mércio e livre-mercado sao conceitos gue ignoram © Estado-Nagao.
Sob esta otica, a formagdo de zonas de livre—comdrcio, unioes
aduaneiras ou mercados comuns, desde gue nao acompanhados  por
erguimento de novas barreiras comerciais em relagao ac resto do
mundo, aumentariam a efici@ncia econdmica da alocagao de recur-

sos dos palses integrantes.

viner (1950), entretanto, demonstra que nio necessa-
riamente criagdo de zonas de livre-comércio aumentam a eficién-
cia internacional ou mesmo a dos paises que a constituem. A
resposta ira depender se OS efeitos de criacao do comercio do-

- - - 1 - . *
minam ou nao os efeitos de desvios do comer01o.( )

(*) Segundo Viner, ha criagao de comércio se o pals A passa a comprar do pais
B bens gue antes produzia a um custo maior. HA desvio de comercio se o
pais A-ﬁﬁgﬁa a comprar do pals B.bens que antes importava, sendo produzi~
dos a custos menores do que o pais B.
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Este resultado, porém, além de dificil mensuraqﬁo fo
ra de um contexto de equilibrio estatico, representaria uma sim
plificacdo da questao. Mesmo que OS efeitos de desvio do com@r
cio predominem existem ganhos em algumas condigoes (Wonnacott e
Lutz, 1989). Economias de escala podem ser geradas o dque elimi
na o efeito de desvio do comércio inicial ou podem surgir possi
bilidades de acesso a bens finais € intermedidrios a pregos me—
nores, mesme que O resto do mundo produza estes mesmos bens a

custos menores.

Em contraposig¢do, diversas vertentes do pensamento e
condmico propdem que o mecanismo de mercado nao & o melhor alo-
cador de recursos e nem garante o crescimento econdmico. Mesmo
que a distingdo entre criagido e desvio de comércio deva ser a-
preciada, o ponto fundamental & que formulagao de politicas eco
nomicas que sinalizem e orientem as decisoes dos agentes indivi
duaisséoimprescindiveispara alcance de metas de crescimentoou
eficiéncia econdmica. Embera o debate sobre a eficiéncia econd
mica ou ndc do mecanismo de mercado seja analiticamente separa~-
do da guestdo de formagdo dos Estados nacionais, observa-se que
propostas de politicas econdmicas de interferé&ncia no mecanismo
de mercado identificam—se com objetivos de fortalecimento do es
pago geograficeo definido pela nagao. A percepgio que-o livre Jjo
go das forgas de mercado nao garante maximizagao de todos oS in
teresses indiyiduais obriga necessariamente 3 reflexao sobre re
lag8es entre agregadoes, sejam estes classes, grupos, empresasou
Estados., Neste sentido, politicas de substituicao de importa-

coes foram implementadas na América Latina tendo come justifica



tiva que o papel reservado para esta regido pela dindmica  das
vantagens compativas dos fatores de producao nao era suficiente
para assegurar crescimento de renda. Era necessario promover
um processo de industrializacao que nao nasceria espontaneamen—
te através dos mecanismos de mercado. Era necessario fortale -

cer um determinado espago, oOu seja, um Estado-Nagao.

Sob esta perspectiva, OS processos de integragao, em
curso na economia mundial, podem ser entendidos come umcaminho
para solugao de problemas domésticos dos Estados, assim como ©

melhor meio de assegurar posicbes competitivas no mercado inter

nacional. Logo, diferente da concepgac anteriormente analisada,

a motivagao destes processos nio reside num melhor aproveitamen
to do livre jogo das forgas de mercado, mas sim numa estratégia
propiciadora de maiores beneficios advindos de esforgos conjun-—
tos de investimentos em pesquisa e desenvolvimento; obtengao de
economias de escala; € repete—se o argumento de assegurar posi-

cBes competitivas no mercado internacional.

Uma segunda ordem de questBes entende os processosde
regionalizagdo a partir das transformacdes de correlagao de for
¢as no mercado mundial. 0 declinio da hegemonia norte—america—
na, o ayango econdmico do Japdo, a percepgac dos Estados euro-
peus de que um desempenho econdmico. e politico fortalecido no
cenario internacional sb & wviavel através do projeto Europa-92,
sio os fatos usualmente citados. Sob esta perspectiva, a 18gi-
ca de integracao reside na procura de posigdes que fortalegam
nagdes, que individualmente n3o podem aspirar #s posicées econd

micas e politicas dominantes no mercado mundial.



Esta abordagem presaupae gque Os Processos de regiona
lizag3o constituem respostas a um periodo de transigao caracte-
rizado pela indefinicaoc de uma nagao politica e economicamente
hegemdnica no cenario internacional. simultaneamente estes pro
cessos refletem a percepcao de due nenhuma nagao individualmen
te & capaz de ocupar O papel que oS Estados Unidos exerceram nas

gécadas de cinguenta e sessenta, principalmente.

Observa—se que esta segunda ordem de Qquestoes susci-
ta problemas similares aos citados em relagao a justificativa e
condmica para a integragao como promotora de crescimento. Nao
obstante, comparando—se OS processos de integragao, ora em cur-
so na economia mundial, esta distingao & presente. Assim, a "I
niciativa das Américas" nio se justifica, num primeiro momento,
como um projeto comum de reestruturac@o econdmica de seus possi
veis integrantes. Respostazu:desafh:Europa—SZ; precura de sSo-
lugoes aos impasses da Rodada Uruguai; garantia de mercados pre
ferenciais sdo os argumentos usualmente citados, que justificam
a proposta. Ja o projeto da Comunidade Européia refletiu, em
grande medida, através da definig3o de. politicas comuns seto-
riais, como agricola e siderurgica, utilizagdo da integragao
como velculo de promogio explicita de ordenamento das ativida-

des produtivas.

Uma terceira ordem de questBes prende-se aos efeitos
da formagdo de processos de integragao sobre os principios mul-
tilaterais do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT). Pelo
artigo XXIV. do GATT, acordos preferenciais devem abranger todos

os produtos transacionados entre oS paises integrantes destes



scordos e, em adicao, nac devem ser erguidas novas barreiras
mais restritivas em relagao ao resto do mundo. Aumento de pra-
ticas protecionistas nao sio derivagdes necessarias de propos -~
tas de acordos de livre-comércio, unides aduaneiras ou mercados
comuns. Estas praticas podem ou nac proliferar em fungao de co
mo 0SS governos: respondam a pressoes dos setores domésticos ne—
gativamente afetados pela concorréncia internacional; entendam
a relacdo entre protegao e crescimento industrial; e avaliam O

tema de reciprocidade nas relacdes comerciais, entre outros fa-

tores.

Uma quarta abordagem priwvilegia a distingao dos Ppro
cessos de regionalizagﬁb em curso na economia mundial: a cria-
¢cac de um mercado comum na Europa; um acordo de livre—comércio
entre os Estados Unidos—-Canada e a intensificacao nos fluxos cO
merciais e financeiros entre 0S paises asiaticos, cada um des—
tes como desdobramento de uma longa histdria de formagao de in-—
teresses econdmicos e politicos entre oS paises. Logo, ‘'apesar
dos impactos que estes possam deslanchar na economia mundial, es
tas nio sio as questdes fundamentais. As questoes fundamentais
prendem—se aos Processos de internacionalizacao dos fluxos de
capitais e globalizagao da producdo, cuja 18gica transcende oS
Estados—NagOes € OS Processos de regionalizagdo. Adicionalmen-
te, ainda nac estaria terminado o processo de reestruturagao das
economias industrializadas, naoc sendo clara a perda definitiva
da hegemonia norte-—americana ou gqual ser3d a nova divisao inter-—

nacional do trabalho (Tavares, 199Q) .

Finalmente, quais sdo os fatores que garantem o Su~



cesso dos projetos de integracac & um tema amplamente discutido
na literatura pertinente (Schott, 1989). Além dos fatores eco~
nomicos como: existéncia de fluxos comerciais complementares; ex
ploragac do comércio inter e intra—industrial; condigdes macro-
econdmicas compativeis, entre outros, destaca-se a dimensao po-—
litica. Nao existe projeto de integracio na auséncia de varia-
veis econdmicas que sustentem a sua viabilidade. Entretanto, a
pprcepggo politica que este processo & a melhor forma de aten—
der aos objetivos de parcelas significativas das sociedades dos

paises membros & uma questao crucial.
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III — O PROJETO DE INTEGRAGCEO ARGENTINA/BRASIL

A concepgao de realizar O projeto de integragac en-
tre as economias brasileira e argentina implicita nos Protoco~
los assinados, €em 1986, era respaldada na formagao de lacgos de
complementariedade intra—industriais. A integracao seria reali
zada por indlistrias, como a de bens de capital, gque foil privile

giada.

Varias criticas foram apresentadas em relagao a esta
opgﬁo, na medida em que sé€ mesclaram duas guestdes diferentes .
Uma se refere a possibilidade de se implementar uma estratégia
conjunta para © desenvolvimento de indGstria de bens de capi-
tal argentino e brasileira. Neste sentido, apesar da mengado a
criacao de fundos de investimentos e formagao de empresas bina-
cionais, houve guase nenhum avange nesta area. Outra guestao re
fere-se ao incremento do comércio derivado da formagao de zonas
de -livre—comércio, que pode estabelecer como meta desejavel um
relativo equilibrio das trocas comerciails. Entretan£o, o alcan
ce ou nao deste equilibrio devera ser o resultado deste proces=—
so e nio uma premissa definida setorialmente, como o Protocolo

n9 1 estabelecia.

Sob este aspecto, a atual énfase na formaqao de uma
zona de livre-comércio e, mesmo, na criagdo de um mercado unifi
cado para os paises do Cone Sul estaria correta. O que tem si-
do discutido s8o os limites para a sustentacdo deste processo,
na auséncia @e solugdes para questdes relativas & instabilida-

de cambial, no caso de zona de livre—comércio (Aratjo Jr.,1991).
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Ademais, ao se propor a formacdo de um mercado comum, & harmoni
zagio das politicas fiscails, monetarias e de regulagdo dos movi
mentos dos fatores de produqﬁb sao pressupostas. Estes sao te—
mas cruciais que deverao constituir parte integrante das agen-
das governamentais da Argentina e do Brasil, o gue dependera ,
por sua vez, da possibilidade efetiva de ambos os palses assegu

rarem a solucao de seus graves desequilibrios-macroeconﬁmicos.

Argumenta-se igualmente que a &nfase na criacac ‘da
zona de livre—comércio reforga as diretrizes das politicas deli

beralizagao em vigéncia nas economias brasileira e argentina.

Mesmo considerando gue a opgac pela integracao via
liberalizagdo comercial 2 o caminho mais factivel para a forma-
cio de relagdes intersetoriais entre ambos os paises, nao deve
ser totalmente abandonada a concepgac de integragao como possi-
vel vinculo de incentivo ao desenvolvimento e modernizacao do
pargue industrial. E isto pressupoe um esforgo maior por ambos
os Governos na definicao de estraté@gias comuns quanto a defini-
cio de prioridades e formas de implementag3o de incentivos. Nao
se trata aqui de repetir em escala ampliada os antigos esquemas
associados ao modelo de subgtituicao de importacoes. Nao obstan
te, a proposta de formagao de uma unido aduaneira supde uma PO
1itica tarifaria comum €, logo, concordidncia guanto ao nivel e
i estrutura do esquema de protecio ao mercado doméstico. Isto
significa pelo menos, uma concordancia entre osmewbros-intégran
tes da unido aduaneira do formato de suas politicas de incenti-

=
vo industrial e agricola. )

(¥) No caso do Acordo Estados Unidos~Canadd, este Ultimo pode preservar suas &..

politicas intermas de incentivo industrial, pois tratarse apenas de cria

cao de uma zona de livre—comercio.

i
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Esta questao talvez seja mais relevante para a econo
mia brasileira, uma vez que esta ainda passa poOr um processo de
liberalizagdo, cujos efeitos nio sio até o momento muito visi-

veis.

Em certo sentido, parece dque, na auséncia de resulta
dos substanciais do processo de integragao, OS governantes dos
paises do Cone sul reforgam O compromissc com O projeto, atra-
vés da ampliacdo de seus objetivos. puando nem se-visualiza cla
ramente quais seriam 0S efeitos, em 1994, do total desmante—
lamento das barreiras tarifirias e ndo-tarifarias entre o Bra-
sil e a Argentina, anuncia-se a criagac de um mercado comum. O
gue pode ser uma estratégia que, ao invés de reforgar a idéiade
integrag&o, suscita novas questoes guanto 3 sua factibilidade. A
substituicdo da ALALC pela ALADI-Associacdo Latino-Americana de
Integragao, em 1980, deveu—se ao reconhecimento, em parte, da
impossibilidade do cumprimento das metas & prazos de liberaliza
cdo supostas, em 1960, assim como da pouca operacionalidade do
principio da clausula da nagdo mais favorecida na condugao des-—

te processo.

As questOes béasicas qﬁe atrasam o crescimento econd—
mico e a possibilidade de insercdo competitiva de paises, como
o Brasil e a Argentina, ndo s5o0 resolvidas pelo processo de in-
tegracdo. Estas associammse 3 superacio dos fatores de instabi
lidade macroeconsmica,rreorganizaqﬁo das estruturas de financia
mento, modernizacao dos parques industriais e, mais premente no

caso brasileiro, a retomada do crescimento econdmico juntamente

com a solugao de graves problemas sociais e de distribuigao de
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renda. Da mesma forma, & criagao do bloco de palses do ConeSul
n3o resolverd automaticamente OS possiveis obstiaculos advindos
de um mundo onde se privilegiam os principios do bilateralismo

comercial.

Isto ndo significa que O Processo de integragcao dos

mercados ndo seja desejavel. Sua consolidacao & um dos instru-

mentos gue podem atenuar a instabilidade do crescimento econdomi

co da regiaec. Uma questao relevante &, por exemplo, at@ quepon

to a integrag%o pode funcionar como elemento disciplinador das
politicas de estabilizagdo nesses paises. Em adicao, pode ser
am velculo que motive oS diferentes segmentos da sociedade des-
tes palses a pensarem formas de-superagﬁo dos desafios internos

e externos para © desenvolvimento da regiﬁo. Esta dimensao po—

litica do projete que podera se traduzir em implementag§o de po

1iticas comuns de desenvolvimento, parece, até o momento, res—

trito ao desejo dos executivoes em criar o MERCOSUL.

...:_ a=_J



14.
IV — CONSIDERAGCOES FINAILS

Varios itens para exame nha agenda do pProcesso de in-
tegracdo dos paises do Cone sul, em especial Brasil e Argentina,
sio relativamente consensuais. Destacam—se problemas de supera
gcao da instabilidade cambial; maior visibilidade "dos efeitos
deste processo sobre oS setores industriais e agricolas de am~
bas as economias; possiveis efeitos nas estratégias de organiza
cao da produgao, €m especial das empresas multinacionais; pers—
pectivas de melhoria nas posi¢des negociadoras, para questoes
da divida externa ou de contenciosos comerciais com ospaises in
dustrializados, entre outros. Estas notas procuram enfatizar al

guns aspectos desta questao.

A justificativa para o projeto de integracgao dospal
ses do Cone Sul nao pode Ser respaldada em fungEo dos movimen =
tos das economias industrializadas. N3o & certamente muito cla
ro até que ponto se eleva o poder de barganha do Brasil, por e~
xemplo, num mercado mundial hipoteticamente caracterizado pela
proliferagdo de acordos preferenciais comerciais, através desua
‘participagic no MERCOSUL. Diferentemente também de paises gque
se aglutinam ao redor de economias com peso e/ou econdmico  no
cenaric internacional, o que sugere a motivagao para a formagao
de um novo bloco, n3o & esta a justificatiya para a integracao

dos paises do Cone Sul.

Sob esta perspectiva, © fundamento para oprojeto de
integracao dos palses latino—americanos continua sendo © mMesSmMO
que inspirou a criagdo da ALALC (Associacio Latino—Americana de

Livre—Comé&rcio), em 1960, apesar do total insucesso na forma de

b el 1 i — 1) A =



15.

implementagao deste projeto.

0 fundamento & gue este projeto de integragao  pode
viabilizar um nivel de crescimento econdmico mais estavel para
a regiao, revertendo futuramente no fortalecimento de sua posi-
¢aoc politica e econdmica no cendrio internacional. AS tendén-—
cias de regionalizaga@o no cenirio mundial reforgam a implementa
cao desta estratégia. Nao obstante, serdo os fatores enddge -
nos que movimentam a 16gica da integrag3o dos paises do Cone Sul

que terao peso decisivo no &xito deste projeto.

Segundo, nunca & demais frisar a relevancia da possi
bilidade de harmonizagao na condugdo das politicas macroecondmi
cas no contexto de criagao de um mercado comum unificado, con—
forme diversos artigos neste volume apontam. Em adicao, © arti
go de Roberto Lavagna ressalta que a diregﬁo da politica argen-
tina na questao tarifaria, por exemplo, tem aprofundado o hiato
desta harmonizagﬁa. Desta forma, seria importante que ambos O0S
governos, brasileiro e argentino, analisassem com cuidado o
grau de liberdade de politica econdmica, que estao dispostos a
abdicar e o que & factivel neste campo, €m funcao de seus obje-
tivos ?axticulares de estabilizacdo e crescimento economico. ES
te fator econdmico impoe-—se como limite restritivo & vontade po

1itica de gualguer projete de integragao.

Terceiro, na auséncia de fatores econdmicos endoge-
nos que apontem a inevitabilidade de integracaor a vontade poli-
tica como prqpulsoxa deste projeto deve se traduzir em medidas

que propiciem surgimento de interesses solidirios. Neste senti
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do, a liberalizacao de barreiras nio deve ser o inico mével pa—
ra o processo de integragao. Oportunidades de estabelecer poll
ticas comuns gue colaborem para a reestruturacao produtiva de
setores nas economias brasileira e argentina devem ser explora-

das.

B = e e R O
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