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FUNCEX

APRESENTACAO

O processo de integragdo no Cone Sul chega ao final do chamado "periodo de transicdo" com
resultados desiguais, mas muito positivos a luz de seus condicionantes e do quadro em que desenvolve.
As avaliacbes do processo parecem muitas vezes basear-se na comparacao entre as caracteristicas da
evolugdo concreta do Mercosul e a referéncia as etapas tedricas da integracdo econémica (Zona de
Livre Comércio, Unido Aduaneira, Mercado Comum, etc.). Este tipo de avaliagdo s6 é pertinente na
medida em que permite identificar a eventual inconsisténcia entre instrumentos usados no processo de
integracdo e a inadequacdo entre meios e objetivos em cada etapa do processo. No mais, ele pouco
acrescenta a compreensédo de fenébmenos complexos como séo a dindmica interna de um processo de

integracao econfmica e suas relagdes com outros processos.

O presente trabalho resume, na Secéo |, os principais antecedentes do processo de integracao no Cone
Sul. Avalia, na Secéo Il, o quadro atual, seus determinantes e desdobramentos de curto prazo,
discutindo, ainda, a importancia da definicdo de uma agenda de reestruturacéo industrial no Mercosul. A
Secéo Il analisa preliminarmente as relagdes entre o Mercosul e a proposta brasileira de criacdo de uma
Area de Livre Comércio Sul Americana (ALCSA), bem como a origem e os desdobramentos possiveis

desta proposta. Finalmente, a Sec¢éo IV apresenta as principais conclusées do trabalho.
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1. INTRODUCAO

A Ata de Buenos Aires, assinada pelos Presidentes do Brasil e da Argentina, em julho de 1990,
estabeleceu, como coluna vertebral do processo de integracdo bilateral em curso, a metodologia de
reducdes tarifarias lineares, generalizadas e automéaticas com vistas a chegar a tarifa zero entre os

paises, em 31 de dezembro de 1994.

O cronograma de eliminagéo das tarifas instaurou no processo de integracdo — que, em 1991, passou a
incluir também Uruguai e Paraguai — um periodo de transicéo (até o final de 1994) onde se coloca o
problema nada trivial da convergéncia de politicas domésticas e de alguns indicadores de desempenho

econdmico.

Na medida em que sdo eliminadas automatica e linearmente as barreiras ao comércio intra-Mercosul, a
evolucao da situacdo doméstica de cada pais-membro tende crescentemente a influenciar o sentido e o
volume dos fluxos de comércio entre os parceiros. Em conseqiiéncia, as politicas que condicionam a
competitividade de cada espaco nacional passam a ser consideradas objeto de negociacdo. Neste
sentido, a agenda de produtos e o eixo setorial de negociacédo da fase 1986/1990 da integracéo, cedem
lugar & agenda de politicas e a um eixo "horizontal" de negociag¢des, colocando-se em discusséo o tema

das assimetrias que pudessem distorcer a concorréncia no espaco sub-regional.

A definicdo de uma ambiciosa agenda-cronograma para o periodo de transicdo, em junho de 1992, em
Las Lefias, explicita o objetivo de constituicdo de uma unido aduaneira até 31 de dezembro de 1994,
com base na estratégia de reducdo generalizada das assimetrias entre as politicas nacionais,

enfatizando, no entanto, a area comercial.

De outro lado, a evolugdo macroecondmica nos dois paises indicava que a convergéncia de
desempenhos nesta area tornava-se cada vez menos factivel e que, pelo contrario, consolidava-se
gradativamente uma assincronia entre os processos de estabilizacdo vividos por Brasil e Argentina.
Dado o papel desempenhado pela taxa de cambio nominal frente ao délar, no plano de estabilizacéo
argentino, e dado o diferencial dos niveis de atividades nos dois paises, esta assincronia passou a
influenciar o volume e a direcdo dos fluxos de comércio intra-regional, produzindo crescentemente forte

desequilibrio nas relacdes bilaterais.
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2.

O QUADRO ATUAL DA INTEGRACAO: CONDICIONANTES E
DESDOBRAMENTOS

2.1. As variaveis-chaves no processo de transi¢cdo e seu desempenho

Dentro da metodologia adotada em 1990 — e confirmada pelo Tratado de Assuncdo — a evolucdo do

desempenho macroecondémico e o grau de harmonizacdo de politicas microecondmicas entre Brasil e

Argentina apareciam como as duas variaveis-chaves na definicdo das perspectivas da integracao, no

periodo de transicao.

Outras variaveis pertinentes para a evolugéo do processo neste periodo eram:

A A vontade politica dos Estados Nacionais. Desde o inicio do processo, esta variavel vinha

A

desempenhando papel central na integracdo e — dadas as assimetrias macro e microeconémicos —
era de se esperar que sua importadncia se mantivesse intacta, ao longo de todo o periodo de
transicao;

As estratégias empresariais voltadas para o Mercosul. O desinteresse empresarial contrastava com
0 empenho dos setores publicos nacionais em matéria de integracdo. A geracdo de estratégias
empresariais para o Mercosul era considerada uma condigdo necessaria para que se estabelecesse
uma coalizdo pré-integracdo dos dois lados das fronteiras e para que o processo adquirisse

legitimidade econbmica;

A institucionalizacdo da integracdo, em suas dimensdes intergovernamental e supra-nacional. A
opcéo explicita por um baixo grau de institucionalizacdo do processo néo é neutra, do ponto de vista
dos objetivos a atingir e dos instrumentos a mobilizar, e reflete, principalmente, a decisdo de néo
ceder praticamente qualquer parcela de soberania nacional, em matéria de regulacdes e politicas
domésticas. O carater ambicioso e abrangente da estratégia de harmonizacao de politicas definida
pela agenda de Las Lefias reflete a opcao por um baixo grau de institucionalizac@o supra-nacional e,
ao mesmo tempo, a recusa da competicdo regulatéria e do reconhecimento mudtuo como
metodologia de harmonizacao;

A evolugcdo da economia internacional e, em especial, dos processos de integracdo envolvendo
outros paises latino-americanos (caso do NAFTA). Esta € uma variavel externa ao processo de
integracdo, mas que pode atuar como for¢ca centrifuga para o Mercosul, na medida em que atraia

para sua orbita alguns dos membros deste.

A evolucao destas variaveis durante o periodo de transicao sugere que se vai chegando a seu final com

uma configuracdo definido por um baixo patamar de integracéo, o que reflete tanto a extrema dificuldade

dos paises-membros para negociar a agenda de harmonizacéo de politicas microeconémicas, quanto o

agravamento da assimetria macroeconémica e de seus efeitos sobre os fluxos de comércio intra-

regional. De uma maneira geral, é possivel afirmar que os paises-membros n&o lograram conectar as
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agendas da integracdo e de politica econdmica doméstica — 0 que constituia um pressuposto da

metodologia de harmonizacgédo proposta em Las Lefias.

Os Quadros 1 a 4 abaixo resumem a evolucao das variaveis aqui identificadas durante o periodo 1992-

1994 e suas implicagBes, cabendo observar que somente no caso das estratégias empresariais

observou-se uma evolucdo positiva, ainda que limitada, tendo em vista as restricbes que lhe sao

impostas pela tendéncia dominante no caso das demais variaveis.

Quadro 1

Evolucdo das variaveis no periodo de transicdo — Desempenho macroecondmico

Argentina

Brasil

ImplicacGes

» Reducdo dréastica da inflagao

« Crescimento da inflagdo

Desequilibrio nos fluxos comerciais
(quantitativo e qualitativo)

- Retomada do crescimento

= OscilagBes nos niveis de

atividade

Impactos setoriais na Argentina
provocando reacdes: medidas
unilaterais restritivas

« Fixagdo paridade nominal
(P/US$), valorizagéo real

= Estabilizacdo, depois valorizagéo,

da paridade real (CR$/US$)

Acordos setoriais privados com
restricdo de comércio

Cresce o comércio administrado/maior
importancia do eixo setorial de
negociacao

Desequilibrio da distribuicao de custos
e beneficios.

Quadro 2

A evolucdo no periodo de transicao e politicas microecondmicas

Argentina

Brasil

ImplicacGes

Privatizacdo acelerada

« Lenta privatizagdo

Desequilibrio setoriais e horizontais
(custos de energia dos servigos
privatizados na Argentina)

» Desregulamentacéo

= Liberalizacdo dos fluxos de
investimentos

« Liberalizac¢&o dos fluxos de
investimento

= Consolidacéo da reforma tarifaria
com escalada significativa
(protecéo maior para bens de
capital e bens de consumo)

Resisténcia crescentes a reducéo das
listas de excec¢do na Argentina

« "Pragmatismo"” na politica
comercial e industrial
(restrigbesl/isencgdes, taxa de
estatistica, apoio as
exportacdes)

Politica comercial como variavel
ajuste do plano de estabilizacdo
argentino

Surgimento de novas assimetrias na
area comercial (politica de exportacédo
e importacao)
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Quadro 3

A evolucdo no periodo de transicdo - Estratégias empresariais

Descricéo

Agentes

Setores

Objetivos

» Acordos de
complementacao e
especializacao intra e
inter-firmas

« EMN com atuacgéo
prévia nos dois paises

Automobilistico

= Autopecas
= Alimentos
« Maquinas agricolas e

tratores

Especializacédo da
producéo/escala

Comércio intra-firma
Consolidagéo da posicao no
mercado ampliado

Enfrentar concorréncia das
importacdes

» Acordo de distribuicéo
com sdcio de outro
pais (unilateral ou
reciproco)

« Empresas nacionais
exportadoras

= Siderurgia / acos

especiais

= Alimentos

Autopecas

= Eletrodomésticos
- Material de construgéo

Aumento das exportacdes
para pais-sécio

Melhoria do perfil de oferta
com linhas de produtos
complementares (acordos
reciprocos)

= Investimento para
mercado ampliado

« Empresas nacionais
exportadoras
(associadas ou nédo a
firmas locais)

= Alimentos/Bebidas
- Autopecas
= Aluminio

Loucas sanitarias

= Servigos de

assisténcia médica,
seguros, previdéncia
privada, etc.

Ampliacédo de vendas no pais
host e no Mercosul

Melhoria do perfil da oferta
(investimentos em associagao)

= Acordos setoriais
privados

« Empresas nacionais
de setores
intermediarios ou de
bens de consumo

-« Petroquimica
- Siderurgia
- Téxtil

Setores oligopolizados

Administracdo do comércio
para evitar efeitos "destrutivos”
da integracéo

Protecdo contra competicdo
externa ao Mercosul

» Demanda por prote¢do

« Empresas grandes e
médias

- Setores ameacados

pela integracéo e
abertura

Defesa do market-share
domeéstico contra as
importagoes.
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Quadro 4
A evolucdo no periodo de transicdo - Demais variaveis
o Evolucéo Real . o
Variaveis - - ImplicacBes
Argentina Brasil
Vontade Politica = Sustentada, mas - Sustentada, mas com » Tensdes crescentes e perda
atracdo NAFTA divergéncias (MF x visdo estratégica do Mercosul
(estratégia Chile) MICT) e sensivel & . Mercosul mais vulneravel as
presséo industrial variacées nos planos
domésticos dos sécios e da
economia internacional
NAFTA.
Institucionalizacdo do = Baixo grau de institucionalizag&o no plano = Inexisténcia de uma visao
Processo doméstico (particularmente no Brasil) comunitaria e de mecanismos
de supervisdo das politicas
. L . . econdmicas nacionais
- Baixo grau de institucionalidade supranacional o
« Maior dificuldade para
negociar conflitos, absorver
tensdes e propor alternativas
de interesse comunitario
- Reducao da coeréncia global
do projeto
Evolucdo Economia = Permanéncia tensdes intra OCDE, mas - Crescem incentivos para
Internacional concluséo Rodada Uruguai Argentina negociar
bilateralmente com EUA e
. outros paises AL (estratégia
= Aprovagdo NAFTA Chile) P ( 9

A convergéncia destas evolucdes favoreceu a emergéncia das tensfes estruturais que atravessam o
processo e, com elas, do debate acerca da funcionalidade do projeto para as estratégias nacionais de

insercao internacional dos dois paises grandes da sub-regido.

O questionamento de funcionalidade do processo tem origem no pais sobre o qual recaem os custos da
atual assimetria macroeconémica — a Argentina. Neste pais, o bloco liberal-conservador, hegemdnico na
conducao da politica econdmica doméstica, criticou permanentemente o projeto Mercosul, defendendo
um projeto de insercdo internacional proximo do modelo chileno, que combina abertura multilateral e

preferenciacédo das relacdes com os Estados Unidos.

Por outro lado, o avango do cronograma de reducgfes tarifarias em um quadro onde o desempenho
competitivo das empresas nas relacdes bilaterais é fortemente ftributario da "assincronia de
estabilizacdo" propicia o ressurgimento da dimensao setorial e de produtos como eixo de negociacdes
privadas bilaterais e — mais recentemente — de acdes unilaterais de politica comercial de cunho

protecionista.

Na realidade, pode-se afirmar que tanto a concretizacdo de acordos setoriais privados incluindo
mecanismos de regulacdo de acesso dos parceiros do Mercosul aos mercados nacionais dos paises-
membros, quanto a adocdo de diversas medidas ndo-tarifarias de protecdo ao mercado argentino
(elevacédo da taxa de estatistica, em outubro de 1992, imposi¢édo de salvaguardas e direitos anti-dumping
contra produtos brasileiros, no dltimo ano) constituem o preco a pagar pela opgdo por uma metodologia

de integracdo baseada em "automaticidade sem coordenacgéo".
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Em tal quadro, a automaticidade sem coordenacé@o tenderia a refor¢car padrbes de comércio inter-
setorial, baseados na exploracdo de vantagens comparativas estaticas, aprofundando o comércio intra-
setorial apenas naqueles setores oligopolizados onde a liberalizagdo intra-Mercosul permite a
operacionalizacdo quase imediata de estratégias de racionalizacdo e de especializagdo entre diferentes
plantas de uma mesma empresa no espaco sub-regional. Os eventuais efeitos de reestruturacéo
industrial limitam-se a tais setores (e empresas) e os fluxos intra-setoriais manifestariam antes de tudo

um padrao de "comércio administrado" pelas empresas oligopolistas.

Os efeitos "destrutivos" de integracdo tendem a ser significativos no pais sobre o qual recaem os custos
do desequilibrio macroecondmico (a Argentina) e a liberalizac@o preferencial pode acelerar processos
de reconversdo produtiva com forte componente de desindustrializacdo, facilitados pela trajetoria
especifica de estabilizagdo macroecondmica e de reformas estruturais definidas pelo ajuste liberal na

Argentina.

Portanto, & medida em que se avancava no periodo de transicdo do Mercosul, evidencia-se que se
agrega a metodologia oficial da integracdo, algo como um processo "paralelo”, mais participativo e

protecionista, que funciona segundo uma dindmica compensatéria frente a "automaticidade sem

coordenacao".

Sobretudo, a partir de meados de 1993, a proliferagdo de atitudes defensivas da Argentina, na area
comercial, a difusdo de acordos setoriais privados de cunho "cartelizante", as dificuldades para se definir
uma tarifa externa comum para setores cujo desempenho competitivo condiciona o de toda a economia
(bens de capital e informética) e o questionamento da funcionalidade do projeto de integracdo para a
estratégia de desenvolvimento e de inser¢do internacional dos paises-membros, tais evolug¢des

convergiram para definir um quadro em que:

A Os focos de conflitos se difundiam dentro do processo, sem que 0s paises-membros tivessem as

regras e 0s meios para gerencia-los;

A As iniciativas unilaterais (oficiais) e bilaterais (privadas) de administracdo de comércio se
multiplicavam em diversos setores, colocando em questao a coeréncia global do projeto e a prépria

idéia de um processo de integracé@o aberto para o0 mundo; e

A As tensdes da fase de transicdo comprometiam as perspectivas de desenvolvimento do processo de

integracdo na direcéo de seu aprofundamento, no periodo p6s-1995.

2.2. A agenda de 1994 e as prioridades da fase de consolidacdo do Mercosul

O papel ainda decisivo da vontade politica dos Estados nacionais na evolugdo do processo confirmou-se
no segundo semestre de 1993, quando a gestdo dos conflitos e tensdes acumuladas ao longo dos trinta
meses anteriores transformou-se no foco central das negociacdes inter-governamentais. As negociagdes
traduziram estratégias defensivas de preservagdo do projeto integracionista, evitando-se a reedigdo de

iniciativas voluntaristas com longa tradigcdo na América Latina.
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Adotou-se como objetivo explicito para o periodo de transicdo a conclusédo de um regime de unido
aduaneira entre os paises-membros, entendendo-se, porém, que se trata de uma unido "imperfeita”" ou
"flexivel", na medida em que, da implementagdo em primeiro de janeiro de 1995 da tarifa externa comum
(TEC), séo excluidos cerca de 15% do universo tarifario — onde ndo se logrou a convergéncia entre o0s
niveis das tarifas nacionais. Para os produtos excluidos, ampliou-se o prazo de transi¢cdo na dire¢do da
convergéncia, estabelecendo-se o ano de 2001 para a conclus@o do processo e a fixacdo da TEC em

niveis intermediarios em rela¢@o aqueles vigentes hoje, no Brasil e na Argentina.

Neste sentido, a Decisdo n° 13/93, do Grupo Mercado Comum, apresentou, no final de 1993, um
documento denominado "Consolidagdo da Unido Aduaneira e Transi¢do para o Mercado Comum", que
formaliza a constituicdo de uma Unido Aduaneira, em 1° de janeiro de 1995, como etapa necessaria
para a constru¢do do Mercado Comum, além de dilatar o prazo de entrada em vigor deste. Ademais, o
mesmo documento define o cronograma de montagem da TEC para os produtos nela incluidos e

estabelece uma relagéo de requisitos minimos para o funcionamento da Unido Aduaneira.

Pode-se afirmar que esta relagédo corresponde a atualizacdo e a uma adaptacéo realista da extensa lista
de metas do cronograma de Las Lefias, de 1992, constituindo, neste sentido, uma agenda para as

negociacdes do Ultimo ano do periodo de transicao.

A prioridade concedida a politica comercial - e, em especial aquela referida ao comércio intra-Mercosul
— se evidencia, nesta agenda, como alias se observava no cronograma de Las Lefias, o qual ja trazia
implicita a idéia de conformacao de uma unido aduaneira ao término do periodo de transi¢do. O Quadro 5

abaixo resume os itens que compdem a agenda oficial do dltimo ano de transicéo do Mercosul.

Quadro 5

A agenda do ultimo ano da transicao

Areas de Politica Sub-Areas Temas
= Comercial = Intra-Mercosul . RestrigcBes nado-tarifarias
. Regimes aduaneiros especiais e sistemas de promocéo e estimulo as
exportagoes

. Normas administrativas para tratamento do comércio exterior

. Coordenacao e harmonizacao aduaneira

. ZFs, ZPEs e areas aduaneiras especiais

. Estabelecimento da Comissdo de Comércio do Mercosul (intra-

governamental)
= Mercosul/Terceiros . Regras de origem para produtos néo incluidos na TEC
Paises = Restricdes néo-tarifarias

. Defesa contra préticas desleais de comércio
. Regime de salvaguardas
. Negociagdes com demais paises ALADI

= Industrial = Concorréncia . Regime de defesa da concorréncia e do consumidor
= Investimentos = Tratamento nacional e ndo discriminatério para empresas de paises-
membros
= Reestruturacéo . ZFs, ZPEs e areas aduaneiras especiais
. Mecanismos e acordos de apoio ao ajuste estrutural
= Macroecondmica - Geral . Reunides de seguimento e consulta de politicas macroeconémicas
= Cambio . Mecanismos de coordenacao de politicas cambiais

Obs.: Ha trés itens que aparecem em mais de uma area (ou sub-areas) de politica, em funcéo de existéncia de interfaces.
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Com relagédo a esta agenda, a experiéncia obtida a partir da implementacéo do cronograma de Las

Lefias indica que o cumprimento das metas estabelecidas depende principalmente da capacidade de:

A Definir, de forma bastante seletiva, as prioridades, dado o baixo grau de institucionalizacdo do
processo e a escassa disponibilidade de recursos técnicos e humanos para manejar uma agenda

multipla e complexa; e

A Estabelecer, em fungdo de uma regra bastante restritiva de priorizacédo, objetivos diferenciados e
realistas para os varios itens de politica, de acordo com a pertinéncia de cada item para a meta de
constituicdo e de funcionamento de uma unido aduaneira aberta para o0 mundo, no primeiro dia de
1995. Para os itens prioritarios, segundo o critério acima, é necessario definir com precisdo o grau
de convergéncia das politicas ou dos resultados nacionais que é imprescindivel alcangar, sob pena
de comprometer os objetivos de constituicdo de uma unido aduaneira aberta. Da mesma forma, é
importante identificar os mecanismos institucionais de enforcement e gestdo dos procedimentos

definidos para a redugéo ou eliminacéo das assimetrias prioritarias.

O tema da convergéncia de politicas parece haver recebido um tratamento inadequado no ambito das
negociacdes do Mercosul: a harmonizagdo das politicas nacionais em um amplo espectro de politicas foi
eleito o mecanismo quase exclusivo de tratamento de assimetrias regulatorias. Além de partir do
diagndstico ndo comprovado — e ndo confirmado por trabalhos recentesl — da existéncia de elevadas
assimetrias regulatérias com impactos sobre a competitividade intra-Mercosul, esta eleicdo
desconsiderou a existéncia de diferentes formas de se tratar as diferencas nacionais em um processo de

integracao.

No que diz respeito a esse ultimo ponto, Kahler, em trabalho recente?, analisa as dificuldades de
harmonizacao de politica em condi¢cdes onde ndo haja forte assimetria de poder de negociagdo entre os
processos da integracdo. A eficacia da "harmonizagdo assimétrica” — a la NAFTA — em que o s6cio mais
poderoso determina a direcéo e os critérios de harmonizagdo contrasta com os impasses de uma légica
de harmonizacdo simétrica, entre paises com poder de negociacdo (e com nimero de votos nas
decisGes sobre integracao) igual ou menos discrepante. Segundo Kahler, a l6gica de harmonizacao
simétrica parece haver se esgotado, no caso da integracéo européia, em meados dos anos 80, cedendo
lugar ao mecanismo de reconhecimento mutuo das regulacdes nacionais e a competicdo regulatoria
como regras de redugdo das assimetrias. A harmonizacdo ndo foi abandonada na nova légica, mas "a
nova estratégia adotou um enfoque muito mais agndstico sobre o grau necesséario de convergéncia de

politicas e sobre as areas em que esta deveria ocorrer".

A nova estratégia acelerou fortemente o processo de integragdo, mas sua consolidacdo dependeu do

atendimento a dois requisitos, no processo de integragdo europeu:

ver item 2.3 deste trabalho.

2Kahler, N. - Régimen Comercial y Diversidad Nacional, in America Latina/Internacional - Primevera 1993 - Vol. 1 n° 1 -
FLACSO - BDls.
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A Primeiro, a adocao desta estratégia supde um acordo implicito entre os paises-membros sobre os
objetivos gerais do processo e sobre as "faixas de tolerancia" para as diferencas nacionais. Nas
palavras de Kahler, "a descentralizacdo e a competicdo tornaram-se mais aceitaveis por que 0s
limites implicitos desta competicdo estavam claras". Assim, por exemplo, "os temores de 'dumping
social' por parte de outros membros da CEE se diluiram devido a convicgdo de que todos os paises
da Comunidade aplicam variantes de um 'modelo europeu’ de producéo que oferece alta protecao (e

consideravel poder politico) ao trabalho".

A Segundo, o processo de competi¢ao institucional se d4 em um marco altamente institucionalizado,
em termos supra-nacionais, entre outros motivos para evitar que a "convergéncia competitiva se dé
em torno das normas e padrbes mais baixos" e para assegurar o efetivo funcionamento do principio

de reconhecimento mutuo.

E possivel identificar com clareza, no Mercosul, as origens de opg¢do por um modelo tedrico de
harmonizacdo generalizada de politicas domésticas com escassa institucionalizacdo nos planos
intergovernamental e supra-nacional. Estas origens se relacionam as restricdes domésticas — em todos
0s paises — a idéia de cessao de soberania (ou de soberanias compartilhadas) na area econémica, bem
como a divergéncia no ritmo e conteido da aplicacdo, no Brasil e na Argentina, das estratégias de
revisdo do modelo de industrializacdo por substituicdo de importagdes. Tais divergéncias traduzem as
percepcdes dominantes nos dois paises quanto a trajetéria de implementacéo de um novo modelo de
industrializagdo, a diretriz de insercéo internacional e ao papel da integracédo sub-regional frente a estas
duas opcdes estratégicas. Nestas condi¢des, ndo surpreende que ndo se haja obtido um consenso
genérico sobre objetivos e meios, que viabilizasse tanto a cessdo de soberania implicita na

institucionalizacao do processo, quanto a competi¢éo regulatdria entre 0s regimes nacionais.

E legitimo, no entanto, argumentar que tal consenso pode ser criado a partir da busca de convergéncia
em areas especificas, mas estratégicas, de politica, na medida em que conectam as agendas da
integracdo sub-regional, da insercéo internacional e da industrializacdo. O tema da reestruturacéo

industrial € certamente uma das questdes chave nesta perspectiva, como se analisara no item 2.3.

Um processo como o Mercosul, que evolui em meio a desequilibrios e fortes condicionantes, parece
inteiramente refratario a uma estratégia de tratamento das assimetrias de politica de tipo "maximilista’,
ou seja, voltado para o estabelecimento de politicas comuns ou mesmo para uma aprofundada

harmonizacao das politicas econdmicas nacionais.

Neste sentido, a harmonizacdo de politicas deve se limitar as areas onde isto seja fundamental para a
meta de constituicdo de uma unido aduaneira aberta, ainda assim muitas vezes restringindo-se a
harmonizacdo dos principios, orientagdes e principais instrumentos de politica, ndo se estendendo a

todos 0s mecanismos e regras que a concretizam.

Os esforcos de harmonizacdo devem se concentrar nas politicas que, além de apresentarem elevados
graus de assimetrias entre paises, tenham importantes impactos sobre a competitividade das empresas.

Além disto, tendo em vista que Brasil e Argentina vivem fases de grandes transformacgdes, no plano
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macroecondmico, mas também das regulacdes microecondmicas (privatizagdes, liberalizacdo comercial,
etc.), seria importante definir para os itens prioritarios de politica, os instrumentos e mecanismos nao-
admissiveis e aqueles nao-acionaveis pelos parceiros, no modelo do Cédigo de Subsidios do GATT.
Restringe-se, desta forma, a probabilidade de surgimento de novas assimetrias, em func¢do de

modifica¢des introduzidas nas regula¢des nacionais.

Quadro 6

Temas e regras de convergéncia para uma agenda seletiva (1994/1996)

Politica

Tema

Regra de Convergéncia

Comercial intra-Mercosul

RestricBes ndo-tarifarias

Stand-still temporéario com

prazo para eliminacao

Regras para imposi¢éo e negociagéo de
novas BNT (consulta, negociagéo e
mecanismo de solucao de
controvérsias)

Normas administrativas e
coordenacao aduaneira

Convergéncia nos procedimentos
internos e harmonizacgéo de tramites na
fronteira

Comercial com terceiros
paises

Regras de origem para
produtos excluidos da TEC

Harmonizagdo com implementacéo sub-
regional

Restrigcbes nao-tarifarias,
defesa contra préticas
desleais e regime de
salvaguarda

Stand-still temporario com prazo para
eliminag&o para BNTs que néo se
justifiguem como salvaguardas ou
defesa contra préticas desleais de
comércio (PDC)

Adocéo de cédigo comum de
salvaguarda e contra PDC (conforme
GATT), com aplicagdo nacional e
informacao/consulta aos sécios

Industrial

Tratamento nacional e ndo-
discriminacdo a empresa dos
paises-membros

Adocéo de regras harmonizadas

ZPEs, ZFs e areas aduaneiras
especiais

Stand-still e ndo autorizagdo para
expansdo destas zonas

Tratamento de "areas em reconversao”

Apoio a reestruturagdo
Industrial

Definicao de diretrizes e principios de
politica e de mecanismos néo-
admissiveis e nao-acionaveis pelos
parceiros, inclusive no tratamento a ZFs
e ZPEs

Regulacdo da concorréncia

Convergéncia de politicas, em conexao,
entre outras coisas, com a politica de
comércio exterior e de apoio a
reestruturagdo da industria

Este Quadro, ao buscar definir as areas e temas de alta prioridade, excluiu as questdes
macroecondmicas — onde 0 objetivo deve se limitar a uma convergéncia de resultados que somente
dependera das politicas domésticas, independentemente de iniciativas de coordenacdo entre paises-
membros. Isto ndo significa que a meta de criacdo de uma rotina de consulta e seguimento das politicas
macroecondmicas seja inadequada a atual fase da integracdo: ao contrario, tal meta parece bastante
realista e prové um modelo adequado de tratamento do tema, nas condi¢cdes presentes do Mercosul e a

luz do objetivo de conformacéo de uma unido aduaneira.
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Na area de politica comercial externa, as negociacdes se tém centrado na definicdo da tarifa externa
comum, das regras de origem e nas regula¢fes de areas aduaneiras especiais. A tarifa externa comum
ja se encontra consolidada para 85% do universo tarifario e as divergéncias concentraram-se em bens
de capital, informética e telecomunicacdes. A recente reunido do GMC logrou, no entanto, produzir um
consenso em torno da TEC, que tera sua moda em 14%. Para o Brasil, a estrutura da TEC apresenta
pequenas diferencas em relacéo a estrutura da tarifa nacional e, de maneira geral, a TEC "consolida, no
plano regional, a abertura comercial empreendida pelos paises (da sub-regido) ao longo dos ultimos
anos"3. Ademais, a recente decisdo brasileira de antecipar a entrada em vigor da TEC e de reduzir
aliquotas de produtos que eram fortes candidatos a participar da lista de excec¢fes deste pais (quimica

fina, eletrodomésticos, automéveis) elimina qualquer friccdo residual entre a TEC e a tarifa nacional.

As negociacdes em torno da definicdo da regra de origem e de critérios de harmonizacdo das
regulagbes nacionais sobre &reas aduaneiras especiais estiveram bastante polarizadas entre as
posic¢Bes brasileira e argentina — ambas defendendo regras mais restritivas — e a uruguaia — favoravel a
regras menos exigentes, quanto a contetddo nacional e a internagdo, no Mercosul , dos produtos gerados

nas areas aduaneiras especiais, Zonas Francas e similares.

A Reunido do GMC realizada em Buenos Aires, em agosto de 1994, chegou a solu¢Bes de compromisso
em todas estas areas de politica comercial. Foram definidos os contornos da Tarifa Externa comum, no
que se refere aos niveis minimo e maximo (0% e 20%, respectivamente), intervalos, regras para o
estabelecimento das listas nacionais de excecdo e para a convergéncia das tarifas dos produtos
excluidos da TEC, etc. Ao mesmo tempo em que serdo eliminadas as barreiras aos fluxos de comércio

intra-regionais, os paises ficardo impedidos de impor cotas a este comércio.

No entanto, um "Regime de Adequacao” estabeleceu as regras para a transicéo entre o quadro atual de
comércio, caracterizado pela vigéncia de cotas e de barreiras ndo tarifarias impostas pela Argentina nos
ultimos anos, e um regime intra-regional de livre comércio. Assim, a taxa de estatistica aplicada pela
Argentina serd extinta para as importacdes provenientes do Mercosul, a partir de janeiro de 1995,e as
cotas atualmente vigentes poderdo ser mantidas, embora as tarifas dos produtos a que elas se referem
devam ser levadas a zero. Ademais, para setores considerados sensiveis por aquele pais — como
téxteis, siderurgia, papel e celulose- a tarifa atual e a taxa de estatistica poderdo ser mantidas por quatro
anos adicionais. Nesta mesma linha, perto de duzentos produtos agropecuarios da Argentina terdo suas

aliquotas de importacao aumentadas.

Por outro lado, fixou-se em 60% o conteddo local minimo para que um produto seja considerado
originario do MERCOSUL e, portanto, se beneficie do regime de livre comércio intra-regional. Embora a
proposta argentina e brasileira tenha prevalecido na fixacdo da regra de origem, a decisdo de incorporar
ao acordo quadripartite os arranjos bilaterais negociados no ambito da ALADI pelo Uruguai com Brasil e
Argentina — CAUCE e PEC, respectivamente — corresponde a manter em 50% o indice de

nacionalizagéo exigido a produtos daquele pais. O tratamento diferenciado concedido ao Uruguai sera

3MACHADO, J.B. - Monitoramento do Processo de Integragdo no Mercosul - Relatério de acompanhamento trimestral -
Junho/1993 - Funcex, mimeo.
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mantido até o ano 2001, tornando-se as regras de origem gradativamente mais rigidas. Em 2006, serao

eliminadas as vantagens bilaterais negociadas pelo Uruguai através daqueles dois acordos.

Finalmente, a decisdo sobre as Zonas Francas e as Zonas de Processamento das Exportacdes
beneficiou diretamente as areas de Manaus e Terra do Fogo, na medida em que, de acordo com a
Decisdo 08/94 do GMC, os produtos ai gerados poderdo, até 2013, ser comercializados na sub-regido
sem pagarem a aliquota da TEC. Os bens produzidos nas demais Zonas Francas e ZPEs, existentes ou
em implantagdo, deverdo pagar a TEC para serem comercializados entre os paises-membros do
MERCOSUL.

Um balanco das recentes decisdes sugere que os paises do MERCOSUL foram capazes de produzir
solucbes negociadas para a agenda de comércio do final da transicdo. O grande mérito de tais
compromissos consiste em ter levado em consideracdo os desequilibrios gerados a partir da
intensificacdo dos fluxos de comércio intra-regional, propondo-se um regime de transigcdo a situacéo de
livre comércio baseado em uma légica compensatoria para os paises mais afetados por aqueles fluxos e

pelos desequilibrios que eles traduzem.

Tal parece ser o caso das disposi¢cdes previstas pela Decisdo 05/94, referente ao Regime de Adequacao
— gue contempla os interesses dos setores argentinos mais atingidos pelas exporta¢cfes brasileiras, nos
Ultimos anos — bem como das decisdes relativas a regra de origem e a TEC, que levam em
consideracdo a especificidade do Uruguai no contexto da integracdo, traduzindo-a na concessao de

tratamento diferenciado e mais favoravel aos produtos deste pais.

2.3. A agenda da reestruturacao industrial no Mercosul

As dificuldades para tratar, na agenda de negociagéo, temas como as restricdes unilaterais ao comércio
impostas pelos paises ameacados pela competicao intra-Mercosul reforcam a percepgdo de que algum
esforco de abordagem dos fatores estruturais que condicionam a competitividade das diferentes
industrias nacionais do mercado devera ser feito se se pretende evitar a proliferacao de tais iniciativas
unilaterais. Ao contrario do que se poderia supor, as assimetrias estruturais podem se reforcar na
medida em que se avance, no Mercosul, na convergéncia de regimes regulatérios. Nada indica que a
convergéncia de regimes leve a absorcao das divergéncias econémicas reais, em termos de padréo de
especializacdo produtiva e de niveis de renda e de produtividade. A experiéncia européia é, neste
sentido, elogliente: a adogdo da competicdo regulatéria e o reconhecimento mituo como mecanismo
principal de tratamento das diferencas nacionais se acompanhou da intensificacdo de esforcos
institucionais e da alocacdo de quantidades crescentes de recursos financeiros a programas de

reestruturagédo, muitas vezes com forte componente de desenvolvimento regional.

Ademais, alguns estudos setoriais recentes# tém evidenciado que os gaps competitivos intra-Mercosul

relacionam-se menos com assimetrias regulatérias e mais com as assimetrias estruturais e

4MOTTA VEIGA e NOFAL, B. (Coord.) - Diagnéstico de Competitividade da Industria do Mercosul - Programa BID/Mercosul
- 1994,
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macroecondmicas, tendendo a se concentrar nas primeiras, & medida em que o Brasil logre avancar em

seus esfor¢os de estabilizacéo.

No que se refere as assimetrias de origem estrutural, estas se vinculam a algumas diferencas
quantitativas e qualitativas entre o parque industrial brasileiro e os dos demais paises, que colocam a

industria brasileira em posicdo favoravel vis a vis das demais.

Sao diferencgas relacionadas ao tamanho do parque industrial, & densidade do "sistema industrial”, a
propenséo a exportar da industria, e as escalas produtivas. Relacionam-se, ainda, a dotacéo de fatores,
como a mao de obra, e a disponibilidade de recursos energéticos, bem como ao fato de que a industria
brasileira logrou manter um amplo controle sobre o mercado doméstico, apesar da liberalizagédo

comercial, viabilizando a permanéncia de ganhos de escala, tendo como base deste mercado.

O tratamento deste tipo de assimetria envolve objetivos e instrumentos especificos de politica, nao
podendo simplesmente envolver a harmonizagdo regulatdria, ja que — como se viu — esta pode inclusive
reforcar assimetrias estruturais. Caberia agregar que boa parte dos gaps competitivos da inddstria do
Mercosul em relagéo ao resto do mundo tém também origem estrutural e que, na auséncia de politicas

ativas de reestruturacéo, estes gaps tendem a se alargar.

Um dltimo argumento pode ser invocado para justificar a prioridade da agenda de reestruturacdo
industrial no Mercosul: as negociagdes dos socios da integracdo com parceiros avulsos no marco da
ALCSA visardo a criacdo de uma zona de livre comércio, o que coloca os parceiros ndo-Mercosul da
ALCSA em posi¢ao "confortavel" frente aos pequenos paises do Mercosul, que pagam um custo elevado
pela integracdo, através da TEC, das regras de origem e de um cronograma de liberalizac&o intra-
regional acelerada. Para estes paises, com a ALCSA, crescem substancialmente os custos de
oportunidade da participagdo na unido aduaneira vis a vis a alternativa — oferecida aos novos parceiros —
de uma associagéo via zona de livre comércio. Neste contexto, a conexao das agendas de integracéo e
da competitividade — através da prioridade concedida a reestruturagdo industrial — parece essencial para
gerar, para os diferentes paises do Mercosul (mas especialmente para 0s menores), incentivos positivos
para aderirem a propostas de aprofundamento da integragdo e, até mesmo, para permanecerem como

membros da unido aduaneira.

Boa parte das questdes de reestruturac@o industrial pertinentes ao processo de integracdo sdo de
ambito nacional, ou seja, podem ser tratadas por instrumentos e instituicdes nacionais, ndo havendo
necessidade de harmonizacéo de politicas. Os esfor¢os neste sentido, deveriam se limitar a obtencéo de

um triplo consenso. Os dois primeiros consensos ja foram referidos neste trabalho.

O primeiro deles envolveria os mecanismos e instrumentos nacionais de politica industrial de uso néo-
admissivel e os nao-acionaveis pelos parceiros, evitando-se, com isto, o surgimento de novas
assimetrias nesta &rea, inclusive no que se refere ao tratamento do investimento direto externo, de

zonas francas e de zonas de promocéo regional.
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O segundo consenso refere-se a definicdo e implementacdo de regras, diretrizes e mecanismos que
tornem transparentes e operacionais os instrumentos de protecdo comercial do Mercosul: Tarifa Externa
Comum, regras de origem (indice geral e especificidades setoriais muito seletivas), legislacdo contra
praticas desleais de comércio, etc. Ainda que estas regras se apliguem as rela¢des externas do

Mercosul, elas tém um impacto sobre os niveis de preferéncia concedidos dentro da Unido Aduaneira.

No plano das relagBes internas ao Mercosul, a operacdo de um sistema permanente de solucdo de
controvérsias constitui um elemento essencial do quadro institucional, principalmente enquanto os
paises-membros nao forem capazes de obter razoavel grau de convergéncia em suas politicas de
defesa da concorréncia e dos direitos do consumidor. Neste sentido, caberia ao sistema de solu¢éo de

controvérsias dirimir conflitos intra-Mercosul relativos a comportamentos de concorréncia desleal.

Consensos sub-regionais nestas duas areas aparecem como fundamentais para evitar a emergéncia de
novas assimetrias regulatorias intra-Mercosul e para evitar sobrecarregar a agenda de harmonizacéo de

politicas, o que ademais gera expectativas que certamente ndo se cumprirao.

Ha, no entanto, um terceiro consenso cuja producdo é imperativa para que se gerem as condicdes
necessarias a reversdao do quadro de deterioragdo externa e de aprofundamento dos desequilibrios

competitivos internos ao Mercosul.

Este terceiro consenso envolve tanto a necessidade de politicas horizontais convergentes - como a
politica de concorréncia, por exemplo- quanto a afirmacéo da prioridade das estratégias setoriais de
reestruturacé@o industrial dentro do processo de integracdo, bem como a definicdo de diretrizes quanto
aos objetivos gerais e especificos de tais estratégias e quanto ao uso de instrumentos de politica

voltados para o atingimento daqueles objetivos.
N&o se obtendo este terceiro consenso, abre-se espaco para:

A Iniciativas de cartelizacdo do mercado em setores cuja oferta sub-regional é concentrada;

A AcOes protecionistas unilaterais, baseadas na capacidade de pressdao de grupos domésticos,
voltadas para neutralizar as preferéncias intra-Mercosul, afetando negativamente a credibilidade do

processo de integracao; e

A Estratégias empresariais de competicdo intra-Mercosul baseadas em praticas desleais, como a
"informalizagdo”, e no ndo cumprimento de normas técnicas e das legislacdes fiscal, trabalhista e

previdencidria nacionais (eventualmente também fitossanitaria).

Em principio, programas de reestruturacdo industrial seriam indicados para setores onde o gap
competitivo externo, além de elevado, tem sua principal origem em fragilidades préprias a configuracao
(estrutural) da oferta doméstica. Quando além de elevado gap externo, o setor apresenta grau
significativo de desequilibrio competitivo intra-Mercosul, o ambito prioritario de discussédo e negociagao

dos programas setoriais de reestruturacao industrial € o sub-regional.
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Na etapa atual das negociagdes do Mercosul, o terceiro consenso deveria envolver, ademais do acordo
acerca da necessidade prioritaria de se definir um espaco de concertacao das linhas de reestruturacao

industrial:

A O estabelecimento de um quadro institucional de gerenciamento de Acordos sub-regionais de

Reestruturacéo Industrial,
A A definigdo de alguns principios para nortear o desenho e a implementagdo de tais Acordos;

A A definicdo de uma estratégia de transicao entre o quadro atual e a fase de vigéncia dos Acordos de
Reestruturagcdo Industrial. O quadro atual é dominado por medidas unilaterais de restricdo de
comércio (intra e extra-Mercosul) e por acordos setoriais de "administracdo” dos fluxos de

intercambio setoriais intra-Mercosul;

A A definichio de um modelo de financiamento dos programas dos diferentes Acordos de
Reestruturacéo, que poderia se basear no modelo do Fundo de Investimentos proposto na década

de 80, nos marcos do PICE entre Brasil e Argentina, e nunca operacionalizado.

Delineados estes elementos, os paises do Mercosul estariam em condi¢des de enfrentar os desafios da
implementacdo de um programa sub-regional de reestruturagcdo industrial, que, ainda que apoiando-se
principalmente em instrumentos e instituicdes nacionais, faria do Mercosul o espaco estratégico de

planejamento e de definicdo de prioridades.

O equacionamento destas questdes aparece como fundamental para a manutencdo e o refor¢co da
coesdo econdmica e social do Mercosul, especialmente numa fase em que o grupo sub-regional devera
administrar o processo de negociagdo com parceiros externos em torno das regras de acordos bilaterais

de livre comércio, sob a égide da ALCSA .
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3. DO MERCOSUL A ALCSA: UMA COMPLEXA TRAJETORIA DE AMPLIACAO

Na VII2 reunido do Grupo do Rio, realizada em Santiago em setembro e 1993, o Presidente do Brasil
formulou a proposta da criacdo de uma Area de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA), em um prazo
de dez anos. No VIII° Conselho de Ministros da ALADI, em 11 de fevereiro de 1994, o Ministro das
Relacdes Exteriores do Brasil apresentou formalmente a proposta, especificando que as negociacdes
respectivas seriam conduzidas no marco da ALADI e teriam como objetivo principal definir "programas
de desgravacéo linear, automatica e progressiva que abarcariam o substancial (80%) do comércio.
Segundo a concepc¢do brasileira, a desgravacdo poderia ocorrer em prazos e ritmos diferenciados,
compativeis com o grau de desenvolvimento e as particularidades do intercdmbio dos paises envolvidos.
Completariam os acordos normas referentes a clausulas de salvaguarda, solucdo de controvérsias e a

outras matérias essenciais"®.

As origens da iniciativa brasileira parecem relacionadas a um conjunto de percepcbes de ordem

geopolitica e econdmica:

A Primeiro, a preocupacao crescente com a atracdo exercida pelo NAFTA sobre paises da ALADI e do
Mercosul. Em especial, tal preocupacao relaciona-se com as iniciativas de liberalizacdo comercial
envolvendo o México (membro do NAFTA e da ALADI) e paises da América do Sul, que colocariam
aguele pais em posicao particularmente favoravel para se beneficiar dos projetos de integracdo em

curso nas Américas Latina e do Norte;

A Segundo, a persisténcia de uma agenda bilateral Brasil-EUA razoavelmente conflitiva. A inclusdo do

Brasil entre os Big Emerging Markets que sdo target da nova politica comercial americana

certamente indica que esta situagdo nao devera se alterar em futuro proximo. Este dado, aliado a
tendéncia identificada no ponto anterior, configuraria um potencial ndo desprezivel de ameaca de

isolamento do Brasil no préprio sub-continente latino-americano;

A Terceiro, esta ameaga parece se concretizar precisamente no momento em que se torna mais clara
a importancia que os mercados da ALADI tendem a adquirir para as exportacdes brasileiras de
manufaturados. Assim, a percepcdo das ameacas e das oportunidades se intensifica
simultaneamente, tanto mais que, nas novas condicdes geradas pelas diversas iniciativas de
integracdo em curso no continente americano, o potencial de crescimento das exportacdes
brasileiras para a América do Sul s6 se concretizara se o Brasil implementar uma politica externa

ativa nas relagdes com seus vizinhos®.

A ALCSA apareceu, no meio do segundo semestre de 1993, como a proposta brasileira para lidar com
os dilemas colocados pelas percepgfes acima apontadas e como a primeira acdo estratégica da

diplomacia brasileira desde o inicio do processo de integracao bilateral com a Argentina.

SCEPAL - Desarrollo reciente de los procesos de integracion on America Latina y el Caribe - LC/R. 1381, maio 1994.

6MOTTA VEIGA, P. - O Mercosul e a Liberalizagdo Comercial nas Américas: a estratégia brasileira para o continente - in REIS
VELLOSO, JP. e FRITSCH, W. (coord.) - A nova insercdo internacional do Brasil - Ed. José Olympio, 1994.
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A iniciativa brasileira, que nao foi precedida por consulta aos so6cios do Mercosul, provocou
preocupacdes e manifestacfes de descontentamento entre estes, tendo em vista as ameacgas que a
nova proposta introduzia no que se refere ao acesso preferencial dos paises-membros do Mercosul ao

mercado brasileiro.

O governo uruguaio forcou a paralisacdo das negociacbes em torno da tarifa externa comum do
Mercosul, até que o Brasil explicitasse os critérios de adesédo de outros paises da ALADI a ALCSA. A
preocupacao uruguaia é compreensivel: "os paises que eventualmente decidissem participar da ALCSA
teriam assegurado acesso preferencial ao mercado brasileiro sem, contudo, ter de arcar com 0s custos
decorrentes da adesdo a uma tarifa externa comum e da harmonizacao dos instrumentos de politica (...)
exigida pelo comprometimento com o projeto de integracio no Mercosul"’. Para uma economia pequena
e dotada de um parque industrial pouco verticalizado, os custos da participacdo da unido aduaneira
podem ser particularmente elevados, em especial tendo em conta que o Mercosul ainda ndo foi capaz
de definir diretrizes e instrumentos para viabilizar a reconversdo e a reestruturacdo industrial das
atividades econdmicas mais ameacadas pelo processo de integracdo — entre as quais se encontra parte

nao desprezivel do parque industrial do Uruguai.

A partir da reacdo uruguaia, obteve-se um consenso em torno do encaminhamento das negociacdes
para a constituicio da ALCSA. Definiu-se, inicialmente, que a Area de Livre Comércio seria negociada
"em bloco" pelo Mercosul e ndo mais por cada pais da sub-regido isoladamente, conforme previa a
proposta original do Brasil. Decidiu-se, ademais, que o0s parceiros do Mercosul estabelecerdo,
conjuntamente, preferéncias tarifarias iniciais para os possiveis socios "externos" da ordem de 50/60%,
podendo chegar a 100% no final do periodo de transicdo (10 anos). Nesta mesma linha, estabeleceu-se
gue as listas de excecao serdo comuns, devendo abranger, no maximo, 20% da pauta de comércio dos

membros do Mercosul.

Estas novas diretrizes permitiram transformar a ALCSA em um projeto dos sécios do Mercosul, a ser
operacionalizado em prazo relativamente curto, tendo em vista que a negociacdo dos acordos bilaterais
da ALADI entre paises-membros e ndo-membros do Mercosul ja era parte da agenda do Acordo sub-

regional na Ultima fase de seu periodo de transic¢ao.

Neste sentido, o potencial centrifugo da proposta brasileira — em relacdo a consolidacédo interna do
Mercosul — se atenua significativamente: o unilateralismo da proposta original cede lugar a visdo sub-
regional e o peso excessivo da logica geopolitica nacional e da preocupacgdo em neutralizar as iniciativas
comerciais mexicanas no ambito da ALADI se reduz, em beneficio de uma visdo baseada em célculos
econbmicos e comerciais de custo/beneficio, mais adequada a atual dindmica da integracdo entre os
paises da ALADI.

"MACHADO, J.B. - op.cit.
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E baseando a proposta em uma logica econdémica e comercial que ela adquire a capacidade de atrair
parceiros externos ao Mercosul. Para fazé-lo, porém, seria conveniente que a proposta da ALCSA fosse
menos timida no que se refere a itens crescentemente importantes na agenda de negocia¢do dos
acordos bilaterais de nova geracgéo, firmados no ambito da ALADI: restrito a comércio de bens, a
proposta deixa de incluir os temas de investimentos, servicgos, infra-estrutura e financiamento. Ora, dado
0 patamar de liberalizagdo comercial de que partem os acordos de integracdo de nova geragdo no
ambito da ALADI, a agenda de negociacao por eles proposta inclui tais temas e supde algum grau de

institucionalizacao dos Acordos.

O Chile, que no inicio de junho de 1994, manifestou oficialmente sua intencdo de associar-se, em regime
de ALC, ao Mercosul — ao mesmo tempo em que pleiteia sua adesdo ao NAFTA — é certamente o pais
sul-americano mais ativo na negociacao e no estabelecimento de Acordos bilaterais de nova geragéo no
ambito da ALADI.

As negocia¢des do MERCOSUL com o Chile foram iniciadas no Rio de Janeiro, em setembro de 1994,
por ocasido da reunido do Grupo do Rio e, na 6tica do agrupamento sub-regional, deverao ser norteadas
por critérios recém-definidos pelo SGT-01, envolvendo a negociacdo de tarifas, do "patriménio
histéricos" dos acordos da ALADI, das preferéncias tarifarias a serem concedidas a novos produtos e
aqueles constantes do chamado Regime de Adequacdo do MERCOSUL e das listas nacionais de

excecao.

No caso concreto de suas relagdes com os paises do Mercosul, o Chile firmou, em agosto de 1991, um
Acordo de Complementagdo Econémica com a Argentina (ACE n° 16), que "congelou" as restricdes néo-
tarifarias ao comércio bilateral vigentes no momento da assinatura e concedeu énfase a integracdo em
setores de servigos e apropecudrios, potencializando movimentos, jA em curso, de investimento e de
interpenetracdo patrimonial entre os dois paises. As empresas chilenas tém sido particularmente ativas
na compra de empresas argentinas em processo de privatizagdo e tém ocupado parcela crescente dos
mercados de diversos segmentos de servi¢os, que se desenvolvem, na Argentina, a partir de iniciativas
de desregulamentacé@o (seguros, fundos de pensao, etc.). O pioneirismo chileno na liberalizagdo dos
mercados de servi¢cos e na privatizacdo das empresas estatais voltadas para tais mercados concede
aquele pais vantagens comparativas significativas no aproveitamento das oportunidades abertas pela

transicao argentina.

O Chile é fortemente deficitario em suas relagdes comerciais com o Mercosul, estando o déficit bilateral
concentrado no intercAmbio com a Argentina e o Brasil. Com esse Ultimo pais, "o Chile expressou o
desejo de centrar as negociacbes na parte normativa da relacdo bilateral, mais do que no aspecto

tarifario, a fim de assegurar um acesso estavel ao mercado brasileiro de bens e servigos"8.

A negociacéo dos paises do Mercosul com o Chile, em torno da constituicio de uma Area de Livre

Comeércio, fornecera uma ocasido adequada para que os socios da unido aduaneira avancem nas

8"CEPAL, - op.cit.
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discussdes em torno de temas como a liberalizacdo de fluxos de servicos e de investimentos e a

desregulamentacéo intra-Mercosul.

A este respeito, vale lembrar que acordos de nova geracgédo ja firmados pelo Chile — como o acordo
bilateral com o México — estabelecem regras para a liberalizacdo das politicas de transporte aéreo e
maritimo, por exemplo. No caso de paises geograficamente vizinhos — como ocorre com 0s sdcios do

Mercosul — a liberalizagdo dos regimes regulatorios aplicaveis a servi¢os tradeables e non-tradeables

tende a desempenhar um papel particularmente relevante para que "a geografia passe a contar" no
processo de integracdo e para que se gerem os efeitos dindmicos deste, associados a reducdo dos

custos de producéo e ao aumento de produtividade nas economias envolvidas.

Uma agenda de integracéo restrita aos fluxos de comércio de bens é uma opcao sub-6tima, do ponto de
vista da geracao dos efeitos dindmicos de uma unido aduaneira, muito mais vinculados a capacidade
para induzir novos fluxos de investimentos e de financiamento e para "alavancar" os processos de

reestruturacao industrial.

Mais além da inclusdo do tema especifico de investimentos e da negociacao bilateral com o Chile, a
iniciativa de expanséo "externa" do Mercosul coloca em discussdo — também no plano das relagbes

entre os sOcios — a necesséria articulagdo entre trés agendas:

A A da liberalizagédo do comércio e investimento de bens e servicos;
A A dareestruturacdo industrial; e
A A do financiamento dos processos de liberalizacdo e de reestruturacao.

Dito de outra forma, as perspectivas de consolidacdo interna do Mercosul e de sua ampliagdo via
ALCSA colocam como principal questdo estratégica do processo, na segunda metade da década, a
capacidade para articular, nas negociacdes entre os paises da América do Sul, as agendas de
integracdo e da industrializagcédo (e do desenvolvimento), gerando um modelo de busca de convergéncia
de politicas que se distancie da harmonizagédo assimétrica que caracteriza as relacdes dos EUA com

seus parceiros do NAFTA.

Nesta oOtica, uma questdo crescentemente relevante no ambito da América do Sul refere-se ao
componente de financiamento dos processos de integracdo econdmica. Nas iniciativas de integracao
comercial na América Latina, este componente identifica-se com o Convénio de Pagamentos e Créditos
Reciprocos (CCR), cuja origem remonta ao tratado de Montevidéo de 1960 que criou a ALALC. O
Convénio sobreviveu a ALALC e inseriu-se no quadro institucional da ALADI, baseando-se na
cooperacao entre 0os Bancos Centrais dos paises-membros (e mais da Republica Dominicana) em torno

de trés componentes essenciais:

A Um mecanismo multilateral de compensagdo de pagamentos em moedas conversiveis e livremente

transferiveis;

A Um sistema de garantias; e
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A Um mecanismo de financiamento transitério dos saldos de compensacdo multilateral (o Programa

Automatico de Pagamento).

Estes mecanismos foram plenamente funcionais para a estratégia de integragcdo em um contexto onde
fenbmenos como a instabilidade macroecondmica e dos fluxos de capital (e o risco cambial a ela
associado) e a escassez de divisas recomendam uma abordagem restritiva da dimenséo financiamento.
Na realidade, este sistema expressa, no plano de financiamento, uma estratégia de integracdo
contingenciada pelos objetivos de industrializacdo por substituicdo de importagdes. Da mesma forma
que, na dimenséo comercial deste modelo de integracdo, espera-se que as importacdes provenientes da
ALADI apenas complementem a oferta doméstica — ndo concorrendo com ela — no plano financeiro,
espera-se que o esforco comercial intra-ALADI ndo demande divisas, racionadas dentro da ldgica de

financiamento da estratégia de industrializagao.

O inicio dos anos 90 marca uma série de mudancas que, se nao reduzem a funcionalidade do CCR,

explicitam as suas limita¢des:

A Primeiro, a estratégia de substituicdo de importagdes cede lugar, enquanto projeto de

desenvolvimento, a modelos de industrializagdo abertos para 0 mundo;

A Segundo, como ja viu, os novos processos de integracdo na América Latina distanciam-se do
modelo de liberalizagédo restrita da ALADI e buscam uma ampla liberalizacdo do comércio de bens

e de servigcos entre 0s parceiros;

A Terceiro, os regimes de cambio e de administracdo da conta capital alteram-se no sentido da

liberalizag&o dos fluxos de inversoes;

A Quarto, cresce aceleradamente o comércio intra-regional, bem como os fluxos de intercambio entre

aregido e o resto do mundo; e

A Quinto, a América Latina volta a receber elevados recursos privados para financiamento, boa parte

dos quais viabilizados por novos mecanismos e instrumentos securitizados.

A liberalizacdo do regime cambial e de financiamentos externos e o afluxo de capitais colocam em
discussdao estratégias alternativas para financiar a expansao do comércio e dos negécios, no plano intra-

regional, dentro de um marco menos restritivo do que aguele que moldou o CCR.

Tais estratégias deveriam levar em consideracdo que, para muitos paises latino americanos, a
estabilidade macroecondmica € uma conquista recente, ndo se podendo considerar totalmente afastada
a ameaca de recrudescimento da inflagéo, particularmente como decorréncia de uma crise do setor
externo. A necessidade de adequar o sistema de financiamento intra-ALADI as novas caracteristicas
dos processos de integracdo e dos fluxos de comércio e de investimentos, sem perder de vista a
existéncia, em alguns destes paises, de restricdes a total liberaliza¢do da conta capital, justifica 0 exame
das estratégias alternativas de transicdo entre o sistema de pagamentos atualmente vigente — CCR — e

modelos compativeis com a plena conversibilidade das moedas dos paises-membros.
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A literatura recente examina algumas alternativas que buscam flexibilizar as regras atualmente vigentes
sem, no entanto, comprometer a idéia de uma liberalizacdo gradual e compativel com restricdes
cambiais. S&0 modelos® de conversibilidade restrita geograficamente, que parecem, no entanto,
insuficientes para "alavancar' o volume de comércio e de transacdes de servicos entre os paises do
Mercosul e da América do Sul, diante da perspectiva de crescimento acelerado das economias da regido
e do intercambio intra-regional nos proximos anos. Modelos como o da Unido Européia de Pagamentos
parecem oferecer um referencial funcional mais adequado para pensar as estratégias possiveis,
principalmente se se considerar que esta Unido configurou uma estratégia de transicdo alternativa a
opcéao pela conversibilidade unilateral e que deu origem a idéia do Mercado Comum Europeu. A UEP
foi um acordo de pagamentos entre paises cujas moedas, embora estaveis, desfrutavam de
conversibilidade restrita e que funcionou como expressao institucional do compromisso dos paises da
Europa Ocidental com a liberalizagdo comercial unilateral, com a integracdo regional e com uma

reestruturacdo industrial compativel com a liberalizacao e a integracéo.

Neste sentido, ela criou as instituicbes que conferiram credibilidade ao compromisso dos paises da
Europa Ocidental com a liberalizacdo comercial e a integracdo e que incentivou a reestruturacdo da
industria européia ao longo de vetores de especializacdo que viabilizaram o crescimento acelerado dos
niveis de produtividade e rendal0. A UEP combinava um acordo de pagamentos e um sistema de
provisdo de créditos a paises deficitarios no acordo com um conjunto de regras institucionais, incluindo
um cédigo de liberalizacdo comercial entre os paises-membros e um esquema de condicionalidades

associado ao sistema de crédito.

9 Ver, por exemplo, ARAUJO JR., J.T. - A opcéo por soberanias compartilhadas na América Latina: o papel da economia
brasileira - in MOTTA VEIGA, P. - Cone Sul: a economia politica da integragdo - Funcex, 1991.

10 EICHENGREEN, B. - European Payments Union - Economic Policy n° 17, 1993.
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4. CONCLUSOES

A conclusdo do chamado "periodo de transicdo" do Mercosul, no final de 1994, justifica um balanco da
evolucdo do processo de integracdo, na medida em que tal reflexdo pode contribuir para a definicdo de
uma "agenda de consolidacdo" do projeto, para a etapa da imediata pds-transi¢éo. A iniciativa de criagdo
de uma Area de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA) ndo é neutra, do ponto de vista desta agenda
de consolidacdo interna do Mercosul, na medida em que reforca ndo sé a sua necessidade, mas
também a inclusdo, nesta agenda, de questdes estratégicas que articulem os projetos de integracéo e

de industrializacao.

No periodo de transicdo, o Mercosul combinou uma metodologia de "automaticidade sem coordenacao”
— traduzida pelo mecanismo de desgravacao tarifaria linear, automatico e universal — com uma proposta

de eliminacdo de assimetrias entre os paises-membros, especialmente as de origem regulatéria.

Esta combinacéo, aliada a fatores externos ao processo de integracdo, permitiu a integracdo comercial
avancos significativos e talvez irreversiveis, mas reforcou as assimetrias estruturais entre industrias dos
paises-membros, produzindo forte desequilibrio na distribuicdo dos custos e beneficios da integracéo

entre os parceiros.

Frente aos desafios da consolidacdo interna do projeto sub-regional e da negociacdo com novos
parceiros (em regime de ALC), a agenda do Mercosul deveria crescentemente incluir a
institucionalizacéo do processo de integracdo e o tratamento de temas estratégicos para a sua coesao

econbmica e social, como é o caso da reestruturacao industrial.

Com este tipo de agenda, os esforcos de harmonizacéo das politicas nacionais deveriam se concentrar
em &reas-chave para o funcionamento de uma unido aduaneira aberta para o mundo. Uma maior
tolerdncia com relacdo a idéia de competicdo regulatéria — previsivel na medida em que o foco da
agenda de negociacdes se volte para a reducdo das assimetrias estruturais e para a institucionalizacao
do processo — permitiria que se aplicasse o principio do reconhecimento matuo das regras e legislacdes
nacionais, desobstruindo a agenda de correcdo de assimetrias regulatdrias. Estas, muitas vezes,
mostram-se menos relevantes para o desempenho competitivo das empresas dos paises-membros do
que assimetrias geradas por fatores estruturais da industria e por desequilibrios macroeconémicos entre

0s paises-membros.

A negociacdo com parceiros "externos" ao Mercosul prové a oportunidade para que os socios da unido
aduaneira avancem nas discussdes em torno de temas como a liberalizacao dos fluxos de servicos e de
investimentos, importantes se se pretende que o processo de integracdo gere efeitos dinamicos
associados a reducdo dos custos de producdo e ao aumento da produtividade nas economias

envolvidas.
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