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Prefacio

Os autores deste livro escrevem sobre sua obra. Fazem parte do
grupo de brasileiros que colaboraram diretamente para a construgdo do
MERCOSUL. Conhecem profundamente, portanto, o objeto que descrevem
e analisam. O resultado é um trabalho rico em informagoes e que, apesar
de sofisticado na andlise das questdes econdmicas e de politica externa
tratadas no texto, aborda esses temas complexos de forma acessivel ao ndo
especialista. Sem sombra de divida, este é o ensaio mais abrangente e
atualizado sobre o MERCOSUL jd publicado no Pais.

A estrutura do livro é concebida de modo a cobrir de forma equilibrada
a génese, as institui¢des e as implicagdes econdémicas e politicas do MER-
COSUL. O processo de constru¢do do MERCOSUL € tratado na Parte 1,
os mecanismos e o arcabouco institucional da Unido Aduaneira na Parte
2, a inser¢éo do MERCOSUL no contexto das relagdes economicas inter-
nacionais do Brasil na Parte 3. A iiltima parte do livro (Parte 4), é dedicada
a um balango do caminho percorrido até hoje e a agenda dos problemas
ainda por enfrentar no aperfeicoamento desta grande obra aberta da di-
plomacia econdémica brasileira.

Sua leitura é particularmente reconfortante, quando se recorda o
ceticismo quase generalizado, fora do governo, em relagao ao cumprimento
do prazo para a inauguragéo da Unido Aduaneira no inicio de 1995. Mas,
apesar do ceticismo, a extensa agenda da estrada até Ouro Preto foi
cumprida gragas a uma feliz coincidéncia de fatores. Como registram com
propriedade os autores, muito do sucesso deveu-se a conjugagdo inteligente
do “binémio pragmatismo-ambigdo” por parte dos negociadores. Mas isso
apenas amplificou o efeito de fatores objetivos que estavam em operagdo
para viabilizar o processo. O primeiro, e essencial, neste tipo de constru¢do
institucional como o prova o exemplo da Comunidade Européia, foi o
primado do projeto politico. A estratégia de integragdo economica sub-re-
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gional como alternativa a integra¢do hemisférica proposta pelos Estados
Unidos, projeto geopolitico que foi o "leit-motiv" da agao diplomdtica que
desaguou no Tratado de Assungdo, foi apoiada ininterruptamente por su-
cessivos governos em todos os paises membros. Mas esse projeto diplomdtico
ganhou substdncia com o crescente apoio do setor privado, combustivel
essencial do processo, na medida em que, a partir de 1990, reduziram-se
progressivamente as barreiras ao comércio intra-MERCOSUL e explodiram
os fluxos de bens e servigos.

Cumpriram-se também dois pré-requisitos essenciais. O primeiro foi
a decisdo unilateral de abertura comercial tomada pelo Brasil. Nédo é
exagero afirmar, como o fazem os autores, que sem a abertura da economia
brasileira provavelmente o MERCOSUL ndo teria existido, pois teria sido
impossivel impor aos nossos parceiros o custo da convergéncia para os
niveis absurdos de prote¢do com que conviviamos até 1990. Por outro lado,
€ interessante notar que o MERCOSUL consolidou a abertura comercial.
De fato, os inimigos do MERCOSUL sdo os reaciondrios de sempre, sau-
dosos dos tempos de protecionismo, definitivamente sepultado pela Tarifa
Externa Comum. O segundo pré-requisito foi o sucesso dos programas de
estabilizagdo argentino e brasileiro, que criaram o ambiente macroecond-
mico favoravel a consolidag¢do do processo. Embora muito ainda reste por
ser feito em termos de cooperagdo e coordenagdo de politicas macroeco-
némicas no dmbito do MERCOSUL, o retorno a estabilidade deu grande
alento as negociagdes ao afastar a ameaga permanente de grandes flutua-
¢oes cambiais ou outros choques macroecondmicos possivelmente letais
para a continuidade do processo de integragdo.

O importante é, todavia, que 0 MERCOSUL seja hoje uma reali-
dade irreversivel. Q livro que o leitor tem nas mdos é uma fascinante nar-
rativa da construgdo dos alicerces dessa obra. E o fato de que MERCOSUL
HOIE foi escrito por duas geragdes de diplomatas profundamente enga-

Jados na construgdo da Unido Aduaneira é a maior garantia da continuidade

do processo de integragdo.

Winston Fritsch
Rio de Janeiro, 19 de outubro de 1995




Introducao

O processo de construgdo do MERCOSUL tem dois grandes pilares:
a democratizagdo politica e a liberalizagdo econdmica. Sem a vigéncia de
um regime plenamente democrdtico seria impossivel levar adiante esse
complexo exercicio de concessdes miituas em que a ldgica da cooperagdo
e da confianga se situa acima da l6gica da confrontagdo. Sem a liberalizagdo
econdmica a integragdo ndo assumiria seu atual vigor. Seria mais retorica
e menos concreta, ndo exibiria compromissos semestrais de redugdo de
sete pontos percentuais no nivel tarifdrio que tornaram possivel, sem qual-
quer atraso, atingir-se a meta de uma Zona de Livre Comércio. Sem aquelas
duas bases de sustentacdo, menor viabilidade ainda teria o objetivo mais
complexo de definir-se uma Tarifa Externa Comum e construir-se a unica
Unido Aduaneira em vigor no mundo em desenvolvimento.

O MERCOSUL ndo surgiu do nada. Ele evoluiu a partir do programa
de aproximacdo econdmica entre Brasil e Argentina de meados dos anos
80. Representa, entretanto, um decisivo salto qualitativo em relagdo a esse

‘processe. As diferengas fundamentais estdo ndo s6 na extensdo dos com-
promissos liberalizantes, mas sobretudo na crescente participagdo da
sociedade civil nos rumos da integragéo.

E importante ter presente que o relacionamento do Brasil com Ar-
gentina, Paraguai e Uruguai ndo se esgota na discussdo dos instrumentos
do MERCOSUL e sua implementagdo. O convivio bilateral com cada um
desses vizinhos é extremamente rico e complexo em si mesmo e ndo deve
ser considerado somente do ponto de vista da integragdo econémica. De
fato, a relagdo Brasil-Argentina apresenta temas e desafios que lhe sdo
préprios e que a distinguem da relagdo Brasil-Paraguai, que por sua vez
ndo se confunde, por diversas caracteristicas especificas, com a relagdo
Brasil-Uruguai. O MERCOSUL ndo despersonaliza os vinculos bilaterais
entre os paises que o compdem. A dimensdo bilateral e a dimensdo do
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processo integracionista convivem no mesmo espago. Desenvolver essas
duas dimensées de forma harmoniosa é uma tarefa politica particularmente
desafiadora.

Outro fator de complexidade do processo consiste no fato de que a
integragdo promovida pelo MERCOSUL tem avangado muito além da esfera
econdmica. Ela envolve de forma crescente um conjunto expressivo de
atores sociais: empresdrios, trabalhadores, jornalistas, estudantes, pesqui-
sadores, politicos. As realizagcoes atingem hoje o conjunto da sociedade.

O MERCOSUL exerce, entre outras, uma importante fungdo vitali-
zadora da sociedade brasileira. Ele é uma janela de oportunidade para
que expressivos segmentos manifestem suas aspiragées, abrindo um canal
de debates de questdes relevantes ndo so para os rumos do processo, mas
para o conjunto da sociedade. Diferentemente de outros debates de cunho
marcadamente académico, este € um debate de idéias que se processa em
torno de interesses muito vivos e concretos.

Os sindicatos trabalhistas encontram espago para discutir questoes
tais como representatividade sindical, cumprimento ou ndo de legisla¢oes
trabalhistas, niveis salariais vigentes em cada um dos quatro pafses. Os
debates vdo desde propostas extremas de igualitarismo salarial, sem levar
em conta disparidades de poder de compra em cada um dos paises, até a
elaboragdo de uma Carta Social do MERCOSUL.

Nos meios empresariais o MERCOSUL é uma caixa de ressondncia
de propostas de crescente liberalizagdo, defendidas por exportadores que
querem importar insumos a mais baixos custos, e projetos defensivos ad-
vogados por setores agricolas e industriais voltados para o mercado interno
e dotados de menor capacidade competitiva.

Negociagoes como a da Tarifa Externa Comum ddo visibilidade a
tendéncia natural de cada ator economico de ver liberalizado seu insumo
e protegido seu produto final. Al ficam transparentes tanto os limites do
livre jogo das for¢cas do mercado quanto o legitimo papel do Estado na
gestdo de conflitos entre setores e na busca de uma resultante em beneficio
do conjunto da economia.

A questdo da institucionalizagdo do MERCOSUL abriu espago para
amplo debate a respeito de soberania nacional versus poder de institui¢oes
supranacionais, vistas como fendmenos precoces na atual etapa do processo
de integragdo.

Setores mais representativos dos interesses dos consumidores e do-
tados de uma visdao mais moderna sinalizam para a prioridade que deve
receber o tema da Defesa do Consumidor, ao mesmo tempo em que setores
produtivos mais preocupados com a geragdo de capacidade competitiva
defendem a adogdo de Normas Técnicas segundo o padrdo internacional.
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Em sintese, 0 MERCOSUL incorpora esse amplo debate e lhe dd
nova dimensdo. Revigora a democracia, sem a qual ele néo teria nascido,
e estimula a competitividade, sem a qual ele ndo teria futuro.

Este livro tem a pretensdo de contribuir, como elemento de informagéo
e de reflexdo, para esse debate abrangente que, em iiltima andlise, é a
matriz definidora dos rumos da integragdo.

Ele dirige-se tanto a um piblico ndo-especializado — o que implica
a preocupagdo de explicar mesmo os conceitos e termos mais rudimentares
— quanto a um piiblico de especialistas — o que justifica as andlises mais
técnicas sobre Tarifa Externa Comum, sobre a opg¢édo Unido Aduaneira
versus Zona de Livre Comércio, sobre as rela¢des do MERCOSUL, com o
NAFTA, e com a projetada Zona Hemisférica de Livre Comércio.

A Parte 1 focaliza, com objetivos diddticos, as vdrias etapas da
integragdo e, a partir dai, analisa os seis principais objetivos do MERCO-
SUL: eliminagdo de barreiras tarifdrias e ndo tarifdrias, adocdo de uma
Tarifa Externa Comum (TEC), coordenagdo de politicas macroecondémicas,
livre comércio de servigos, livre circulagdo de méo-de-obra e livre circu-
lagdo de capitais.

Os antecedentes do MERCOSUL sdo examinados a seguir: ALALC,
ALADI, Protocolo de Expansao Econdémica (PEC) entre Brasil e Uruguai,
e o Tratado de Cooperagdo Econdémica entre Brasil e Argentina, que im-
pulsionou a diversificagdo e o aumento do intercambio em setores como
0s de bens de capital, indistria automobilistica e trigo.

No capitulo seguinte sdo focalizadas as diversas fases do periodo de
transi¢do do MERCOSUL: Tratado de Assun¢do, Cronogramade Las Leiias,
Reunido de Colénia, entrada em vigor da Unido Aduaneira, em 1°de janeiro
de 1995.

A estrutura do MERCOSUL - seus instrumentos comerciais e seu
quadro institucional — € o objeto da Parte 2 deste livro. Apresentamos uma
nogdo de como evoluiu a desgravagdo tarifdria semestralmente, com a
redugdo de sete pontos percentuais até 31 de dezembro de 1994, quando
a tarifa que cada pais do MERCOSUL cobra sobre os produtos dos demais
chegou a zero.

Explicaremos entdo o Regime de Adequagdo, que prevé, para os
setores produtivos de cada pais com maiores problemas de competitividade,
prazo adicional para adaptarem-se ao livre comércio. Sdo os casos das
listas de produtos que sé terdo tarifa zero no comércio dentro do MER-
COSUL em 1998 (listas do Brasil e da Argentina) ou 1999 (listas do
Paraguai e Uruguai).

Este é igualmente o caso dos produtos submetidos a salvaguardas
no comércio intra-MERCOSUL, que continuardo nesse regime até 1998,
Trata-se sobretudo de algumas dezenas de salvaguardas aplicadas pela
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Argentina a produtos brasileiros desde 1991. Vale lembrar que o Regime
de Adequacdo é quantitativamente pouco significativo: ndo ultrapassa 5%
do total do intercambio entre os quatro paises, o que significa que 95%
do volume total das trocas se faz com tarifa zero.

Examinamos a seguir o tema das Zonas Francas e indicamos que os
produtos provenientes da Zona Franca de Manaus e da Area Aduaneira
Especial da Terra do Fogo (onde vigoram beneficios semelhantes aos de
Manaus), quando comercializados no pais sede, obedecem a legislagdo
local, mas, ao serem vendidos para outro pais do MERCOSUL, sao con-
siderados produtos extrazona, pagando a tarifa normal, como se fossem
importados de fora do MERCOSUL. E dtil lembrar que ndo se poderdo
criar novas Zonas Francas, além das duas mencionadas e das existentes
no Uruguai.

A Tarifa Externa Comum (TEC) é objeto de cuidadosa avaliagdo,
por sua centralidade no processo. Indica-se que a TEC existe, antes de
mais nada, para equalizar as condi¢des de concorréncia e para garantir
margens de preferéncia para o produtor regional em relagdo ao produtor
de extrazona.

A concluséo é que o livre comércio sem Tarifa Externa Comum seria
prejudicial sobretudo para o Brasil: nossos produtores perderiam espago
em seu préprio mercado para produtores dos demais paises do MERCOSUL
(que importariam insumos e mdguinas a pre¢os mais baixos), ao mesmo
tempo em que muitos investidores externos se dirigiriam para os outros
paises com o objetivo de fornecer para o mercado brasileiro.

Além dessas vantagens, a TEC foi instrumental na revisdo da estrutura
tarifdria brasileira, no sentido de criar estimulos a competitividade. As
aliguotas da TEC, de um modo geral, sdo mais baixas que as da Tarifa
brasileira vigente anteriormente e, assim, trazem a concorréncia externd
para mais perto do produtor brasileiro.

Se houvéssemos renunciado a TEC, imediatamente surgiriam idéias
de rever o livre-comércio intrazona, de limitd-lo, de excetuar setores. A
leitura politica da TEC é clara: “O MERCOSUL é um processo irre-
versivel”. '

O Regime de Origem do MERCOSUL ¢ objeto de andlise detalhada.
A regra bdsica é a seguinte: considera-se origindrio da regido, e portanto
tem direito a tarifa zero, qualquer produto que tenha pelo menos 60% de
valor agregado regional. Focalizamos a seguir o principio segundo o qual,
na Unido Aduaneira — como vigora uma TEC — ndo é necessdrio aplicar
os critérios do Regime de Origem para todos os produtos, diferentemente
de uma Zona de Livre Comércio.

A andlise da estrutura institucional chama a atengao para ao fato
de que, diferentemente da Unido Européia — onde institui¢cdes intergover-'
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namentais, como o Conselho, convivem com instituicdes supranacionais,
como a Comissdo -, no caso do MERCOSUL todos os drgdos sdo inter-
governamentais e ndo supranacionais, e tomam decisbes por consenso.
Argumentamos que a supranacionalidade seria prematura no atual estdgio
do MERCOSUL e que o consenso — ao invés de bloguear o processo, como
muitas vezes tende a ocorrer — tem gerado até agora esfor¢o conjunto dos
quatro para superar impasses e buscar atender aos interesses dos quatro.
A alternativa — um sistema de voto ponderado - criaria, na atual etapa do
processo, maiores ressentimentos entre maiorias vitoriosas e minorias ven-
cidas. Em contraste, até agora, o sistema de consenso tem sido uma forca
de agregagdo.

Examinamos a seguir a personalidade juridica internacional que o
MERCOSUL passou a assumir em conseqiiéncia do Protocolo de Ouro
Preto. O Conselho do MERCOSUL estd habilitado a firmar acordos com
outros paises e, assim, a representar os governos nacionais no relaciona-
mento externo do MERCOSUL. Ndo hd supranacionalidade: o Conselho
Junciona como drgdo intergovernamental. As etapas do processo de sol ugdo
de controvérsias sdo entdo examinadas a seguir.

Um breve cotejo entre as estruturas institucionais do MERCOSUL e
da Unido Européia procura responder a algumas perguntas, tais como:
por que o MERCOSUL ndo tem Parlamento, Tribunal de Justica, nem
institui¢oes supranacionais?

A Parte 3 deste livro, dedicada ao exame do MERCOSUL e do quadro
economico internacional, focaliza os fenémenos da regionaliza¢io e da
globalizagdo, ressaltando que entre os dois, mais do que antinomia, hd
complementaridade. A regionalizagédo pode servista como uma globaliza¢do
em miniatura. Entretanto, a integragdo regional estd sujeita a um acom-
panhamento politico ausente, em grande medida, no processo de
globalizagdo. Vale aqui a imagem de que as duas podem ser vistas como
um trapézio: mas a regionalizacdo é um trapézio com rede embaixo, en-
quanto a globalizagdo ndo tem rede nenhuma. Nesse contexto sdo feitas

breves consideragcdes sobre a crise financeira mexicana de dezembro de
1994.

Sdo entdo examinados o relacionamento do MERCOSUL com a Unidio
Européia e o NAFTA, o processo em formagdo de uma Zona Hemisférica
de Livre Comércio (ZHLC) e as negociagdes com os demais paises latino-
americanos.

Sublinham-se a relevdncia e as especificidades do NAFTA. Néo ¢é
uma Zona de Livre Comércio convencional, isto é, restrita & eliminagdo
de tarifas e de barreiras ndo-tarifdrias. O NAFTA visa a coordenacdo das
politicas comerciais em seu conjunto, e prevé medidas profundas nas dreas
de investimentos, servigos e propriedade intelectual, promovendo também
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harmonizagdo de legislagdes nacionais em matérias complexas como meio
ambiente, padrées sociais e direitos trabalhistas.

Desse quadro depreende-se a dificuldade de expandir-se para outros
paises da América Latina a experiéncia do NAFTA, pois este simboliza o
niicleo do projeto de desenvolvimento do México — que mantém 70% de
seu comércio com os Estados Unidos — e desenha solugdes para um complexo
contencioso bilateral: migragdes, polui¢do ambiental e narcotrdfico. Tais
situa¢bes ndo s@o generalizdveis para o conjunto da América Latina.

Por tais razoes, entre outras, o Brasil ndo considerou como opg¢ao
politica ou econdmica vidvel a idéia de aderir ao NAFTA ou de participar
de um processo de integragdo das Américas concebido como um NAFTA
ampliado. A concepgdo brasileira, seguiu outras linhas e estruturou-se com
base na idéia de que a busca de uma maior articulagdo econdmico-comercial
com os Estados Unidos néo pressupde o abandono dos projetos de inte-
gracdo em curso na América Latina. Ao contrdrio, esses processos — entre
os quais 0 MERCOSUL ocupa lugar de destaque — contribuem para dar
aos paises latino-americanos condi¢oes mais favordveis de negociagdo com
os Estados Unidos.

O Brasil defendeu, assim, a idéia de uma Zona Hemisférica formada
a partir da convergéncia dos diversos grupos sub-regionais ja existentes,
entre eles 0 NAFTA e o MERCOSUL. Essa tese acabou por prevalecer,
sobrepujando a concepg¢do de acordos bilaterais individuais com os Estados
Unidos — que teria os mesmos problemas inerentes a adesdo ao NAFTA.
Com base nesse conceito de convergéncia dos processos existentes a idéia
da integracdo hemisférica ganhou extraordindrio impulso na reunido de
ciipula dos Chefes de Estados das Américas, realizada em dezembro de
1994, em Miami. Posteriormente, abriram-se as negociagoes para definir
com maior precisda o desenho do processo de integragdo hemisférica.

Contudo, 0o MERCOSUL é um ator importante ndo s6 no contexto
hemisférico, mas no préprio cendrio econdmico mundial. Prova disso sdo
as negociagoes em andamento entre 0o MERCOSUL e a Unido Européia,
que, partindo de um impulso politico muito claro, permitirdo estabelecer
as pautas para a liberalizagdo comercial entre as duas regides.

Igualmente no espago latino-americano o MERCOSUL tem atuado
de forma intensa, estabelecendo negociagdes para a constituigdo de dreas
de livre comércio com outros paises da regido. Nesse quadro, os entendi-
mentos com o Chile e a Bolivia sdo os que se encontram mais avang¢ados.
Esses paises ndo pretendem, entretanto, aderir ao MERCOSUL: o objetivo
comum ¢é a abertura reciproca de mercados, sem que os demais paises

latino-americanos adotem necessariamente as mesmas normas e instru-
mentos do MERCOSUL.
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A participagdo em tantas frentes negociadoras ao mesmo tempo reflete
com nitidez o cardter global e ndo-exclusivista do comércio exterior dos
paises do MERCOSUL, e do Brasil em particular. Do total das exportagoes
brasileiras, hoje, 27% destinam-se a Unido Européia, 24% a América
Latina e 21% aos Estados Unidos. Essa caracteristica é muito sauddvel e
deve ser mantida, jd que estimula o aumento da competitividade e a diver-
sificagdo da economia, ao obrigar nossos setores agricola e industrial a
terem produtos capazes de competir em vdrios mercados compradores. O
perfil globalista do nosso comércio exige a diversificagcdo dos esforcos
negociadores, que permitam aprimorar o relacionamento com todos os
principais parceiros econémicos.

A questdo da compatibilidade entre os processos regionais e as normas
multilaterais do comércio fixadas pelo GATT sdo examinadas em seguida.
Analisa-se, nesse quadro, o principio bdsico consagrado pelo GATT para
a neutralidade dos acordos regionais em relagdo a terceiros paises: um
grupo de paises pode eliminar todas as barreiras ao comércio entre eles,
desde que, nesse processo, ndo estabelega barreiras ao comércio com paises
ndo membros mais elevadas do que as anteriores.

A Parte 4 — Os resultados prdticos do Mercosul e suas perspectivas
— tem a feigcdo de consideragoes finais. No primeiro topico — Pragmatismo
e ambicdo — sustentamos que a menor carga retérica do MERCOSUL, em
comparacdo com outros esforcos integracionistas em nossa regido, pode
ser atribuida ao cardter dos anos 90, mais distantes das utopias que mar-
caram os protestos dos anos 60 e mais proximos da Década Perdida ou
da Década da Aprendizagem Dolorosa, como ficaram cunhados os anos
80. :

O exame dos resultados comerciais revela um equilibrio de beneficios
entre os paises membros. Os fatos vém desmontando a tese de que — com
uma economia de dimensdes muito maiores que o conjunto dos demais
parceiros — o Brasil pouco teria a lucrar com a integragdo. A esséncia do
argumento, que era puramente quantitativa e aprioristica, esvaziou-se ao
longo dos iltimos anos. Os parceiros do MERCOSUL, que em 1990 ab-
sorviam apenas US$ 1,3 bilhdo de nossas exportagdes, ou seja, 4,2% do
total, em 1994 jd adquiriam US$ 5,9 bilhdes, correspondentes a 14% do
total. De forma andloga, nossas importagoes origindrias do MERCOSUL
passaram de US$ 2,3 bilhoes (7% do total) em 1990, para US$ 4,4 bilhoes
(14% do total) em 1994.

A Argentina é hoje nosso segundo parceiro comercial, atrds apenas
dos Estados Unidos. Cerca de 20% das importagoes argentinas sao origi-
ndrias do Brasil - seu maior parceiro—em comparagdo com 10% origindrias
dos Estados Unidos.
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Ressalta-se a seguir que o MERCOSUL, ao abrir caminho para a
combinagédo de impulsos de liberalizagd@o comercial com estimulos de po-
litica industrial, exerce um papel diddtico sobre a economia brasileira. A
experiéncia parece afastar tanto a visdo do “liberal ortodoxo” — para quem
a simples referéncia a politica industrial jd causa arrepios e € estigmatizada
como veiculo protecionista — quanto as convicgoes do “nacionalista fand-
tico”, para quem liberalizacdo comercial é uma modalidade pérfida de
entreguismo.

O MERCOSUL tem sido um processo extremamente benéfico para
todos os seus membros. Na esfera econémica, a integragdo vai gerando
mais riqueza, mais comércio e mais investimentos, e estimula a busca de
maior eficdcia das politicas piiblicas. -

No campo politico, o MERCOSUL aparece como extraordindrio fator
de estabilidade. O sucesso do MERCOSUL a esse respeito se pode verificar
pela enorme estranheza que nos causa, hoje, a lembranga dos tempos de
rivalidade estratégica entre Brasil e Argentina, que, embora cronologica-
mente ainda proxima, jd parece pertencer a um outro mundo. O MERCOSUL
contribui eficazmente, por outra parte, para a consolida¢do do regime
democrdtico em seus paises membros. A intensidade, a fluidez, a franqueza
dos contatos entre os quatro Estados pressupdem e refor¢am, também no
plano interno de cada um deles, a convivéncia democrdtica. O engajamento
em um projeto internacional dindmico e participativo como o MERCOSUL
€ incompativel com qualquer opgdo interna que carega desse mesmo espirito
de abertura. Assim, o processo integrador externo e o processo democrdtico
interno se constroem sobre o mesmo conjunto de valores.

As perspectivas do MERCOSUL sdo o iltimo tdpico do trabalho. At
indicamos que o0 MERCOSUL ndo “cria” problemas, apenas lhes dd di-
mensdo mais visivel. Os problemas saem do banho-maria ou da gaveta e
ficam na berlinda. Ndao hd mais como escondé-los.

A atual etapa da integragdo — inaugurada em 1° de janeiro de 1995
com a entrada em vigor da Unido Aduaneira — pode ser visualizada em
torno de duas linhas de tensdo basicas.

A primeira situa-se entre a consolidagé@o dos instrumentos jda apro-
vados e a busca de novos avangos. Os rdpidos avangos do MERCOSUL
alimentam a idéia de que € preciso uma pausa. Argumentamos que ndo é
suficiente administrar o jd conquistado. O processo é regido por uma légica
do equilibrio dindmico, ou seja, uma a¢do gera a necessidade de outras
acoes e a conseqiiente ampliagdo da drea negociadora. Apesar de sua
utilidade, reconhecemos que esse principio geral ndo soluciona o dilema
de definir-se o ritmo e a profundidade mais adequados para seguir adiante
na integragdo.
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A segunda é a tensdo entre as politicas nacionais e o projeto inte-
gracionista. O avango do MERCOSUL gera novos pontos de intersegdo
entre as politicas adotadas pelos pafses, individualmente, e a normativa
comum.

Muitas vezes tais intersecoes tendem a ser tratadas como interferén-
cias indevidas nas politicas nacionais. Algo semelhante ao que se passava
quando as preocupagdes sociais eram vistas como pressoes externas sobre
a condugdo da politica economica. Embora a tendéncia geral paregca apon-
tar na diregdo da incorporagdo crescente dessa dimensédo da integragdo
aos planos nacionais de desenvolvimento, os desfechos dependerdo da
capacidade das economias nacionais superarem crises graves e desestabi-
lizadoras.

O ponto de equilibrio que se venha a encontrar dentro dessas duas
linhas de tensdo deverd determinar em grande parte o curso do MERCOSUL
nos proximos anos.
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Parte 1

:
O MERCOSUL como processo
de integraciao economica

O MERCOSUL (Mercado Comum do Sul) é um "processo de inte-
gracdo econdmica” entre Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai inaugurado
em 26 de marco de 1991, com a assinatura do Tratado de Assungéo, que
fixou as metas, 0s prazos e 0s instrumentos para sua construgao.

O que é um processo de integracdo econdmica?

E um conjunto de medidas de cardter econdmico que tém por objetivo
promover a aproximagdo € a unido entre as economias de dois ou mais
paises. Em geral essas medidas comegam com redugdes de aliquotas tarifarias
(ou seja, dos niveis de tarifas) aplicadas ao comércio entre os paises que
fazem parte do processo de integragio. Depois, sdo reduzidas as restriges
ndo-tarifdrias, isto é, outras barreiras que limitam o intercimbio, entre as
quais se incluem as proibigdes de importar determinados produtos (como
a proibicdo de importar automéveis, que vigorava no Brasil at¢ 1990) ou
as exigéncias de anuéncia prévia do Governo do pais importador (como a
que, até 1992, incidia sobre a importagio de farinha de trigo pelo Brasil).

Os processos de integracio econdmica classificam-se em diversos
tipos, como veremos a seguir, segundo o grau de profundidade dos vinculos
que se criam entre as economias dos paises envolvidos.

De acordo com a teoria do comércio internacional, o processo de
integracio mais rudimentar é a chamada Zona de Preferéncia Tarifaria.
Consiste apenas em assegurar niveis tarifdarios preferenciais para o conjunto
de paises que pertencem & Zona: ou seja, as tarifas incidentes sobre o
comércio entre 0s pafses membros do grupo séo inferiores as tarifas cobradas
de paises ndo-membros. Um exemplo deste tipo de integracio foi a ALALC
(Associagiio Latino-Americana de Livre Comércio), que procurou estabe-
lecer preferéncias tarifdrias entre seus onze membros (todos os Estados da
América do Sul, com excec¢do da Guiana e do Suriname, e mais o México).
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Um segundo modelo de processo de integracdo econdmica € a Zona
de Livre Comércio (ZL.C), que consiste na eliminagdo das barreiras tarifarias
e ndo-tarifdrias que incidem sobre o comércio entre dois ou mais paises.
Nas discussdes desenvolvidas no GATT, considera-se que um acordo co-
mercial, para ser considerado uma Zona de Livre Comércio, deve abarcar
pelo menos 80% dos bens comercializados entre os pafses membros, ou
seja, devem ser eliminadas as barreiras que atingem pelo menos 80% dos
produtos. Trata-se de uma perspectiva realista, uma vez que praticamente
todos os acordos de livre comércio no mundo prevéem, a0 menos em suas
fases iniciais, a exclusdo de certos produtos ou grupos de produtos. Um
exemplo de Zona de Livre Comércio é o NAFTA (sigla em inglés de
"Acordo de Livre Comércio da América do Norte", firmado entre Estados
Unidos, México e Canada).

Uma terceira modalidade de integragdo econdmica € a Unido Adua-
neira, que € uma Zona de Livre Comércio dotada também de uma Tarifa
Externa Comum (TEC). Quando um grupo de paises aplica uma mesma
tarifa para suas importa¢des provenientes de paises nao-pertencentes ao
grupo, qualquer que seja o produto, dizemos que estdo praticando uma
Tarifa Externa Comum (TEC). Historicamente, o caso certamente mais
famoso desse género de integracdo foi a Zollverein (que em alemao significa
exatamente Unido Aduaneira), planejada e desenvolvida na década de 1850
por Otto von Bismarck, e que proporcionou a base econdmica para a uni-
ficag@o politica da Alemanha. A Comunidade Econdmica Européia foi uma
Unido Aduaneira até 1992, quando avangou para um estdgio mais avangado
de integracdo, o de Mercado Comum. O MERCOSUL, em 1° de janeiro de
1995, tornou-se uma Unido Aduaneira.

O quarto tipo de integrag¢ao € o chamado Mercado Comum, que tem
como exemplo tnico a Unido Européia (UE). A diferenca fundamental entre
o Mercado Comum e a Unido Aduaneira é que esta dltima prevé apenas a
livre circulagdo de bens, enquanto que no Mercado Comum circulam livre-
mente também os servigos e os fatores de produgdo — capitais e mao-de-obra.
Além disso, o Mercado Comum pressupde a coordenagio de politicas ma-
croecondmicas: todos os paises devem seguir os mesmos pardmetros para
fixar suas taxas de juros e de cAmbio e para definir sua politica fiscal.

Finalmente, a chamada Unido Econdmica e Monetaria — fase ainda
ndo alcancada nem mesmo pelos paises da atual Unido Européia — € a mais
elevada etapa da integracdo. Ela ocorre quando existe uma moeda Unica e
uma politica monetdria inteiramente unificada, conduzida por um Banco
Central comunitdrio. Assim, enquanto no Mercado Comum os paises coor-
denam suas politicas macroecondmicas, na Unido Econdmica e Monetdria,
todos eles tém uma mesma politica macroecondmica. Na Unido Européia
de hoje existem, por exemplo, limites para as valorizagdes ou desvalorizagdes
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cambiais que cada pais pode praticar, mas dentro desses limites as autori-
dades econdmicas nacionais atuam livremente. Nao hd ainda uma moeda
tinica, mas apenas uma unidade monetdria comum de referéncia.

Vemos que os cinco tipos em que se classificam os processos de
integragdo podem também ser compreendidos como fases sucessivas de um
mesmo processo. De fato, cada tipo de processo de integragdo inclui todas
ns caracteristicas do tipo anterior, e acrescenta-lhe novos elementos.

A classificagdo dos processos de integragdo € importante para com-
preendermos 0 MERCOSUL e avaliarmos suas realizages em comparagao
£om outros processos em curso no mundo.

Dentro da classificagdo acima, o MERCOSUL ¢é, desde 1° de janeiro
de 1995, uma Unido Aduaneira. Naquela data, desapareceram as tarifas
incidentes sobre o comércio entre os quatro paises, € entrou em vigor a
Tarifa Externa Comum para o comércio dos quatro com o resto do mundo.

Aqui é importante fazer uma pausa para realgar uma distin¢do bésica
¢ importantissima para entender o MERCOSUL: a distin¢do entre o que
acontece no comércio intrazona, isto €, entre os quatro paises membros, e
0 que ocorre no comércio extrazona, ou seja, no intercimbio de bens entre
0s paises do MERCOSUL e o resto do mundo. No caso do MERCOSUL,
as tarifas no comércio intrazona desapareceram, enquanto as tarifas para o
comércio extrazona foram equalizadas. Assim, por exemplo, uma camiseta
exportada do Uruguai para o Brasil estd sujeita a tarifa zero, enquanto uma
camiseta exportada da Franga paga tarifa de 20% ao entrar tanto no Uruguai
guanto no Brasil. ‘

Numa Zona de Livre Comércio, os paises sO estdo obrigados em
principio a cobrar tarifa zero no comércio intrazona, mas cada um pode
fixar suas préprias tarifas para o comércio extrazona. J4 numa Unido Adua-
neira existe necessariamente uma Tarifa Externa Comum, e todos t€ém de
cobrar a mesma tarifa para um mesmo produto, quando esse produto é
importado de fora da zona. A Tarifa Externa Comum € externa, e portanto
$0 vale para o comércio extrazona, e € comum, quer dizer, € igual em todos
os paises do MERCOSUL. -

Em suma: tarifa intrazona € zero, tarifa extrazona € igual.

O MERCOSUL j4 € portanto uma Unido Aduaneira. Mas o objetivo
dos paises que o integram — e que figura no Tratado de Assuncdo — € o de
construir um Mercado Comum. Pode-se dizer, assim, que 0o MERCOSUL
é o projeto de construgdo de um Mercado Comum, cuja execugdo encontra-se
na fase de Unido Aduaneira. Nessa mesma perspectiva, a Unido Européia
€ o projeto de construgdo de uma Unido Econdmica e Monetdria que se
encontra na fase de Mercado Comum.



I

Os objetivos do MERCOSUL

O MERCOSUL é, como vimos, um processo de integragdo que tem
como meta a construgdo de um Mercado Comum. Essa meta pode ser
decomposta nos seguintes elementos basicos:

a) eliminagdo das barreiras tarifdrias e ndo-tarifarias no comércio
entre os paises membros;

b) adogdo de uma Tarifa Externa Comum (TEC);

c) coordenagdo de politicas macroecondmicas;

d) livre comércio de servigos;

e) livre circulagéio de mio-de-obra;

f) livre circulagdo de capitais.

Examinemos um a um esses objetivos.

a) Eliminagdo de barreiras tarifdrias e ndo-tarifdrias

O primeiro objetivo do MERCOSUL, a eliminagdo das tarifas e das
restrigdes ndo-tarifirias entre os seus parceiros, foi atingido em 31 de
dezembro de 1994, com algumas excegdes, que serdo gradativamente eli-
minadas, e das quais falaremos mais adiante. Ou seja, desde aquela data,
um pais pode importar produtos de outro integrante da Zona sem pagar
tarifas. Ora, como continua a haver tarifas para os paises fora do grupo,
conclui-se que os integrantes do grupo tém uma vantagem. A esta vantagem
chamamos Preferéncia Tarifdria ou Margem em Preferéncia.

A desgravagio tarifaria maior para o comércio intrazonal (i.e., entre
os paises envolvidos no MERCOSUL) € uma caracteristica essencial dos
processos de integracdo: as aliquotas tarifarias aplicadas ao comércio dentro
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da zona sdo sempre diferentes (e menores) do que aquelas praticadas com
paises fora da zona.

Esta diferenca, chamada de Margem de Preferéncia, € um dos grandes
estimulos que os paises tém para integrarem-se.

b) Tarifa Externa Comum

O segundo objetivo do MERCOSUL, o estabelecimento de uma Tarifa
Externa Comum, foi concretizado também em 31 de dezembro de 1994 —
igualmente prevendo-se algumas excegdes, que desaparecerao com o tempo.
Hoje, a importagio de um produto proveniente de um mercado fora do
MERCOSUL est4 sujeita 3 mesma aliquota tarifiria nos quatro paises.

Cumpridos esses dois objetivos basicos, 0 MERCOSUL j4 preenche
0s requisitos para ser considerado uma Unido Aduaneira. Entretanto, o
Tratado de Assuncdo estabelece ainda outros objetivos, que deverdo ser
trabalhados ao longo dos préximos anos para que 0 MERCOSUL se torne
um Mercado Comum. Trata-se da coordenagdo de politicas macroecondmi-
cas, a liberalizagdo do comércio de servigos, a livre circulagdo de
trabalhadores e a livre circulagao de capitais.

¢) Coordenagdo de politicas macroeconémicas

O objetivo seguinte é a coordenagio de politicas macroeconomicas.
A politica macroecondmica de um pais se divide em trés esferas principais:
politica cambial (taxa de cimbio da moeda nacional em relagdo ao délar
ou a um padrio de referéncia externo), politica monetdria (taxas de juros e
quantidade de moeda a ser emitida) e politica fiscal (controle dos recursos
a serem arrecadados e gastos pelo Estado).

A importancia de coordenag@o macroecondmica entre paises em pro-
cesso de integragdo fica bastante clara quando se considera a questao do
cAmbio. Num ambiente onde né@o exista coordenagdo, um pais pode, a
qualquer momento, decretar uma maxidesvalorizag@o de sua moeda, o que
estimular4 intensamente suas exportagoes e reduzird suas importagdes, cau-
sando desequilibrio na balanga comercial em desfavor dos parceiros. Estes
dltimos terdo duas opgdes: ou absorverdo as conseqiiéncias da medida e as
distorgdes decorrentes da diferenga cambial, ou promoverdo eles também
desvalorizagdes de suas moedas. Criar-se-ia, neste caso, um circuito de
"desvalorizacdes competitivas”, que poderia prejudicar a todos. A coorde-
nagdo de politicas cambiais implica que cada pais aceita limites nas
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modifica¢des que pode introduzir em sua taxa de cimbio, de modo a evitar
desequilibrios comerciais.

Quanto mais avance o processo de integragio no MERCOSUL, e
quanto mais se desenvolva a interdependéncia entre as economias dos paises
membros, mais necessdria se fard a coordenacgio de politicas macroecond-
micas — tanto por seus efeitos comerciais ja apontados acima, como por seu
impacto nos fluxos de investimento (um pafs com juros mais elevados pode
atrair mais capitais externos) e nas condi¢des de concorréncia (um pais que
cobra menos impostos incentiva os seus produtores locais, em detrimento
dos concorrentes dos outros paises membros).

Apesar de necessdria, no entanto, a coordenagao de politicas macroe-
condmicas serd certamente um processo lento, ja que implicard uma limitagao
na autonomia de cada pais para conduzir sua politica econdmica, mudanga
de grande envergadura, que ndo se pode pretender implementar em um
periodo muito curto. E preciso compreender, no entanto, que a autolimitagao
decorrente do processo de coordenagdo macroecondmica serd benéfica para
cada pais. Benéfica porque constituird um fator de disciplina na condugﬁo
das politicas econdmicas, e porque contribuird para um ambiente de previ-
sibilidade e de regras do jogo estaveis. E bom para qualquer pals por
exemplo, ter uma politica cambial estdvel, ndo importando que isso seja
uma decisdo absolutamente individual ou a decorréncia de compromissos
assumidos num processo de integragao.

d) Liberalizacdo do comércio de servigos

Paralelamente a coordenagio de politicas macroecondmicas, o MER-
COSUL deverd avangar na liberalizagio do comércio de servigos. Os servigos
sA0 um tema muito novo no cendrio das negociagdes comerciais interna-
cionais. Somente a partir de meados da década de 1980 foram ganhando
corpo, no ambito do GATT, os conceitos e métodos que permitiram dar ao
comércio de servicos um tratamento semelhante ao do comércio de bens.
No entanto, o préprio conceito de liberalizagao comercial, quando se trata
de servigos, presta-se ainda a controvérsias.

De um modo geral, entende-se que a liberalizagdo do comércio de
servigos consiste na eliminagdo das leis, normas e regulamentagdes nacionais
que discriminam o fornecedor estrangeiro em favor do fornecedor nacional
de determinado servigo, ou simplesmente proibem a sua presenca. E esse
o caso, por exemplo, do dispositivo constitucional brasileiro que restringe
a empresas brasileiras de capital nacional a exploracdo de servigos de
telecomunicagdes: a derrubada desse dispositivo pelo Congresso Nacional
representard, na pritica, um ato de liberalizagdo do comércio de servigos
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de telecomunicagdes por parte do Brasil — assim como reduzir as tarifas
para a importagdo de televisores € um ato de liberalizagdo do comércio de
bens.

O que se discute, porém, € se outras medidas, de cardter ndo expli-
citamente discriminatdrio, constituem também restri¢des ao comércio de
servicos e se devem ser eliminadas ou modificadas quanto se pretende
liberalizar esse comércio. Assim, a exigéncia da legislacio brasileira de que
os filmes publicitdrios sejam veiculados em portugués nio discrimina ex-
plicitamente o produtor estrangeiro de servicos de publicidade, mas na
prtica o afasta do mercado brasileiro. Levada ao extremo, a idéia da
liberalizagdo do comércio de servigos pode tender a pura e simples desre-
gulamentagdo da prestagdo de servigos. Desse modo, encontrar o conceito
apropriado de liberalizagio é a primeira dificuldade quando se fala de
liberalizar o comércio de servigos.

Apesar das dificuldades, o tema dos servigos figura na agenda do
MERCOSUL para os proximos anos. Ndo podemos esquecer, a esse respeito,
que os servicos correspondem a mais da metade do PIB dos paises do
MERCOSUL.: tratar dos servigos constitui, dessa forma, um imperativo para
o aprofundamento do processo de integragao.

e) Livre circulagdo de trabalhadores

Os negociadores do MERCOSUL terdo que enfrentar, ainda, a questao
da circulagiio de trabalhadores. A crescente interpenetragdo das economias
resultard, como jd estd ocorrendo, no interesse dos trabalhadores de cada
pais pelo mercado de trabalho dos vizinhos. Somente o acesso desimpedido
aesses mercados permitird que o trabalhador aproveite os frutos da integracédo
na sua totalidade. Até aqui, com efeito, o trabalhador pode beneficiar-se
apenas — embora j4 seja muito — dos empregos que 0 MERCOSUL cria em
seu préprio pais de cidadania. Mas, no futuro, o trabalhador devera ter
acesso também aos empregos que 0 MERCOSUL cria no pais vizinho. Para
que isso seja possivel, no entanto, é necessdrio um enorme esforgo de
harmonizacio das legislagdes trabalhista e previdencidria, que ja estd sendo
desenvolvido.

A participagao direta de representantes dos trabalhadores no processo
de discussio desses temas, que jd ocorre e que provavelmente sera refor¢ada
no quadro do Foro Consultivo Econdmico e Social — do qual falaremos —,
tende a criar uma press@o crescente pelo desenvolvimento de agdes facili-
tadoras da circulagio de méo de obra. Por outra parte, quando se considera
também a situacdo dos profissionais de nivel superior — igualmente inte-
ressados no mercado dos outros paises do MERCOSUL —, € necessdria,
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além da harmonizacdo de legislagdes, a facilitagdo do reconhecimento mituo
de titulos e diplomas. Atividades nesse sentido ja estdo em andamento, e a
crescente demanda da sociedade civil provavelmente forgard sua aceleragao
no curto e médio prazo.

f) Livre circulagdo de capitais

Por fim, temos o objetivo da livre circulagio de capitais. Os investi-
dores dos paises do MERCOSUL jad contam com certas facilidades e garantias
para suas aplicagoes no mercado dos parceiros, mas ainda hé boa distancia
a percorrer até a livre circulagao de capitais. Além disso, a crise financeira
mundial do inicio de 1995, com seu impacto traumatico, parece contribuir
antes para critérios de maior controle sobre os fluxos de capital do que para
uma facilitacdo desses movimentos. A liberalizagdo dos fluxos de capital
no MERCOSUL ser4, provavelmente, uma liberalizagdo bastante qualifica-
da: a tendéncia aponta para um maior controle dos movimentos de capitais
especulativos, ao lado de uma facilitagdo dos fluxos de capitais produtivos.

Percebe-se, assim, que para alcancar o estdgio de Mercado Comum
o MERCOSUL ainda terd de concretizar objetivos de grande envergadura:
a coordenagdo de politicas macroecondmicas, a liberalizagdo do comércio
de servigos e a livre circulagdo de mao de obra e capitais. Essa perspectiva
nao deve, contudo, apequenar o que ja foi conseguido. Na verdade, a Uniao
Aduaneira vigente desde 1° de janeiro representa uma massa critica de tal
ordem que por si s6, pelo préprio desdobramento de sua légica interna,
exigird, mais cedo ou mais tarde, a consecugdo desses outros objetivos, por
mais complexos que sejam. Ndao podemos nos esquecer de todas as impli-
cagdes da palavra "processo” quando descrevemos o MERCOSUL como
um processo de integracdo. Sendo um processo, 0 MERCOSUL estd sempre
acontecendo. Sempre uma nova idéia, um novo tema, um novo projeto de
acordo estd fermentando em alguma parte. E as idéias geram idéias, os
avancos geram novos avangos, num sistema dotado de organicidade e di-
namismo.

Examinando os diversos modelos de processos de integracdo e a
situacdo que o MERCOSUL ocupa nesse quadro, ¢ licito concluir que o
MERCOSUL jd alcangou patamares bem avangados de integragao, s atin-
gidos, até agora, pela Unido Européia.

A Unido Européia surge, naturalmente, como um paradigma, sempre
que se fala de processos de integragdo. Trata-se do sistema de integracéo
mais profundo, mais complexo, mais ambicioso e economicamente mais
pujante ji implementado, e seu sucesso ¢ absolutamente inegiavel, apesar
das didvidas dos "euro-céticos”. Entretanto, a Unido Européia ndo € uma
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matriz a ser fotocopiada. No é o modelo arquetipico com o qual os demais
processos de integracio t&ém que se parecer a0 maximo.

O equivoco dessa visido de uma Unido Européia arquetipica fica muito
evidente quando se véem certos comentérios sobre os prazos para a cons-
trugdo do MERCOSUL: "os prazos séo irrealistas", dizem. "Ndo podemos
querer atingir em poucos anos o que a Europa levou quatro décadas para
alcancar".

A comparagio dos tempos da Unidio Européia e do MERCOSUL muitas
vezes se faz de forma superficial. O estdgio que o MERCOSUL alcangou
em 1° de janeiro de 1995, ap6s trés anos e meio de negociagdes — o de
Unido Aduaneira —, foi atingido pelos membros origindrios da Unidio Eu-
fopéia, ndo em quarenta, mas em cerca de onze anos a partir de assinatura
do Tratado de Roma. Com efeito, os seis paises signatdrios do Tratado de
Roma, de 1957, jd haviam, em 1968, eliminado as barreiras ao seu comércio
reciproco e adotado uma Tarifa Externa Comum — em ambos os casos com
algumas excegdes, como também ocorre no MERCOSUL.

Por outra parte, ndo se pode pensar que o MERCOSUL surgiu do
nada. Na verdade, como veremos, o MERCOSUL est4 alicer¢ado sobre um
longo processo de integragio latino-americana, iniciado em 1960, e sobre
#§ iniciativas de integragdo bilateral Brasil-Argentina, inauguradas nos
anos 80.
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Antecedentes do MERCOSUL

Os antecedentes mais remotos do MERCOSUL podem ser encontrados
na cria¢io, em 1960, da Associagdo Latino-Americana de Livre Comércio
(ALALC), congregando todos os paises da América do Sul (exceto as
Guianas) e 0 México. A ALALC tinha como meta bdsica o estimulo a
industrializacdo e diversificagdo das economias dos paises latino-america-
nos, e a redugiio de sua dependéncia em relagdo as economias dos paises
industrializados. Pretendia-se atingir esse objetivo por meio da eliminagéo
das barreiras ao comércio regional, e, em decorréncia, da expansdo dos
mercados. A ALALC buscava, assim, uma mudanca no modelo de desen-
volvimento até entdo prevalecente na América Latina: economias com
produciio pouco diversificada, voltadas para o mercado dos paises desen-
volvidos.

Virios fatores, contudo, obstaculizaram o progresso da ALALC, entre
os quais se destacam a rigidez dos mecanismos estabelecidos para a libe-
ralizacio comercial, e a instabilidade politica entdo vivida na regido.

H4 que ter presente, ainda, que a experiéncia da ALALC ocorreu em
momento histérico em que as economias latino-americanas se industriali-
zavam com base no chamado processo de substitui¢io de importagdes, que
consistiu, entre muitas outras complexas caracteristicas, em maiores barreiras
tarifarias e ndo-tarifarias is importagdes, como forma de induzir o incremento
da produgio interna.

E certo que o processo de substitui¢do de importagdes teve diferentes
graus de sucesso nos paises latino-americanos, destacando-se o Brasil como
o pais que levou mais longe esse modelo e que, apesar das distor¢des, obteve
dele os melhores resultados. Esse maior éxito brasileiro pode ser atribuido
a politica governamental, mantida ao longo de décadas, de investir maci-
camente na inddstria de base (mdquinas, petroquimica, siderurgia) e em
infra-estrutura (energia, comunicagdes, transportes). O Brasil foi capaz,
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assim, de ir além do estdgio inicial da substitui¢do de importagdes, concen-
trado unicamente na inddstria de bens de consumo. A diferenca dos demais
paises latino-americanos, criou-se no Brasil um parque produtivo diversi-
ficado e competitivo.

Nesse quadro, a manutengio de tarifas de importagiio muito elevadas
aparece apenas como um elemento — importante, mas ndo decisivo, nem
muito menos suficiente — na evolugéo positiva da industrializagdo brasileira
via substitui¢do de importagdes. E incorreto dizer que o Brasil se industria-
lizou porque manteve tarifas altas. Na verdade, o Brasil se industrializou
porque manteve tarifas altas, mas também porque investiu em indistria de
base e em infra-estrutura. No inicio dos anos 80, com um parque industrial
jd maduro, o Pafs estava em condigdes de iniciar a reducio de suas tarifas,
para expor sua indistria a uma maior competi¢ao externa. Entretanto, a
necessidade de gerar superdvits comerciais muito grandes para cobrir o
servi¢o da divida externa impediu a abertura comercial naquele momento,
retardando-a por mais dez anos.

O processo de industrializagdo baseado na substitui¢io de importacdes,
hoje tdo vilipendiado e fora de moda, ndo pode ser visto, em si mesmo,
como o grande vildo da histéria econdmica brasileira. Na verdade, aquele
processo foi um instrumento essencial que tornou possivel a criagdo de
inddstrias nos chamados pafses de industrializagdo tardia. E preciso ter essa
percepcao clara do seu papel histérico. Ao mesmo tempo, é essencial ndo
ficarmos reféns desse instrumento, ttil no passado mas claramente anacr-
nico hoje. Sobretudo, deve-se ter presente que o processo de substituicdo
de importacdes desenvolvido no Brasil ndo se baseou apenas nem princi-
palmente numa politica de fechamento as importagdes. Toda uma série de
acoes de politica industrial, adotadas ao longo de virias décadas, foram
essenciais para os bons resultados da substitui¢do de importacdes.

Voltando a questdo da ALALC, o fundamental é assinalar que durante
os vinte anos de vigéncia dessa Associagdo (1960-1980), todos os paises
membros praticavam uma politica de tarifas elevadas como elemento de
suas politicas de industrializagdo via substituigdo de importagdes. A tentativa
de reduzir as tarifas no comércio entre eles ia, assim, na contra-corrente de
sua politica comercial global. Os paises s6 estavam dispostos a engajarem-se
na abertura comercial no contexto da ALALC até um certo ponto. Se
reduzissem demais suas tarifas para os demais membros da Associacdo,
suas industrias nacionais comegariam a sofrer uma indesejdvel concorréncia
— justamente aquilo que cada um buscava evitar em relagdo ao resto do
mundo, mantendo tarifas muito altas. Todos os pafses queriam abrir o
mercado dos demais para os seus produtos, mas nenhum queria abrir o seu
préprio mercado. Essa foi a principal causa da estagnagdo da ALALC.
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Ao longo de duas décadas de funcionamento da ALALC, a auséncia
de resultados concretos foi formando, perante a opinido puiblica, a imagem
da integragdo latino-americana como uma empresa quixotesca na concepgao
e invidvel na prética.

Em fins da década de 1970, contudo, procurando relangar a idéia da
integraciio sobre novas bases, os pafses membros da ALALC negociaram
um novo Tratado e criaram a Associa¢do Latino-Americana de Integracao
(ALADI), inaugurada em 1980. A ALADI tinha igualmente um objetivo
ambicioso — a total liberaliza¢io do comércio entre os onze paises membros
_ mas dotou-se de mecanismos mais flexiveis para sua consecugdo. A
principal novidade foi a admissdo e o estimulo dado aos acordos sub-re-
gionais, isto ¢, acordos de liberalizagdo comercial firmados apenas entre
um grupo de pafses membros, e nao entre 0s onze, embora respeitando
principios e conceitos comuns.

Além dessa flexibilidade, dois outros fatores contribufam, naquele
momento, para criar ambiente mais propicio a integragao latino-americana:
primeiramente, o fendmeno da redemocratizagdo, que arrebatou o con-
tinente em poucos anos; e, em segundo lugar, a crescente diversificagao
da produgdo industrial, sobretudo dos paises maiores — Brasil, Argentina
e México.

A redemocratizacio gerou estabilidade e legitimidade, e levou os
Governos a buscarem um contato mais intimos com os vizinhos, vistos jé
agora nio como pegas no tabuleiro de xadrez geopolitico, mas como nagoes
com os mesmos problemas e 0s mesmos objetivos.

A diversificagdio industrial, por sua vez, significou uma maior com-
plementaridade das economias, e permitiu que a reducdo de barreiras
tarifdrias produzisse aumento efetivo do comércio.

Sobre essa base mais promissora, os acordos sub-regionais logo se
tornaram a principal forga motora da ALADI. Ainda em 1980, firmaram-se,
ao amparo da ALADI dois importantes acordos sub-regionais de comple-
mentagio econdmica: o Protocolo de Expansio do Comércio (PEC), entre
Brasil e Uruguai, ¢ o Convénio Argentino-Uruguaio de Complementagéio
Econdmica (CAUCE). :

Brasil e Argentina também iniciaram nessa €poca a negociagdo de
preferéncias comerciais (isto €, redugdes tarifdrias reciprocas). Esse rela-
cionamento, contudo, saltou para um patamar muito mais elevado em 1986,
sob o impulso politico dos Governos Alfonsin e Sarney (que coincidiam
em ter na aproximagdo com o maior vizinho um dos pilares de suas res-
pectivas politicas externas). Naquele ano, firmou-se o Tratado de Cooperagao
Econdmica, que buscava incrementar o comércio em setores-chave para a
economia dos dois paises, especialmente bens de capital, trigo e automoveis.
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O Tratado demonstrou-se muito eficiente no incremento e diversificagdo
do comércio bilateral. .

Esse éxito criou as bases para um passo ainda mais ambicioso: em
1988, Brasil e Argentina assinavam (sempre ao abrigo do sistema juridico
da ALADI) um Tratado de Integragéo, que previa a formag@o de um Mercado
Comum entre os dois paises — incluindo a completa eliminagdo de barreiras
ao comércio (para todos os produtos, e jd ndo somente para alguns setores),
a adog¢do de uma Tarifa Externa Comum e a coordenagiio de politicas
macroecondmicas.

O movimento em dire¢do a integracdo econdmica adquiria, assim,
uma for¢a sem precedentes. Nao podiam ficar indiferentes a esse fendmeno
0 Uruguai e o Paraguai, paises que, historicamente, sempre tiveram em
Argentina e Brasil seus principais parceiros externos. Assim, ja no inicio
da década de 90, Paraguai e Uruguai negociaram sua adesdo ao processo
integrador brasileiro-argentino. Por sua vez, Brasil e Argentina decidiram,
ndo s6 confirmar os propésitos do Tratado de 1988, mantendo a integragio
como prioridade de sua atuag@o externa, como também acelerar o processo
integrador. Surgia assim o Tratado de Assungdo, assinado naquela capital
em 26 de margo de 1991. Manteve-se o objetivo de construir um Mercado
Comum e estabeleceu-se como prazo para essa tarefa o dia 31 de dezembro
de 1994, Criou-se, para designar esse projeto, o nome Mercado Comum do
Sul — o MERCOSUL.

Esse caminho percorrido desde 1960 nos permite perceber que o
MERCOSUL esta apoiado sobre uma base triplice: juridica, politica e eco-
ndmica. A base juridica é representada pela ALADI: o MERCOSUL esta
vinculado a ALADI na forma de um Acordo de Complementagio Econdmica
entre Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai, e obedece a todos os principios
¢ normas daquela Associa¢do. A base politica consiste no processo de
redemocratizag@o, vivido pelos quatro paises na década de 80, e no empenho
de seus mais altos mandatarios, ao longo dos anos, em criar e estimular um
processo de integragio. E a base economica € configurada pela crescente
diversidade e capacidade produtiva das quatro economias.

Deve-se registrar que, embora a ALALC e mesmo a ALADI nido
tenham alcancado plenamente seus objetivos, contribuiram inegavelmente
para uma iniciativa integradora mais bem sucedida, como o MERCOSUL.
E inegdvel também que o Brasil, na condigiio de pais industrialmente mais
avangado na regido, beneficiou-se dessa integragio, mesmo em suas fases
mais incipientes e menos profundas.

Vejamos agora quais as razdes — internas e externas — que condicionam
a op¢do politica brasileira em favor do MERCOSUL.
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O primeiro fator que estimulou a decisdo de criar o MERCOSUL
resulta da natureza, da geografia. Sdo quatro paises vizinhos, com uma
fronteira viva, isto €, onde os contatos entre as populacdes dos dois lados
sdo muito densos (tanto nas fronteiras do Brasil com os outros trés paises,
quanto nos limites entre Argentina e Uruguai e entre Argentina e Paraguai).
Nao h4 grandes obstaculos naturais na regido limitrofe. Ao contrdrio, trata-se
de fronteiras extremamente permedveis. Por isso, o comércio flui com
relativa facilidade através de um sistema de transporte que, embora esteja
longe dos padroes mais eficientes, assegura fluxo satisfatério de mercadorias.

Além disso, ndo hd rivalidades étnicas, nem culturais, nem religiosas
entre os paises. A ultima experiéncia de conflito militar entre os paises da
regido — a Guerra do Paraguai — ja conta com bem mais de um século de
distancia (1864).

As rivalidades politicas, por sua vez, dissiparam-se de forma marcante
com o fim dos regimes militares, a partir de meados dos anos 80. Esta
mudanc¢a politica foi, como vimos, essencial para o avango concreto e
dindmico da integracdo Brasil-Argentina e para o langamento do MERCO-
SUL. :

O MERCOSUL nao seria possivel com a sobrevivéncia de regimes
militares na regido. Estes tendem a reger-se pela légica da confrontagao,
onde o ganho de um pais é sempre visto com suspicdcia, pois € associado
imediatamente a uma perda no outro pais. Esta I6gica corresponde, na teoria
das Relagdes Internacionais, ao chamado Jogo de Soma Zero (o que um
parceiro ganha € sempre igual ao que o outro perde). Esse jogo € incompativel
com a integracdo, que se rege pela l6gica da cooperacdo politica e da
crescente interdependéncia econdmica entre 0s parceiros.

Por vezes, ainda hoje, ouvem-se e léem-se certas andlises sobre o
MERCOSUL baseadas na légica da confrontagdo e do Jogo de Soma Zero.
Essa percepcdo resulta diretamente da incapacidade de ver a relag@o entre
os paises como uma relagdo cooperativa.

E preciso ver que, nas relagdes econdmicas entre os paises do MER-
COSUL, a légica da confrontacio estd ultrapassada. Nao serve para entender
os fendmenos do presente nem para buscar solugdes aos seus problemas.
Anula-se a si prépria. O tnico apelo da visdo confrontacionista é que ela
torna o mundo mais facil de entender: aliados e inimigos, vitérias e derrotas,
trincheiras — ou tarifas — demarcando com precisdo os campos opostos. Mas
o confrontacionismo s6 pode levar ao isolamento e a estagnagao.

Assim, um conjunto de fatores favordveis a integracdo — fronteiras
vivas, auséncia de conflitos étnico-culturais, desaparecimento das rivalidades
politicas gragas ao fim dos regimes militares e o advento da democracia —
explicam, em grande parte, a emergéncia do MERCOSUL como uma opg¢io
natural para o Brasil.
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Apesar da importancia de tais fatores, as razoes de ordem econdmica
= nacionais e internacionais — falaram igualmente alto para explicar a emer-
géncna do MERCOSUL. Quais foram essas razoes?
X No plano interno, tomou vigor, a partir de 1990, o processo de libe-
ralizagdo do comércio exterior brasileiro — que se iniciara, de forma ainda
timida, como um processo de revisao tarifaria em 1986. Viviamos naquela
€poca em uma economia extremamente fechada. Varios produtos tinham
Sua importagdo proibida. Outros estavam sujeitos a tarifas de mais de 100%,
que equivaliam a proibi¢do de importar. As importagGes permitidas eram
controladas de forma severa. Em 1990, inaugurou-se um processo de mu-
danga profunda na politica brasileira de importagdes.
E muito importante ter presente este fendmeno de abertura da economia
brasileira. Sem ele, provavelmente, 0 MERCOSUL nio teria ocorrido ou
poderia até ocorrer, mas apenas como um processo de integragdo de fei¢des
cludentes e ndo da forma aberta como vem se desenvolvendo.
! A liberaliza¢do do comércio exterior brasileiro é também importante
para compreender a chamada fungio didatica que o MERCOSUL desem-
penha no comportamento dos agentes econdmicos (sobretudo empresérios).
O MERCOSUL promove um ritmo de liberalizagio do nosso comércio
Iﬁitrazonal maior do que aquele aplicado aos nossos demais parceiros fora
desta darea de integrac@o. De fato, entre 1990 e 1994, as tarifas brasileiras
atravessaram dois processos diferentes: no comércio com o MERCOSUL,
as tarifas foram caindo de forma acentuada, até atingir 0%. No comércio
com o resto do mundo, a queda deu-se de forma menos pronunciada, mas
lambém profunda e continua: a tarifa média para importagdes do resto do
mundo caiu de 35% em 1990 (com vdrios produtos com importagao proibida)
para 14% em 1994, sem qualquer proibi¢ido de importar.

A liberalizacdo mais rdpida no ambito do MERCOSUL serviu para
preparar o empresdrio brasileiro para os efeitos que ele passou a enfrentar
a medida que reduziamos as tarifas aplicadas ao nosso comércio com o
resto do mundo. O MERCOSUL jd vem estimulando, assim, um processo
de ajustamento industrial que ndo ocorreria na sua auséncia (isto é, mais
racionalidade produtiva, menores custos, mais eficiéncia econémica). Ao
mesmo tempo, o processo de integracdo incentivou as empresas brasileiras
a buscarem mercados externos como alternativa ao mercado doméstico. O
MERCOSUL proporciona, assim, uma excelente oportunidade para que o
setor produtivo brasileiro se internacionalize em maior medida, procurando
compradores e fornecedores externos, expondo-se a concorréncia de fora,
criando estratégias de insercdo transfronteirica, formando parcerias com
empresas estrangeiras, diversificando investimentos — em suma, acostuman-
do-se a viver em uma economia mais aberta.
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Faz-se claro que a diretriz do MERCOSUL - uma integragéo aberta,
ndo-excludente — estd em sintonia com a evolu¢do da economia brasileira.
Uma evolugio que — procuramos mostrar — ndo significa uma alienada visao
do passado, nem uma escravizacao a este. Na Parte 3, procuraremos ver se
essa integrac@o estd em sintonia com 0s atuais ventos da economia inter-
nacional.



v
O periodo de transicao

~ Em 26 de margo de 1991, com a assinatura do Tratado de Assungao,
iniciou-se o "perfodo de transi¢do" do MERCOSUL, assim definido pelo
pr Oprio Tratado. Esse periodo se estendeu até 31 de dezembro de 1994, e
foi caracterizado por dois elementos basicos: o desenvolvimento do pro-
grama de desgravagio tarifdria e a negociagiio dos instrumentos de politica
ercial comum. A finalizagdo daquele programa e a aprovagdo desses
nstrumentos permitiu que 0 MERCOSUL passasse a constituir, em 1° de
neiro de 1995, uma Unido Aduaneira, encerrando-se assim o periodo de
'=~ nsicdo, e iniciando-se uma nova etapa, que tem sido qualificada como
"periodo de consolidagdo da Unido Aduaneira”.
, L Num espaco de trés anos e nove meses, portanto, 0 MERCOSUL
Ty sformou se, de um simples projeto, existente apenas no articulado do
ado de Assungdo, em um esquema de integracdo complexo e operativo.
'_“ se periodo pode ser dividido em trés fases distintas:

Primeira fase: do Tratado de Assunc¢ao ao

Cronograma de Las Lenas
(marco de 1991 a julho de 1992)

A primeira fase do periodo de transicdo, iniciada com a assinatura do
ado, constituiu uma fase de "esquentamento de motores”. Os érgios
responséveis pela condugiio do processo realizaram suas primeiras reunides
¢ adquiriram sua dinamica prépria de funcionamento.

Ao mesmo tempo, a dimenséo e as exigéncias do processo integrador
jam sendo rapidamente apreendidas pelas sociedades civis. Tratou-se, na
verdade, de um perfodo de absorgio da idéia do MERCOSUL pelos setores
empresariais e pelas sociedades civis em geral.
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A partir da assinatura do Tratado foi colocado em marcha o programa
automdtico de liberalizaciio comercial. Esse programa consistia em uma
reducido semestral de 7% em todas as tarifas incidentes sobre produtos
comercializados entre os quatro paises — partindo ja de uma redugéo inicial
minima de 47%. (Note-se bem: reducdo de 47%, e ndo de 47 pontos
percentuais.) Assim, suponhamos que a tarifa argentina para a importagao
de uma geladeira fosse de 20% antes da assinatura do Tratado. No dia 26
de marco de 1991, essa tarifa foi reduzida, para o comércio com os demais
paises do MERCOSUL, a 10,6%, ou seja, 20 menos 47% de 20. A partir
dai, no final de cada semestre, subtrafa-se de cada tarifa o equivalente a
7% da tarifa inicial, no caso 7% de 20, ou 1,4. Seguindo o mesmo exemplo,
a tarifa reduziu-se a 9,2% em dezembro de 1991, 7,8% em junho de 1992,
6,4% em dezembro de 1992, e assim por diante.

Esse mecanismo era inteiramente automadtico, isto €, as redugdes de
tarifas ocorriam inapelavelmente, sem nenhum tipo de renegociac¢do. Além
disso, o sistema cobria todos os produtos, salvo aqueles inscritos pelos paises
em uma lista de excegdes. A cada final de ano, parte dos produtos da lista de
excegdes de cada pafs era incorporada ao processo de redugdo tarifaria.

O programa de desgravagao tarifdria teve um efeito imediato sobre o
volume de comércio entre os quatro paises, induzindo um incremento ex-
traordindrio do intercambio. De forma acelerada, as empresas incorporaram
a "dimensdo MERCOSUL" em seus planos e proje¢des. Entretanto, o inte-
resse pelo projeto de integragdo ndo ficou restrito ao circuito empresarial.
Ao contrario, o MERCOSUL logo apareceu como tema de semindrios,
debates académicos, artigos de imprensa — inclusive nas publicagbes nao-
especializadas — e de conversas do dia-a-dia, mesmo de pessoas normalmente
pouco interessadas em comércio internacional e politica externa.

A resposta das sociedades ao projeto langcado pelo Tratado de Assun-
¢do, sob a forma de interesse imediato e crescente, chama a atengdo para
um fendmeno talvez insuficientemente percebido: o MERCOSUL atendeu
a uma demanda que ja existia quando do seu surgimento, uma demanda
por integragdo que as sociedades brasileira, argentina, paraguaia e uruguaia
ja abrigavam, e que subitamente encontrou um objeto concreto e pode
realizar-se. Tem-se aqui, possivelmente, um dos principais fatores do avango
que o MERCOSUL alcangou em espago de tempo tdo limitado.

Segunda fase: do Cronograma de Las Leiias a
Reuniao de Colonia (julho de 1992 a janeiro de 1994)

A segunda fase iniciou-se em julho de 1992, com a aprovagao do
denominado "Cronograma de Las Lefas". Esse instrumento sistematizava
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s tarefas que teriam que ser cumpridas para o cumprimento dos objetivos
" do MERCOSUL, cobrindo as mais diversas dreas, desde a politica agricola

‘¢ 0s assuntos aduaneiros até as questdes trabalhistas. O "Cronograma de

Las Lefas" permitiu visualizar de forma orgénica tudo o que estava por ser

feito. Muito mais do que uma simples ferramenta burocratica, o Cronograma

gonstituiu um importante sinal politico, uma prova de confianga no processo
de integracdo, a0 mesmo tempo que o confirmava como um desafio de
grandes proporgoes.

" Nessa etapa surgiram, contudo, as primeiras dificuldades concretas
no avango do MERCOSUL.

i De fato, os setores produtivos que se sentiam ameagados pelas pers-
pectivas do processo de integragao comegaram a pressionar seus Governos
por uma desaceleragdo das negoc1agoes e do programa de liberalizagao
comercial. No caso brasileiro, € bem verdade que as contestagoes a
marcha do MERCOSUL foram muito menores do que se previa: imagi-
nava-se que sobretudo o setor agrl’cola apresentaria grandes resisténcias
0 Processo, ao ver-se exposto a concorréncia de produtos agropecudrios
‘mais competitivo, sobretudo de produtos argentinos. No entanto, a grande
maioria dos produtores agricolas brasileiros absorveram a nova situagio
decorrente do MERCOSUL, e aceitaram o desafio sem opor obstdculos.

- Essa atitude demonstrou-se acertada. Longe de arrasar a agricultura da

regiao Sul do Brasil, o MERCOSUL serviu de estimulo para a recapa-
citagdo desse setor.

O setor industrial brasileiro ndo deixou de apresentar certas reservas
a0 processo, nio por sentir-se ameagado pela concorréncia dos outros trés
soOcios, mas porque lhe preocupava o rumo que iam tomando as nego-
ciagdes da Tarifa Externa Comum (que em 1995 viria substituir as tarifas
nacionais cobradas sobre as importagdes provenientes de paises nao-
membros). De fato, ja em dezembro de 1992 os Presidentes dos quatro
paises, reunidos em Montevidéu, estabeleciam que a TEC teria, como
nivel méximo, 20%. A época, vérios setores industriais brasileiros esta-
yvam resguardados da concorréncia externa por tarifas mais elevadas,
especialmente os de bens de capital, informdtica, automéveis e brinquedos.
Assim, embora ainda ndo se houvesse acordado a TEC para todos os pro-
dutos, ja se sabia que, com o MERCOSUL, vdrios setores brasileiros
passariam a gozar de uma protegdo tarifaria significativamente menor no
gomércio com o resto do mundo.

As maiores resisténcias ao processo, contudo, nasceram no setor in-
dustrial argentino. A industria desse pais via-se subitamente exposta a intensa
e eficaz concorréncia da inddstria brasileira. Néo s¢ as tarifas se reduziam,
em virtude do programa de liberaliza¢dao comercial do MERCOSUL, como
também duas outras circunstincias favoreciam o ingresso de produtos bra-
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sileiros na Argentina: a sobrevalorizacdo do peso argentino, barateando as
importagOes; e a conjuntura recessiva vivida entdo pelo Brasil, com a con-
tracdo da demanda interna e a conseqiiente busca de mercados externos
para compensé-la. Deve-se acrescentar a esse quadro, ainda, a defasagem
tecnoldgica e a obsolescéncia de muitas indistrias argentinas nessa época,
tornando-as pouco competitivas em relagio a inddistria brasileira, mais mo-
derna e mais dindmica em diversos ramos.

Assim, a conjugac¢do de diversos fatores produziu, nos anos de 1991
e 1992, um enorme superdvit brasileiro na balanga bilateral com a Argentina.
Essa situagdo ameagou produzir uma desaceleragdo do processo, ou mesmo
uma mudang¢a de rumo. Os Governos, no entanto, foram capazes de resistir
as pressoes nesse sentido, e preservar a concepgiao do MERCOSUL em sua
integridade.

O éxito em afastar as idéias de esfriamento ou mudanga no processo,
no entanto, ndo deve ser creditado apenas a vontade politica dos Governos.
Ao longo dos anos de 1991 e 1992, vinha surgindo o que se pode chamar
uma rede de interesses transfronteiricos no MERCOSUL. Os setores pri-
vados dos quatro paises se estavam ligando por lagcos mais complexos e
profundos do que a simples troca de mercadorias. O estabelecimento de
"joint-ventures" e outros tipos de associa¢des interempresariais, 0s novos
investimentos visando a atender ao mercado em ampliagéo, a redistri-
bui¢do das etapas do processo produtivo em diferentes paises (por
exemplo, uma empresa que produz autopegas no Brasil e monta o veiculo
na Argentina), todos esses fatores jd criavam uma grande interdepen-
déncia entre o parque produtivo dos quatro paises. Inimeras empresas
detectavam no MERCOSUL excelentes oportunidades de negécios e se
engajavam no processo, formando uma maioria silenciosa que contraba-
lancava as queixas dos setores descontentes, e proporcionava a massa
critica para a continuag¢@o do processo.

A propria evolugdo do comércio bilateral Brasil-Argentina foi esva-
ziando as criticas e acalmando os pesadelos. Em 1993, o intercimbio de
mercadorias entre os dois paises jd apontava para o equilibrio. Naquele ano,
embora o Brasil mantivesse um superdvit considerdvel, as importa¢des
brasileiras de produtos argentinos cresceram 50%. Essa reversio se explica,
antes de mais nada, pela entrada de um importante item na pauta de expor-
tagdes argentinas para o Brasil — o petréleo. Mas também hd que ter presente
que, com o tempo, 0s setores produtivos argentinos foram encontrando seus
nichos de competitividade no mercado brasileiro e incrementando suas
exportagdes — ou, olhando do outro ponto-de-vista, vdrios setores brasileiros
foram descobrindo as vantagens de adquirir seus insumos e matérias-primas
na Argentina. Estabelecia-se, assim, um equilibrio dindmico, em que as
vendas tendem a crescer de parte a parte, em ritmos alternados — situa¢do
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que se mantém até hoje. Para esse equilibrio, tém colaborado tanto as forgas
do mercado quanto as agdes de Governo (como a decis@o brasileira, em
fins de 1992, de passar a importar petréleo argentino).

Nio obstante, a discussio do desequilibrio na balanga comercial ja
havia transbordado para um terreno bastante mais vasto: o da coordenagio
de politicas macroeconémicas.

Em 1993, a divergéncia entre os indicadores econdmicos era, de fato,
gritante: a inflagdo brasileira atingira o patamar de 40% ao més, enquanto,
na Argentina, a taxa mensal ndo ultrapassava 1%. O Paraguai mantinha-se
em faixa semelhante a da Argentina, e a inflagdo uruguaia beirava os 4%
mensais. Essa discrepancia tinha evidentemente um efeito pratico sobre os
fluxos de comércio, ja que o peso argentino mantinha um poder de compra
estdvel, o que estimulava as importagdes, enquanto a permanente deterio-
ragio do poder de compra do cruzeiro mantinha desaquecido o mercado
interno e levava a busca de mercados externos. Mas esse efeito pritico da
distancia entre as taxas de inflagdo ndo deve ser superestimado. O que
importava nio eram tanto as taxas de inflagdo, mas o fato de que o mercado
argentino estava em expanséo, e o mercado brasileiro estagnado.

Além disso, enquanto o Brasil mantinha uma politica cambial neutra
—isto é, a moeda brasileira, digamos o cruzeiro, era diariamente desvalorizada
na mesma proporgio que a inflagdo —, a Argentina, em virtude da paridade
peso-ddlar vigente, por lei, desde abril de 1991, sustentava politica de
apreciagio constante do peso (jd que a inflagéio, ainda que pequena, nao era
compensada com desvalorizagdes da moeda). Essa politica argentina bara-
teava as importagdes, a0 mesmo tempo em que a politica brasileira evitava
que a inflagdo corroesse a competitividade dos exportadores.

Nesse quadro, qualquer lado poderia atribuir a situagdo macroecono-
mica do outro a culpa pelo desequilibrio na balanga comercial. Para superar
0 impasse, comegou-se, no segundo semestre de 1993, a estudar um meca-
nismo de coordenagiio de politicas cambiais, como primeiro passo, num
esquema de coordenag@o mais ampla das politicas macroecondmicas. En-
tretanto, ji em 1994, com o advento do Plano Real, a redugdo das
discrepancias entre os indicadores macroeconémicos fez menos premente
o estabelecimento desse tipo de mecanismo.

Convém observar que em nenhum momento, mesmo no auge das
diferencas entre a situagdo macroecondmica brasileira e a argentina, houve
o risco de que o Brasil "exportasse" sua inflagdio para a Argentina — ameaga
que a imprensa propalava com certo sensacionalismo. Nunca houve tal risco
por duas razdes: primeiro, porque as exportagdes brasileiras paraa Argentina,
embora grandes, ndo representavam mais de um quinto do total das impor-
tagdes argentinas, e correspondiam a apenas cerca de 3% do PIB daquele
pafs, ou seja, a participagdo dos produtos brasileiros no mercado argentino
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era relativamente pequena; segundo, € mais importante, em virtude da
prépria politica cambial brasileira a época, que evitava que a inflagdo interna
fosse repassada para o prego dos produtos exportados (o preco dos produtos
subia em cruzeiros, mas mantinha-se estivel em dolares).

A inflag@o brasileira s6 teria sido "exportada” para a Argentina numa
situacdo completamente diversa: se a taxa de cidmbio brasileira estivesse
defasada (e assim o prego dos produtos subisse em moeda nacional e também
em dolares) e se os produtos brasileiros tivessem uma participagdo maior
no mercado argentino. Nessa situagdo, o aumento do preco em moeda
nacional no mercado brasileiro acarretaria automaticamente o aumento do
preco em pesos no mercado argentino, para uma grande quantidade dos
produtos ofertados nesse mercado — produzindo, portanto, inflacdo. (Em
todas essas consideragdes, estd-se pressupondo que o pais importador man-
tém uma paridade rigida entre sua moeda e o délar.)

Nota-se que dos dois fatores apontados — participacdo no mercado e
politica cambial — o segundo é mais relevante, Ja que uma politica cambial
neutra (desvalorizagdo igual a inflagdo), adotada pelo pais exportador, im-
pede o repasse do aumento de pregos ao pais importador, qualquer que seja
0 grau de participagdo no mercado, enquanto que uma politica cambial de
paridade fixa (auséncia de desvalorizagdo) automaticamente repassa o au-
mento de pregos ao pafs importador, ainda que para uma quantidade pequena
de produtos.

Desse modo, a politica cambial brasileira, de desvalorizagio constan-
te do cruzeiro, tdo criticada em seu momento pela parte argentina, foi o
principal fator a impedir que a inflacdo brasileira fosse transposta para o
pais vizinho.

Paralelamente as discussdes sobre a balanga comercial, os paises
negociavam, nessa época, a Tarifa Externa Comum. A elaboragdo da TEC
desenvolveu-se de forma muito trabalhosa, mas contou com uma forca
propulsora essencial: a confianca miitua e a crenga no futuro comum - ou,
para simplificar, o espirito integracionista.

Por que era dificil a negociagio da TEC? Porque ela exigia que cada
pais mudasse sua propria estrutura tariféria, que vi gorava para a importacio
de todos os produtos. As estruturas tarif4rias nacionais eram, ao iniciar-se
0 processo negociador, bastante distintas. A estrutura tarifdria brasileira se
caracterizava por aliquotas baixas para matérias-primas e produtos agricolas
(entre 0% e 10%), tarifas médias ou altas para insumos industriais (entre
10 € 20%), altas para produtos de consumo final em geral (na faixa de 20%)
e muito altas para setores especificos de grande importancia, como bens de
capital, automéveis e bens de informatica e telecomunicagdes (entre 20 e
35%). As tarifas argentinas diferiam das brasileiras sobretudo quanto aos
insumos industriais, taxados pela Argentina com aliquotas baixas, e nos
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setores de bens de capital e informadtica, sujeitos naquele pais a tarifa zero.
O Paraguai praticava tarifas baixas para a grande maioria dos produtos,
enquanto o Uruguai' mantinha tarifas altas para produtos agricolas e tarifas
baixas para os insumos agricolas e industriais.

A tendéncia de cada pais nas negociagdes era, naturalmente, defender
uma Tarifa Externa Comum o mais proxima possivel de sua tarifa nacional.
Quanto menores as diferengas entre ambas, menor seria o custo de ajuste
quando da entrada em vigor da TEC. Essa perspectiva prevaleceu no inicio
das negociagdes, tornando muito dificeis quaisquer avangos — ja que, por
tratar-se de um processo negociador, nenhum pais podia impor sua vontade
aos demais, e nenhum pais se deixaria convencer que a tarifa do outro era
melhor do que a sua. A Unido Européia havia resolvido esse problema de
forma salomonica: no préprio Tratado de Roma, estabeleceu-se que a ali-
quota comum para cada produto seria a média aritmética das aliquotas
nacionais de cada pais. O MERCOSUL optou pela via negociada, mais
longa porém mais enriquecedora.

Pouco a pouco, com efeito, a confianca e a convergéncia foram bro-
tando nas discussdes sobre a TEC. A simples defesa das tarifas nacionais,
sucedeu uma nova concepgdo: a de que a Tarifa Externa Comum deveria
ser, simplesmente, uma nova estrutura tarifaria. Percebeu-se que a meta dos
trabalhos ndo era obter a maxima proximidade entre a TEC e as tarifas
nacionais, mas sim construir uma estrutura de protecio dotada de coeréncia
interna, e adaptada as condig¢des da economia dos quatro paises considerada
como um todo. O critério do sucesso negociador de cada pais ja ndo era o
da distancia numérica ("quanto mais perto a TEC fique da minha tarifa,
melhor"), mas sim o da racionalidade econ6mica.

Substituir a lIégica individual pela l1égica coletiva: a negociagio da
TEC s6 se tornou vidvel quando os paises deram esse passo, quando saltaram
para esse novo patamar de percep¢io — e assim se fez possivel a continuidade
do processo de integragdio rumo a etapa de Unido Aduaneira.

O novo enfoque permitiu que, em fins de 1993, a TEC j4 estivesse
definida para a maioria dos produtos. Um grupo de setores muito importantes
permanecia, € certo, com sua TEC indefinida: bens de capital, informdtica
e telecomunicagOes, produtos quimicos. Mesmo nesses casos, contudo, al-
guma convergéncia ja fora alcangada, e a quantidade de setores onde ja se
obtivera acordo estimulava o esforco para completar o trabalho. Assim,
pode-se considerar que foi naquele periodo intermedidrio e algo turbulento,
entre 1992 e 1993, que se construiu a Tarifa Externa Comum, embora a
estrutura s viesse a completar-se em fins de 1994. :
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Em certo momento, porém, a conveniéncia de ter uma Tarifa Externa
Comum chegou a ser questionada por alguns. Comegou a surgir a idéia de
que o custo de ajuste de cada pais a uma TEC muito diversa de sua tarifa
nacional seria excessivo, e surgiu a tentacdo de desistir de formar uma
Unido Aduaneira. "Para que tanto esforgo em negociar uma TEC? Podemos
ficar s6 na liberalizagdo do comércio intrazona, s6 com uma Zona de Livre
Comércio. Isso jd nos garante o livre acesso ao mercado uns dos outros,
sem ter que mudar nossa estrutura tarifdria.”

Dividas desse tipo partiram de diversos setores de todos os paises.
O Governo brasileiro, no entanto, sempre sustentou que a adogdo da TEC
era absolutamente necessdria a continuidade do projeto do MERCOSUL.
Por qué?

Pelas seguintes razdes:

— somente a TEC garante a eqiiidade de condig¢des de concorréncia
dentro do MERCOSUL; se cada pais puder importar insumos e
matérias-primas com aliquotas mais baixas, seus produtos finais
se tornardo mais competitivos que os produtos do parceiro;

— somente a TEC garante a existéncia de uma margem de preferéncia
regional (a diferenca entre a tarifa zero cobrada no comércio
intrazona e a tarifa mais elevada cobrada de terceiros); como
vimos, a margem de preferéncia € motivacio essencial de qualquer
pais ao ingressar em um processo de integracio;

— somente a TEC garante o impulso politico necessdrio para a pre-
servagao das conquistas jd alcangadas e para a continuagio do
processo;

— somente a TEC confere unidade aos paises membros em suas
relagbes comerciais com outros paises e grupos de paises; a TEC
da a medida da seriedade e irreversibilidade do processo, e atrai
parceiros de fora para negociar com o MERCOSUL.

Essa visdao acabou por sobrepujar a tendéncia a estagnacao e ao
contentamento com uma Zona de Livre Comércio. Em fins de 1993 ¢
principio de 1994, consolidou-se a nog¢do de que a TEC tinha que ser
concluida e colocada em vigor nos prazos previstos.

Desse modo, a segunda fase do periodo de transigdo — julho de 1992
a janeiro de 1994 —, foi de grande complexidade, e constituiu-se em um
verdadeiro €xito: manteve-se o programa de liberalizagio comercial, evi-
tando as pressdes pela desaceleragéio; superou-se o problema do desequilibrio
da balanga comercial e o das discrepancias macroecondmicas; langaram-se
as bases da TEC, segundo uma I6gica de integragdo, superando a l6gica da
confrontagdo; e preservaram-se os objetivos centrais do Tratado, afastan-
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do-se a idéia de diluicio do MERCOSUL em uma simples Zona de Livre
Comércio.

Terceira fase: da Reunido de Colonia a
entrada em vigor da Unido Aduaneira
(janeiro de 1994 a janeiro de 1995)

A terceira fase inaugura-se em janeiro de 1994, por ocasido da Reunido
do Conselho do Mercado Comum, em Col6nia, Uruguai. Nesse encontro,
os paises delinearam os temas centrais que deveriam ser solucionados até
o final daquele ano para permitir o funcionamento do MERCOSUL como
Unido Aduaneira nos prazos previstos. Confirmou-se, na verdade, uma
concepcio de Unido Aduaneira, baseada nos dois seguintes elementos: uma
Tarifa Externa Comum, que toleraria um ndmero reduzido de excegdes
tempordrias; e o livre comércio entre os quatro paises, também com a
possibilidade de exce¢des muito limitadas, numérica e cronologicamente.
Igualmente em Colbnia, consolidou-se o entendimento de que temas carac-
teristicos de um Mercado Comum - servigos, circulagdo de mao-de-obra e
capital, e a coordenacdo macroecondmica aprofundada — deveriam ser dei-
xados para uma etapa posterior.

Sucederam-se meses de intensa atividade negociadora, concentrada
na Tarifa Externa Comum e nos demais instrumentos de politica comercial.
Ja em agosto de 1994, na reunido seguinte do Conselho do Mercado Comum,
em Buenos Aires, a maioria desses instrumentos estava aprovada ou semi-
concluida. A reunido de dezembro, em Ouro Preto, foi a ocasido para rematar
todas as negociac¢Oes pendentes, decidir os ultimos itens problematicos da
TEC, e aprovar a nova estrutura institucional do MERCOSUL, a vigorar a
partir de 1° de janeiro.

De um modo geral, pode-se considerar que, na fase anterior, a imple-
mentacdo do MERCOSUL fora objeto de discussdes de natureza politica.
Ja na fase iniciada em janeiro de 1994, as negociagdes assumiram uma
natureza mais técnica. Com efeito, a etapa de 1992-1993 foi o momento
dos grandes debates sobre o modelo de integracao — Unido Aduaneira ou
Zona de Livre Comércio — sobre o impacto do cimbio e dos desequilibrios
macroecondmicos sobre o comércio, e sobre a maneira de preservar a marcha
do processo de integragio dentro desse quadro de dificuldades. J4 em 1994,
uma vez resolvidas as dividas que motivaram os debates anteriores, as
atengdes se concentraram em questdes muito mais especificas: o nivel
tarifario dos bens de capital, o nimero de excecdes permitido na Tarifa
Externa Comum, a situacdo das Zonas Francas no mercado ampliado, os
critérios do Regime de Origem.
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Essa sucessao de etapas parece tender a uma alternancia, no processo
integrador, de perfodos de predomindncia politica — onde se tragam as
diretrizes para os proximo avangos — e periodos de predominénica técnica,
onde essas diretrizes sdo implementadas. A atual etapa do processo, inau-
gurada em janeiro de 1995, tende a caracterizar-se como uma nova fase de
predomindncia politica, na qual se vao discutindo as grandes linhas que
orientardo o futuro do projeto.



Parte 2

|

Os instrumentos da
Uniao Aduaneira

Para entender o MERCOSUL, precisamos analisar em maior detalhe
0s principais instrumentos comerciais que, vigentes desde 1° de janeiro de
1995, caracterizam esse sistema de integragdo como uma Unido Aduaneira.
Tomaremos em primeiro lugar a perspectiva intrazona, e falaremos do livre
comércio no interior do MERCOSUL e de suas excegbes tempordrias, bem
como do Regime de Origem. A seguir, passaremos a dimensao extra-zona,
para falar da Tarifa Externa Comum e igualmente de suas excegdes tem-
pordrias.

O livre comércio no interior do MERCOSUL

Todos os paises utilizam um sistema de classificagdo de mercadorias,
normalmente conhecido como Nomenclatura. A Nomenclatura nada mais
¢ do que uma longa lista de produtos, que cobre absolutamente todo o
universo de bens que podem ser comercializados. Todo produto se encaixa
em algum item da Nomenclatura.

A Nomenclatura torna possivel a cobranga de direitos de importagéo,
ou seja, o tributo que o importador paga pelo fato de estar importando.
Assim, a cada item da Nomenclatura corresponde um determinado direito
de importacdo. Esse direito € normalmente calculado sobre uma base "ad-
valorem", ou seja, € um percentual do valor da mercadoria importada. Se
o direito "ad-valorem" incidente sobre a importacdo de um automével € de
20%, 1sso significa que o importador, quando o automével ingressa no pais,
pagara tributo de 20% sobre o valor: se o valor do carro for de 10.000
délares, o importador pagara 2.000 de tributo; se for de 80.000 ddlares,
pagara 16.000 de tributo. O percentual do direito "ad-valorem" é chamado
de aliquota.
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Em raros casos o direito de importagdo é calculado como um valor
fixo — o chamado direito especifico. Imaginemos que um pais estabelega
um direito especifico de 4.000 délares para a importagdo de um automdével.
Isso significa que o importador pagara tributo de 4.000 ddlares ao importar
um carro, ndo importando que o valor do carro seja de 10.000 ou 80.000
délares. Esse sistema, como se nota, penaliza a importagdo de produtos
mais baratos e, comparativamente, favorece a importagdo de bens mais
caros.

A tabela que indica os direitos de importacio que correspondem a
cada item da Nomenclatura chama-se Tarifa. A Tarifa portanto € composta
de dois elementos: a Nomenclatura e os direitos de importa¢do. Na linguagem
corrente, popularizou-se o uso do termo "tarifa” para designar os préprios
direitos de importagdo. Dizemos normalmente que "um automdvel estd
sujeito a tarifa de 20% no pafs X", quando, para ser inteiramente corretos,
deverfamos dizer que, "de acordo com a Tarifa do pais X, um automdvel
estd sujeito a direito de importagio "ad-valorem" com aliquota de 20% ao
ser importado por esse pais”. A primeira forma é evidentemente muito mais
simples, e ndo hd motivo para que néio a usemos, desde que conscientes de
estar cometendo uma pequena impropriedade técnica, em beneficio da con-
cisdo lingiiistica. Para evitar confusdo, daqui em diante, falaremos de tarifas,
com miniscula, quando nos referirmos a direitos de importagdo, e de Tarifa,
com maitiscula, quando se tratar da tabela de direitos de importagéo aplicados
a cada produto. E usaremos "aliquota" no sentido acima indicado, ou seja,
o percentual do direito "ad-valorem" incidente sobre determinado item da
Nomenclatura.

Sobre as tarifas, € importante recordar o seguinte: quem paga a tarifa
de importagdo ndo € o pafs estrangeiro, mas o importador local — que
normalmente repassa o custo ao consumidor final. Um aumento de tarifas
evidentemente afeta o exportador, e portanto o pais estrangeiro onde se
localiza o exportador, mas os efeitos diretos se concentram no proprio pais
importador.

Nio podemos esquecer que tarifa € imposto. As mesmas pessoas que
reclamam do Imposto de Renda ou do IPTU esquecem de reclamar das
tarifas de importagao. Na verdade, a tarifa deveria ser submetida a0 mesmo
crivo, 2 mesma andlise de custo-beneficio, que todos os demais impostos.

Qualquer restri¢do a importag@o tem, internamente, o duplo efeito de
limitar a gama de opg¢des a disposi¢do do consumidor e elevar os pregos.
A existéncia de tarifas sé se justifica quando esses efeitos negativos sdo
contrabalancados por efeitos positivos, tais como maior arrecadagao, esti-
mulo 2 industrializagdo interna e equilibrio da balan¢a de pagamentos. Mas
é sempre importante pesar os efeitos positivos e negativos da tarifa — como
de qualquer imposto — e avaliar se os sacrificios sdo compensados.
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Toda a légica do MERCOSUL baseia-se nesse cdlculo de custos e
beneficios. O MERCOSUL existe, antes de mais nada, porque os quatro
paises entendem que os beneficios de eliminar as tarifas no comércio entre
eles sdo maiores que os beneficios de manter essas tarifas, e justificam todo
o desafio que a integracao implica.

A dimensdo basica do MERCOSUL € a eliminagio de tarifas entre
os paises membros. Essa € a arquitrave do edificio.

Na Parte |, apresentamos uma no¢io de como evoluiu a liberalizagao
comercial — ou seja, a desgravagao tarifaria — no MERCOSUL. A partir de
1991, cada pais ia semestralmente reduzindo as tarifas que aplicava aos
produtos importados dos outros paises do MERCOSUL. (Lembremo-nos:
dimensao intrazona € uma coisa, dimensao extrazona € outra. A reducao
semestral se aplicava s6 aos produtos importados dos outros paises do
MERCOSUL, e ndo ao resto do mundo.) O processo terminou em 31 de
dezembro de 1994, quando a tarifa que cada pais do MERCOSUL cobra
sobre os produtos dos demais chegou a 0%.

Todos os produtos? Nao, nem todos os produtos. Existe um mecanismo
de excegdes tempordrias a liberalizagdo comercial intrazona.

No segundo semestre de 1994, os quatro paises aprovaram um ins-
trumento denominado "Regime de Adequagdo”. Esse Regime permitiu a
cada pais elaborar uma lista de produtos que s6 terdo tarifa zero no comércio
dentro do MERCOSUL em 1998 (listas do Brasil e da Argentina) ou 1999
(listas do Paraguai e do Uruguai). O Brasil, por exemplo, colocou em sua
lista do Regime de Adequacdo o pé€ssego em calda. Isso significa que os
péssegos em calda que o Brasil importar da Argentina, do Paraguai ou do
Uruguai continuardo pagando tarifas durante quatro anos. Essas tarifas, no
entanto, sdo ja menores do que as que incidem sobre o péssego em calda
importado, por exemplo, da Grécia, ou seja, existe uma margem de prefe-
réncia para 0 MERCOSUL. A cada ano, o Brasil reduzird a tarifa para o
péssego em calda argentino, paraguaio ou uruguaio, até chegar a tarifa zero
em 31 de dezembro de 1998. O mesmo acontecerd com os produtos que a
Argentina inscreveu em sua lista do Regime de Adequagdo. Os produtos
das listas do Paraguai e do Uruguai terdo tarifas por um ano mais, chegando
a tarifa zero em 31 de dezembro de 1999. (E um dos poucos casos em que
os instrumentos do MERCOSUL prevéem um tratamento diferente para os
dois paises menores.)

Para que serve o Regime de Adequagdo? Basicamente, para que os
setores produtivos de cada pafs com maiores problemas de competitividade
tenham um prazo adicional para adaptarem-se ao livre comércio. O ideal
seria que, a partir de 1° de janeiro de 1995, ndo houvesse mais nenhuma
tarifa no interior do MERCOSUL. Entretanto, o Regime de Adequagdo ndo
pode ser examinado fora do contexto negociador do qual surgiu.
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Esse contexto é, primeiramente, aquele da segunda fase do periodo
de transi¢do, como vimos acima (julho de 1992 a janeiro de 1994). Dese-
quilibrio comercial, disparidade nas condi¢des macroeconomicas dos paises,
pressdes setoriais para a desaceleragdo do processo, receio de que seria
impossivel definir uma Tarifa Externa Comum. Nesse quadro, surgiu a idéia
de que a continuagdo do processo de liberalizacdo comercial no interior do
MERCOSUL deveria estar condicionada a mecanismos que protegessem
os setores mais afetados pelo processo — na prdtica, mecanismos que per-
mitiriam a elevagio de barreiras ao comércio sempre que um setor se sentisse
ameacado. :

O Governo brasileiro desde o inicio se opds a essa id€éia, pelo irre-
sistivel impulso de retrocesso que dela adviria. O Brasil se atinha ao principio
de que a liberalizagdo comercial no interior do MERCOSUL devia neces-
sariamente marchar para a frente, e de que condicionar esse processo a
qualquer varidvel externa comprometeria todo o sistema de integrag@o.
Reconhecia o Brasil que a liberalizag@o causava problemas a alguns setores,
mas insistia que a soluc¢@o para esses problemas niio estava em suspender
a liberalizagdo. Atacar os problemas provenientes da eliminagdo de obsta-
culos por meio da cria¢gdo de novos e maiores obstdculos seria um erro
16gico e um equivoco estratégico, e equivaleria a renunciar ao MERCOSUL.
Se os paises tivessem de esperar até que suas economias estivessem em
perfeita satde e até que todos os seus setores produtivos se considerassem
perfeitamente preparados para a concorréncia externa, nunca haveria libe-
ralizacdo.

As economias nunca estdo em perfeita saide. E os setores produtivos
nunca se consideram totalmente preparados para a concorréncia; os brasi-
leiros se queixam de que as assimetrias tributdrias os desfavorecem, e os
argentinos reclamam que o Brasil vende mais barato porque o saldrio minimo
aqui é menor. Qualquer que seja o argumento, com maior ou menor medida
de razdo, sempre haverd um empecilho a liberalizar.

Ao longo do ano de 1994, de negociagdes mais fluidas em atmosfera
mais tranqiiila, a idéia de condicionar a liberalizagdo a esta ou aquela
varidvel, e de criar mecanismos para levantar maiores obstaculos ao comér-
cio, perdeu terreno. Percebia-se, contudo, que algum sistema deveria ser
posto em prética para contemplar a situagdo de certos setores, sobretudo na
Argentina, e aliviar as pressdes desses setores sobre seus respectivos Go-
vernos. Desenvolveu-se, assim, a idéia de um mecanismo que permitiria,
nio a elevacgdo de novas barreiras, mas a manutencéo, por um prazo suple-
mentar, das restri¢des que ainda existiam, e sem qualquer condicionamento
a variaveis externas. Elaborou-se assim o Regime de Adequagdo, que per-
mitiu aos paises manterem temporariamente tarifas no comércio intrazona,
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unicamente para os produtos que jd constavam de sua lista de excegdes ou
que estavam sujeitos a salvaguardas.

Com efeito, ao assinar-se o Tratado de Assungio, cada pafs elaborara
uma lista de excegdes ao processo de desgravagio tarifiria — conforme
vimos na Parte 1. A cada final de ano, um grupo de produtos era eliminado
dessa lista, ou seja, cafa no mecanismo global de desgravagdo, aplicando-
se-lhe o percentual de desgravagdo previsto para aquele momento.

O Regime de Adequagdo permitiu que os produtos constantes da
altima parcela das listas de excegdes, em lugar de cair no processo global
de liberalizagdo em 31 de dezembro de 1994, pudessem gozar de um
programa de desgravagdo distinto, comegando com percentual de desgra-
vagdo de 10% em 31 de dezembro de 1994, passando a 30% em 31 de
dezembro de 1995, 55% em 1996, 77,5% em 1997, e 100%, ou seja, tarifa
zero, em 1998 (os produtos das listas paraguaia e uruguaia seguem 0 mesmo
esquema, mas comecando em 31 de dezembro de 1995 e indo até 1999).

Adicionalmente, o Regime de Adequagdo possibilitou que também
se mantivessem tarifas para os produtos que haviam sido submetidos a
salvaguardas no comércio intra-MERCOSUL. As salvaguardas sio meca-
nismo mediante o qual um pafs pode limitar temporariamente as importagoes
de determinado produto quando hd ameaca grave A industria doméstica.
Desde 1991, algumas dezenas de produtos haviam sido objeto de salva-
guardas (em todos esses casos, as salvaguardas foram aplicadas pela
Argentina a produtos brasileiros). O Regime de Adequagdo permitiu que, ao
contrdrio do previsto — fim das salvaguardas em 31 de dezembro de 1994 —,
esses produtos continuassem sujeitos a tarifas até 1998, seguindo o mesmo
esquema dos bens da dltima parcela das listas de excegdes: desgravacio
tarifaria gradual, até atingir a tarifa zero.

O Regime de Adequagdo tem, portanto, as seguintes caracteristicas
basicas:

— 0 Regime permite a manutengdo das restrigdes que jd existiam,
mas em nenhum caso admite a criagdo de novas restrigdes;

— as tarifas cobradas em func¢do do Regime de Adequagdo sdo ne-
cessariamente iguais ou menores que a tarifa cobrada de paises
de fora do MERCOSUL; ao longo da vigéncia do Regime, a tarifa
cobrada para fora permanecera constante, e a tarifa para dentro
do MERCOSUL serd cada vez menor: haverd portanto uma mar-
gem de preferéncia crescente;

— O cronograma para a progressiva eliminacio dessas restricdes j4
estd definido, e tem natureza automitica, isto €, a cada fim de ano
cada pais tem que reduzir as tarifas dos produtos da sua lista, sem
nenhuma possibilidade de renegociagio.
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O Regime de Adequagdo é quantitativamente pouco significativo. O
valor do comércio dos produtos sujeitos ao Regime de Adequagao nao
ultrapassa 5% do total do intercdmbio entre os quatro paises do MERCOSUL.
Isso significa que, hoje, 95% do volume total das trocas entre os quatro se
faz com tarifa zero.

Afora o Regime de Adequagdo, dois outros tipos de produtos nao
estdo ainda no livre comércio: os produtos do setor agucareiro € as merca-
dorias oriundas das Zonas Francas.

No caso do setor agucareiro, um grupo de trabalho especifico estd
encarregado de negociar um esquema de convergéncia que permitird o
comércio desses produtos com tarifa zero no futuro préximo. Até 14, cada
pais pode cobrar tarifas dos produtos do setor agucareiro (agucar, dlcool de
cana), mesmo no comércio intra-MERCOSUL — nunca podendo, entretanto,
cobrar dentro do MERCOSUL tarifas maiores do que as que impdem a ter-
ceiros pafses. J4 estd decidido, além disso, que o regime definitivo para o
setor agucareiro consistird em tarifa zero intrazona e tarifa comum extrazona,
ou seja, a regra geral do MERCOSUL.

Trata-se do tnico caso de exceg¢do setorial dentro do objetivo de livre
comércio intra-MERCOSUL. Comparativamente, todos os demais processos
de integragio em curso no mundo tém muito mais excegdes setoriais. De
qualquer forma, o simples fato de que se tenha podido isolar a questdo do
acticar, sem comprometer o restante das negociagdes, e de que se tenha
confirmado o objetivo de livre comércio para o setor, jd deve ser considerado
um avango.

J4 os produtos provenientes da Zona Franca de Manaus e da Area
Aduaneira Especial da Terra do Fogo (onde vigoram beneficios semelhantes
aos de Manaus) estdo sujeitos ao seguinte regime: ao serem comercializados
no pafs sede (os de Manaus, no Brasil, os da Terra do Fogo, na Argentina),
obedecem 2 legislagdo local; ao serem vendidos para outro pais do MER-
COSUL, sdo considerados produtos de extrazona, pagando portanto a tarifa
normal, como se fossem importados de fora do MERCOSUL.

As Zonas Francas que funcionam no Brasil e na Argentina, com base
em mecanismos complexos de incentivos e isencdes, criam enorme desi-
gualdade nas condigdes de concorréncia. A Tarifa Externa Comum, que
tanto custou negociar, existe antes de mais nada, como veremos, para
equalizar as condigdes de concorréncia no mercado ampliado. As Zonas
Francas, em que os produtores podem importar insumos com total isen¢do
tarifdria, representariam uma anulagdo desse objetivo central da Tarifa Ex-
terna Comum, se seus produtos ndo estivessem sujeitos a restrigdes no
comércio intra-MERCOSUL.
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As Zonas Francas constituem, na verdade, pequenos paises dentro do
MERCOSUL onde vigora uma tarifa diferente da Tarifa Externa Comum -
— além de muitos outros incentivos especiais que ndo existem no resto do
territério. Assim, o tratamento tarifdrio dos produtos oriundos das Zonas
Francas deve ser o mesmo de terceiros paises: essa € a decisdo que se tomou
no MERCOSUL. Estabeleceu-se, além disso, que ndo se poderao criar novas
Zonas Francas em nenhum dos quatro paises. Permanecerdo em funciona-
mento, além de Manaus e da Terra do Fogo, somente as Zonas Francas jd
existentes no Uruguai, nas quais praticamente ndo hd parque produtivo
instalado, e que funcionam apenas como entreposto de venda. Os produtos
de todas essas Zonas Francas, ao entrarem no territorio do MERCOSUL -
mesmo no pais-sede —, pagardo tarifa normal, como se proviessem de fora
da regido.

Considerados o sistema de liberalizagdo comercial e suas excegdes —
Regime de Adequagdo, setor agucareiro e Zonas Francas —, transparece que
o MERCOSUL € um "acordo limpo", isto é, um acordo praticamente sem
regras setoriais diferenciadas, mecanismos especiais, condicionalidades ou
requisitos cruzados (um requisito cruzado existiria se, por exemplo, um pais
sO tivesse obrigacao de reduzir suas tarifas se o outro pafs mantivesse a
inflacdo abaixo de determinado patamar). Um dos grandes sucessos do
MERCOSUL foi preservar essa "limpeza" desde o Tratado de Assungéo,
passando pelas dificuldades do Periodo de Transicdo, e chegando a imple-
mentagdo da Unido Aduaneira. O principio bdsico é de que a abertura
comercial frente aos parceiros do MERCOSUL € uma obrigacdo a ser
cumprida incondicionalmente por todos, ndo constituindo objeto de nego-
ciagdo. E nenhum tipo de percal¢o serve como pretexto para retrocesso nas
conquistas anteriores. O MERCOSUL vai sendo construido andar por andar,
€ ndo se toca nos andares ja construidos. '

Ainda no contexto do livre comércio intrazona, hd que abordar o tema
das Medidas Nao-Tarifdrias e Restricoes Nao-Tarifdrias.

As tarifas ndo s@o o tnico tipo de limitagio possivel a importacao de
mercadorias. Também as Restri¢des Nao-Tarifdrias (RNT) podem incidir
sobre as importagdes. As RNT mais comuns no comércio internacional sdo
as proibi¢des de importagdo, as quotas e os requisitos de autorizag¢do prévia
para importar. A liberalizagdo do comércio requer, evidentemente, além da
reducdo das tarifas, também a eliminagdo das RNT — objetivo ao qual se
comprometeram os paises do MERCOSUL.

Ao contrdrio do que se poderia pensar, os paises do MERCOSUL
mantinham, no segundo semestre de 1994 — momento em que se finalizou
o trabalho de identificacdo dessas restricbes —, pouquissimas RNT. Na
verdade, h4 vdrios anos os paises membros vinham desenvolvendo, de forma
independente, politicas de desregulamentacdo de importagdes, o que veio
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a facilitar muito o trabalho de desmantelamento das RNT no dmbito do
MERCOSUL.

Todas as medidas identificadas em 1994 ja foram eliminadas ou, nos
casos em que as restricOes estao apoiadas em leis, jd foi iniciada a tramitacdo
parlamentar necessdria a sua eliminacdo. Para dar um exemplo das principais
RNT que ja desapareceram no comércio intra-MERCOSUL, pode-se citar
a "taxa de estatistica" cobrada pela Argentina, que configurava na verdade
uma segunda tarifa incidente sobre as importacGes, e o requisito brasileiro
de anuéncia prévia para a importacdo de farinha de trigo, em virtude da
qual o importador de farinha era obrigado a pedir permissdo a Secretaria
de Comeércio Exterior.

Além das RNT existem as Medidas Nao-Tarifarias (MNT). A distin¢dao
basica entre ambas € que as RNT tém como objetivo central limitar as
importagdes, enquanto as MNT visam a outras finalidades — como saiide,
seguran¢a e prote¢io do meio ambiente —, embora tenham, como efeito
colateral, a limitagio de importagdes. Assim, a exigéncia de autorizagdo do
Ministério do Exército para importag@o de explosivos ndo € uma RNT, mas
uma MNT: ndo se destina a limitar o comércio de explosivos, mas a garantir
a seguranga interna, conquanto evidentemente tenha o efeito de limitar as
importagoes de explosivos. Nota-se que as MNT nao podem ter o0 mesmo
tratamento das RNT. O que se requer no caso destas dltimas € a eliminagdo,
e no caso das primeiras, a harmonizacio, ou mesmo sua simples manutengio,
sempre devidamente justificada.

As MNT mais comuns estdo na drea dos requisitos fitozoossanitarios,
isto €, aqueles que dizem respeito as condi¢des sanitdrias de produtos de
origem animal e vegetal. Um pais pode impedir a importagdo de um car-
regamento de trigo, por exemplo, se constatar que esse carregamento estd
contaminado com determinada praga que poderd disseminar-se nas planta-
coes de trigo em seu proprio territorio.

Num processo de integragao como o MERCOSUL, faz-se necessdrio
um criterioso trabalho de exame e harmonizagdo dos requisitos fitozoossa-
nitdrios vigentes em cada pafs, para evitar a imposi¢do de exigéncias
desnecessdrias ou a utilizagdo das normas de sanicdade animal e vegetal
como instrumento protecionista — o que freqlientemente ocorre em todas as
regides. Os paises do MERCOSUL poderdo manter normas de controle de
sanidade, mas essas normas deverdo ser aprovadas de comum acordo, € ndo
servirdo como barreiras desnecessdrias a importacdo. Nessa linha, muitas
normas fitozoossanitarias comuns ja estdo aprovadas, mas o trabalho deve
prosseguir de forma ininterrupta, dada a complexidade e sensibilidade da
questao.
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A Tarifa Externa Comum

Podemos agora passar a dimenséo extrazona da conformagao do MER-
COSUL, e abordar a Tarifa Externa Comum, principal instrumento nesta
esfera.

A Tarifa Externa Comum ¢, antes de mais nada, uma Tarifa. No item
anterior, vimos que Tarifa € uma tabela que correlaciona os itens de uma
Nomenclatura de mercadorias com os direitos de importagdo incidentes
sobre cada um desses itens. Ou seja, Tarifa (com maidscula) é um conjunto
de tarifas, que cobre todo o universo de produtos comercializdveis.

A Tarifa Externa Comum é, além disso, externa. Isso quer dizer que
se aplica somente as importagdes provenientes de paises nio membros do
MERCOSUL. Dentro do MERCOSUL, as tarifas s@o zero, com as exceges
que j4 mencionamos.

A Tarifa Externa Comum é comum. Até 31 de dezembro de 1994,
Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai tinham cada qual sua prépria Tarifa.
A partir de 1° de janeiro de 1995, passaram a ter uma mesma Tarifa — a
Tarifa Externa Comum, ou TEC.

Na Parte I, pudemos observar as dificuldades que envolveram a ne-
gociagdo da TEC durante o periodo de transi¢do. Cabe agora responder 2
pergunta: por que a Tarifa Externa Comum?

Tomemos a questdo primeiro sob uma Iégica econémica. As Tarifas
nacionais vigentes em cada pais do MERCOSUL até 1994 eram muito
diferentes entre si. De um modo geral, a Tarifa brasileira era um pouco
mais alta que a Tarifa argentina e muito mais alta que as Tarifas paraguaia
€ uruguaia. Se essa situa¢do persistisse, combinada com o livre comércio
intrazona, terfamos dois efeitos:

a) Um grande diferencial nas condi¢des de concorréncia: um produtor
brasileiro que necessitasse importar seus insumos e mdquinas de fora da
regido pagaria tarifas mais elevadas que o produtor argentino pelos mesmos
insumos e maquinas. Essa diferenca se refletiria nos pregos, e o produtor
argentino estaria em melhores condi¢des de competir no mercado brasileiro
do que o brasileiro no mercado argentino. O diferencial tarifirio poderia
ter repercussao direta, também, na atracdo de investimentos externos: um
investidor de forado MERCOSUL preferiria investir na Argentina a investir
no Brasil, ja que na Argentina poderia importar insumos e miquinas com
tarifas mais baixas, e teria de qualquer forma livre acesso ao mercado
brasileiro, em virtude do livre comércio intrazona. (E claro que vérios outros
fatores, além da tarifa incidente sobre os insumos, determinam as decisoes
sobre a localizagd@o dos investimentos — mas as tarifas podem dar importante
vantagem a um pafs sobre outro no que se refere a atragdo de investimentos.)
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b) Margens de preferéncia muito baixas: se o produtor brasileiro tem
acesso ao mercado uruguaio com tarifa zero para seu produto, mas ao mesmo
tempo o Uruguai pode importar esse produto com tarifa de 2% de um pais
de fora do MERCOSUL, a margem de preferéncia do exportador brasileiro
¢ muito pequena. Quanto maior for a tarifa cobrada de terceiros, maior serd
a margem de preferéncia, e portanto maiores as vantagens do produtor de
um pais do MERCOSUL nos mercados dos demais membros, em relagao
a concorréncia de produtos de terceiros paises.

Assim, a Tarifa Externa Comum existe, antes de mais nada, para: a)
equalizar as condi¢des de concorréncia; e b) garantir margens de preferéncia
para o produtor regional em relagdo ao produtor de extrazona.

O livre comércio sem Tarifa Externa Comum seria prejudicial sobre-
tudo para o Brasil: sem a TEC os produtores brasileiros poderiam perder
espaco em seu préprio mercado para produtores dos demais paises do
MERCOSUL (que importariam insumos € maquinas a custos menores);
muitos investidores externos prefeririam instalar-se nos outros paises, € nao
no Brasil; e os produtos brasileiros teriam pouca vantagem no mercado dos
demais paises.

Mas a TEC existe também como instrumento de estimulo a compe-
titividade. Tarifas muito elevadas fornecem protegdo excessiva ao produtor
local, e o desincentivam a buscar um incremento da competitividade, jd que
a tarifa lhe garante um diferencial entre seu preco € o preco do produto
importado. '

A negociagdo da TEC foi uma ocasido importantissima para o Brasil,
levando a uma revisdo de sua estrutura tarifaria no sentido de proporcionar
maiores estimulos a competitividade. As aliquotas da TEC sdo, de um modo
geral, mais baixas que as aliquotas da Tarifa brasileira antes vigente, e
trazem a concorréncia externa para mais perto do produtor brasileiro.

Falamos das vantagens da TEC para o Brasil. E os outros paises?
Ficam em desvantagem?

Nao. Por um lado, € verdade que a TEC impede a utilizagao de tarifas
baixas como meio de criar um diferencial de competitividade dentro do
MERCOSUL. Mas ha que considerar que esse mecanismo tarifdrio de
criacdo de competitividade é prejudicial no médio e longo prazo, porque
tende a transformar o pais que o pratica em uma simples plataforma de
exportacdes, onde simplesmente se monta o produto final a partir de insumos,
pecas e componentes importados, praticamente sem agregacdo de valor.

Essa industrializagdo néio tem efeitos para o resto da economia: ndo
difunde tecnologia, ndo cria empregos para mao-de-obra qualificada, ndo
estimula melhorias nos setores de servigos e infra-estrutura. Ao adotar a
TEC, os demais paises do MERCOSUL, sobretudo Paraguai e Uruguai,
estdo conscientemente renunciando a possibilidade de adotar o modelo de
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plataforma de exportagdes, em favor de um processo de mudanga econdmica
de resultados mais lentos porém mais sélidos.

Mediante esse processo, os paises do MERCOSUL atrairdo investi-
mentos nos setores em que podem ser realmente competitivos —
agroindustria, servigos, alguns ramos industriais — e ndo no setor de "ma-

uiagem" de bens eletrdnicos (simples montagem sem agregacdo de valor).
% uma opgao dificil, porque envolve menos ganhos imediatos, mas demonstra
o compromisso politico profundo desses paises com o projeto do MERCO-
SUL.

Além disso, também interessa aos demais paises contar com margens
de preferéncia significativas no mercado brasileiro. Dentro desse objetivo,
€ proveitoso para Argentina, Paraguai e Uruguai que a TEC dos produtos
que esses paises exportam para o Brasil seja suficientemente elevada para
garantir-lhes uma vantagem no mercado brasileiro, em comparag¢dao com os
produtores de terceiros paises.

Quanto ao estimulo a competitividade, a adogdo de uma TEC com
aliquotas mais elevadas que suas tarifas nacionais, e a conseqiiente perda
relativa de estimulos & competitividade, € compensada, e mais do que
compensada, para esses paises, pelo fato de que a principal concorréncia
externa que recebem em seus mercados € exatamente a concorréncia bra-
sileira — cujos produtos ingressam ali com tarifa zero. Assim, enquanto para
os setores produtivos brasileiros o principal incentivo a competitividade
provém da adogdo de tarifas mais baixas para o resto do mundo, no caso
da Argentina, Paraguai e Uruguai o principal incentivo reside na exposi¢ao
de seus mercados aos produtos brasileiros, que jd existe em virtude do livre
comércio intrazona.

A TEC se encaixa, a0 mesmo tempo, numa légica politica. Com a
adocdo da TEC, o grau de compromisso dos paises membros com o processo
de integragdo atinge um patamar muito mais alto do que aquele envolvido
no livre comércio intrazona. Esse novo patamar € atingido, ndo sé pelo fato
de a TEC ser comum, mas sobretudo porque ela s6 pode ser alterada em
comum. A politica tarifaria, desde 1° de janeiro, deixou de ser uma questéo
individual para tornar-se um instrumento que pertence aos quatro, € s6 pode
ser administrado pelos quatro em conjunto. A TEC representa, assim, uma
transferéncia de soberania. Como tal, requer coragem e confianga no futuro
do projeto. E fundamentalmente essa confianga que os Governos sinalizaram
a opinido publica ao adotarem a Tarifa Externa Comum. A leitura politica
da TEC é: "o MERCOSUL € um processo irreversivel".

A auséncia de uma Tarifa Externa Comum significaria a estagnagdo
do processo integrador na fase de Zona de Livre Comércio. Se no MER-
COSUL houvéssemos renunciado a ter uma TEC, no dia seguinte
comegcariam as idéias de rever o livre comércio intrazona, de limita-lo,
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excetuar setores, criar mecanismos de restri¢ao para equilibrar os fluxos de
comércio, dar prazos muito longos para a convergéncia dos setores sensiveis,
tudo condicionado ao equilibrio macroeconémico dos parceiros — e com
pouco teriamos uma zona de comércio administrado, que € pior do que nada
ter. (Zona de comércio administrado € uma Zona de Livre Comércio com
tantas regulamentagdes, quotas, mecanismos especiais para certos setores,
critérios de equilibrio, que o comércio acaba se tornando mais dificil do
que se néo houvesse acordo comercial algum.) A opgdo politica de negociar
e adotar uma TEC livrou-nos desse labirinto. Ao assumir a TEC, deu-se
por concluido o primeiro andar do edificio, e passou-se para o segundo.

A Tarifa Externa Comum também eleva a outro patamar o relaciona-
mento entre 0 MERCOSUL e o resto do mundo. A partir da entrada em
vigor da TEC, qualquer negocia¢do comercial entre o MERCOSUL e outros
paises ou grupos de paises deve ser conduzida pelos quatro membros em
conjunto, porque qualquer concessdo que um deles ofereca incidird sobre
a TEC, e portanto afetara os demais.

Digamos que o Brasil comegasse, hoje, a negociar um acordo de
liberalizagdo comercial com a Austrélia, e decidisse reduzir em 50%, de
imediato, as tarifas aplicadas aos produtos australianos. Isso significaria
que, em seu comércio com a Austrdlia, o Brasil estaria cobrando tarifas
diferentes da TEC. Se a0 mesmo tempo a Argentina negociasse um acordo
de liberalizagdo prevendo redugdes tarifirias com a Africa do Sul, o Paraguai
com o Japao, o Uruguai com os Estados Unidos, teriamos a estrutura tarifaria
proporcionada pela TEC completamente desvirtuada, cada pais cobrando
tarifas diferentes para cada um de seus parceiros no resto do mundo. E
absolutamente necessdrio, assim, que todas as negociagdes com paises de
fora do MERCOSUL que envolvam tarifas, sejam efetuadas em conjunto.

Na verdade, ndo s6 é necessdrio negociar em conjunto, mas é mais
conveniente. Os quatro paises do MERCOSUL, tomados como unidade,
tém naturalmente um peso negociador maior do que cada um deles tomado
individualmente. Os outros paises e sistemas de integragdo também preferem
negociar com grupos a negociar com paises isolados, jd que, a0 negociarem
com um conjunto, as concessdes que recebem abrem-lhes um mercado
maior.

A TEC constitui, ainda, um fator de respeitabilidade do MERCOSUL
no cendrio internacional. Nao € todos os dias que quatro paises adotam uma
Tarifa Externa Comum. Ao fazé-lo, ddo prova da seriedade e solidez do
processo em que estdo engajados, demonstram maturidade e eficiéncia
negociadora. Se sdo capazes de superar as diferencas e definir uma TEC
entre eles, também se prevé que sejam capazes de negociar, de forma
construtiva, acordos com paises de outras regides.
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Assim como o livre comércio intrazona, também a Tarifa Externa
Comum comporta excegoes.

A idéia original era de que os paises aderissem integralmente a TEC
no dia 1° de janeiro de 1995. Cedo demonstrou-se, porém, que esse ideal
dificilmente poderia ser alcangado na prética, e comegou-se a trabalhar com
a hipétese de mecanismos de excegdes tempordrias. Esses mecanismos
foram sendo negociados juntamente com a estrutura global da Tarifa Externa
Comum, e constituiram um elemento facilitador dos trabalhos relativos a
TEC: pois uma coisa era negociar a TEC com a obrigagio de ter as aliquotas
comuns em vigor para todos os produtos em 1° de janeiro de 1995, e outra
coisa saber que os produtos mais problematicos teriam um periodo adicional
até atingirem a aliquota comum.

Admitiram-se, assim, trés grupos de produtos como excegoes a TEC:

a) Bens de Capital:esses produtos (mdquinas e equipamentos de todo
tipo) ocupam posig¢ao vital no conjunto da economia, e uma alterag@o brusca
de suas tarifas teria impacto muito amplo. Assim, decidiu-se que aos bens
de capital se aplicard tarifa de 14%, mas os paises terdo até 2001 para atingir
esse patamar, partindo das tarifas que praticavam em 1994. Nesse periodo,
o Brasil reduzird gradativamente suas tarifas para bens de capital — que se
situavam na faixa de 20% — até chegar a 14%, enquanto os demais paises
irdo progressivamente elevando as suas, a partir dos niveis bastante mais
baixos que aplicavam — 0% na maioria dos casos. O Paraguai e o Uruguai
terdo até 2006 para chegar a tarifa de 14%, definida para as bens de capital.

b) Informdtica e Telecomunicagdes: os produtos desses setores en-
contravam-se em situagdo muito semelhante a dos bens de capital — grande
importincia para toda a economia e grande distdncia entre as aliquotas
praticadas por esses paises (35% no Brasil, 0% nos demais). Desse modo,
definiu-se uma tarifa de 16% para os principais itens incluidos nesses setores
(computadores, impressoras, centrais telefonicas), mas que s serd atingida
em 2006, apés uma queda gradual das tarifas brasileiras e uma subida
gradual das tarifas dos demais parceiros.

c) Listas de excegdes nacionais: além dos bens de capital e dos
produtos da drea de informdtica e telecomunicagdes, cuja situag@o em relagio
a TEC era problemadtica para todos os paises, previu-se a possibilidade de
produtos cuja incorporag¢do imediata 8 TEC causaria problemas apenas para
um pais. Para fazer frente a essa situagdo, criaram-se as listas de excecoes
nacionais. Proporcionou-se a cada pais o direito de apresentar uma lista de
excegdes com até 300 produtos (399 no caso do Paraguai), que ndo se
incorporardo a TEC imediatamente, mas em 2001, apés um periodo de
convergéncia. O Brasil inscreveu, por exemplo, o leite em p6 em sua lista
de excegdes: isso significa que a tarifa de 35% vigente em 1994 para o leite
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em po serd gradativamente reduzida até chegar a 16% — aliquota acordada
em comum para esse poduto —em 2001. Enquanto isso, 0s outros trés paises,
que ndo inscreveram o leite em p6é em suas listas de excegdes, ja estio
aplicando desde [° de janeiro a aliquota de 16% para o leite. (O Paraguai,
além de 99 itens a mais em sua lista de excecdes, também terd direito a
mais cinco anos de convergéncia, e so aplicard a TEC para os produtos em
exce¢do em 2006.)

Nota-se que todos 0s grupos em excecdo t€ém em comum o fato de
que seus cronogramas de convergéncia a TEC ja estdo definidos. Nenhum
pais pode, unilateralmente, decidir incluir novas exceg¢des, ou aumentar o
prazo para a convergéncia dos itens que jd estdo em excec¢do. Assim, pode-se
dizer que a TEC, de certa forma, jd estd em vigor para a totalidade dos
produtos, uma vez que mesmo as aliquotas dos produtos em excegdo so
podem ser alteradas de comum acordo.

As excecdes foram pensadas para suavizar a aterrissagem de cada
pais na Tarifa Externa Comum, sem comprometer os objetivos e principios
centrais do processo de integrac@io. Uma postura radical que ndo admitisse
nenhum tipo de excecdo teria eternizado as negociagdes da TEC. Sem as
excegdes ndo haveria TEC, e sem a TEC nédo haveria MERCOSUL. Assim
como no caso do Regime de Adequagdo, € necessdrio compreender as
excegoes 2 TEC no seu contexto. Se levarmos em conta as diferencas
existentes entre as estruturas tarifdarias nacionais vigentes até 1994, ficaremos
surpresos que se tenha conseguido estabelecer uma TEC com tdo poucas
excegdes, e todas elas tempordrias.

O setor automotivo constitui um caso a parte no contexto da Tarifa
Externa Comum. Acertou-se que cada pais poderd manter, até 1999, sua
propria politica para esse setor. Tanto a politica argentina, vigente hd alguns
anos, quanto o regime automotivo brasileiro, aprovado no primeiro semestre
de 1995, prevéem esquemas especiais para a importacdo, com limitagdes
quantitativas no caso dos veiculos terminados, e possibilidade de isen¢io
tarifdria no caso das partes e pegas. Isso significa que, na pratica, as condi¢des
de importagdo de itens do setor automotivo sdo diferentes em cada pais,
que ndo estd, portanto, coberto pela Tarifa Externa Comum. No comércio
intrazona, permanecem restri¢des quantitativas apenas no intercimbio entre
Brasil e Uruguai, cada um dos quais conta com uma quota para 0 acesso
ao mercado do parceiro.

Mesmo com essas restrigoes € esquemas diferenciados, o comércio
de bens do setor automotivo tem crescido de forma muito expressiva no
MERCOSUL. Ao mesmo tempo, o fato de que grande parte do comércio
intra-MERCOSUL concentra-se nesse setor exige uma atencido redobrada
para a questdo das politicas automobilisticas nacionais, e uma atuacio
concatenada dos governos. Nesse sentido € que Brasil e Argentina, nos
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meses de junho e julho de 1995, desenvolveram entendimentos sobre as
medidas que acabavam de ser adotadas pelo Brasil para o setor. Nesse
processo, ficou plenamente esclarecido que as medidas brasileiras, ao con-
trério do que se noticiou, ndo criavam restrigdes as importacdes de
automoveis provenientes da Argentina.

As pautas bdsicas do futuro regime automotivo comum foram apro-
vadas em dezembro de 1994, e consistem basicamente em: Tarifa Externa
Comum para o comércio extrazona; livre comércio intrazona; e auséncia
de incentivos nacionais que possam distorcer as condigdes de concorréncia.
Os paises do MERCOSUL j4 estéo se esforgando em iniciar a defini¢do do
regime comum a partir dessas linhas. Estdo igualmente mantendo entendi-
mentos para coordenar a aplicagdo de suas politicas nacionais enquanto ndo
se conclua o regime comum.,

O regime de origem

Em principio, o livre comércio intrazona pressupde isengéo de tarifas
para importar produtos origindrios dos paises que fazem parte da zona, mas
ndo produtos de terceiros paises, que estejam simplesmente sendo reexpor-
tados. Assim, no MERCOSUL, o Brasil importa uma camiseta originaria
do Uruguai com tarifa zero, mas uma camiseta origindria da Indonésia que
ingresse no Uruguai e seja reexportada para o Brasil deve pagar tarifa.
Como determinar se um produto € origindrio da regidgo? Por meio de um
Regime de Origem.

O Regime de Origem do MERCOSUL tem a seguinte regra bésica:
¢ considerado origindrio da regido, e portanto tem direito a tarifa zero,
qualquer produto que tenha pelo menos 60% de valor agregado regional.
Tomemos o exemplo de um pneu produzido no Uruguai a partir de borracha
importada da Maldsia; digamos que no valor final do pneu, a borracha
represente 30%, e o custo de processamento e fabricagio do pneu, 70%.
Esse produto pode ser importado pelo Brasil pagando tarifa zero. Mas se
um liquidificador € fabricado no Uruguai utilizando pegas importadas de
Hong Kong que, somadas, representem 50% do valor final, esse produto
ndo € considerado de origem regional, e pagard tarifa normal, como se
estivesse sendo importado diretamente de Hong Kong, mesmo que tenha
sido montado no Uruguai.

Alguns outros critérios para determinag¢@o da origem regional podem
ser aplicados em outros casos, mas todos seguem o mesmo principio: o
produto fabricado a partir de insumos importados de extrazona, para circular
no MERCOSUL com tarifa zero, deve ter sofrido, dentro da regido, algum
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tipo de processamento ou transformagdo substancial, mediante a qual se
agregue valor aos insumos importados de terceiros paises.

E necessério aplicar os critérios do Regime de Origem a todos os
produtos que circulam no MERCOSUL? Nio.

Em um sistema de integragdo do tipo Zona de Livre Comércio, o
Regime de Origem € realmente necessdrio para todos os produtos, mas o
mesmo nao ocorre numa Unido Aduaneira, onde vigora uma Tarifa Externa
Comum. A existéncia de uma TEC significa que um produto importado de
extrazona paga a mesma tarifa ao ingressar em qualquer um dos paises que
compdem a Unido Aduaneira. Se esse produto, apés ingressar em um dos
paises membros e pagar a TEC, € reexportado para outro pafs membro, ndo
ha motivo para cobrar a TEC outra vez.

Em uma Unido Aduaneira, todo produto que entra em um pais membro
proveniente de outro pafs membro estd em uma das duas seguintes categorias:
ou foi fabricado na prépria regido, e portanto estd isento de tarifa; ou foi
importado de extrazona, e nesse caso ja pagou a TEC.

Vejamos o caso da camiseta. Uma camiseta entra no Uruguai prove-
niente da Argentina: ou essa camiseta foi fabricada na prépria Argentina,
ou no Paraguai, ou no Brasil, e portanto pode ingressar no Uruguai com
tarifa zero; ou foi fabricada, digamos, na Indonésia e, ao entrar na Argentina,
pagou a TEC, isto €, foi-lhe aplicada a mesma tarifa que incidiria sobre ela
se tivesse vindo diretamente da Indonésia para o Uruguai. Nao hd, nesse
caso, por que fazer qualquer distingfio entre a camiseta argentina e a camiseta
indonésia exportada para o Uruguai via Argentina — sempre pressupondo-se
que sobre essa camiseta foi cobrada a TEC no momento em que ingressou
na Argentina.

O controle de origem s6 serd necessério quando o produto em questio
figura em alguma das listas de excecdes 2a TEC. Suponhamos que a Argentina
tenha inscrito a camiseta em sua lista de excegdes, € que a tarifa vigente
naquele pais para a camiseta fosse, hoje, de 2%, enquanto o Uruguai jd
aplica a TEC de 20%. Um operador instalado na Argentina poderia pretender
importar a camiseta da Indonésia, pagando tarifa de apenas 2%, e reexporta-la
ao Uruguai, pagando 0%, contornando dessa forma a tarifa mais alta vigente
no Uruguai. Para evitar esse tipo de operagdo — conhecida como “triangu-
lagdo" — continuard a aplicar-se o Regime de Origem aos produtos excetuados
da TEC. Esses bens s6 se beneficiardo da tarifa zero intrazona quando
comprovarem a origem regional — 60% de valor agregado na regido, e outros
requisitos especificos quando for o caso. Quando a TEC estiver vigente
para todos os produtos, desaparecerd a necessidade de contar com um
Regime de Origem. Qualquer produto importado de fora do MERCOSUL
pagard a TEC ao ingressar em um dos quatro paises, e poderd ser livremente
reexportado para os outros trés.
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"Mas cada pais vai confiar que os outros estiio cobrando corretamente
a TEC?" Sim. Afinal, trata-se de um sistema de confianga reciproca. Se niio
confidssemos uns nos outros, nio teriamos entrado neste processo. Todo o
MERCOSUL se baseia na permanente construgiio e reafirmagiio da confianca
mutua. A boa-fé figura entre os pressupostos bdsicos do relacionamento
internacional. Ndo podemos achar que os paises com os quais nos relacio-
namos € que conosco assumem compromissos o tazem unicamente para
burlar esses mesmos compromissos. Ndo podemos pretender merecer a
confianga de nossos parceiros a0 mesmo tempo em que desconfiamos deles.
Somente a confianga reciproca permitird o amadurecimento do processo.
Se ndo tivermos confianga, comegaremos a criar um emaranhado de normas,
controles e salvaguardas para defender-nos de nossos préprios vizinhos, e
todo o projeto se verd obstaculizado. Temos que procurar entender os
problemas e particularidades do sécio, compreender de que forma os nossos
proprios problemas o afetam, e articular todas essas dificuldades de maneira
compativel com o sistema de integra¢io em seu conjunto.
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A estrutura institucional

E importante analisar igualmente o quadro institucional-do MERCO-
SUL, os 6rgdos em cujo Ambito foram negociados os instrumentos de politica
comercial comum e aqueles que estardo encarregados de administrar esses
instrumentos e definir novos avancos.

O Tratado de Assuncgio definiu as instituicdes as quais incumbia
conduzir o processo de integragdo durante o periodo de transi¢do, e deter-
minou que, no segundo semestre de 1994, os quatro paises realizassem uma
conferéncia diplomdtica para desenhar a estrutura institucional definitiva
do MERCOSUL, para funcionar a partir de 1995.

A estrutura institucional do MERCOSUL para o periodo de transi¢cdo
foi constituida pelos seguintes 6rgaos:

— Conselho do Mercado Comum, 6rgdo politico maximo, formado
pelos Ministros das Relagoes Exteriores e da Economia ou Fa-
zenda, responsdvel pela condugdo politica do processo de
integragao; _

— 0 Grupo Mercado Comum (GMC), 6rgao executivo, composto
por representantes dos Ministérios mais diretamente envolvidos
nos temas da integracdo e dos Bancos Centrais, em cujo ambito
se discutiam os principais temas do processo de integracdo;

— o0s Subgrupos de Trabalho, 6rgéos vinculados ao Grupo Mercado
Comum, encarregados de examinar no nivel técnico os temas
pertencentes a esfera do GMC;

— as Reunides de Ministros e Reunides Especializadas, que assu-
miram a func¢do de desenvolver iniciativas integracionistas fora
da esfera econdémico-comercial (tais como justica, educagdo, cul-
tura, ciéncia e tecnologia, meio ambiente € turismo).
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Todos esses 6rgdos apresentavam duas caracteristicas bdsicas: 1) eram
instituicoes intergovernamentais, € ndo supranacionais; 2) tomavam suas
decisdes por consenso dos quatro paises membros.

A diferenga entre institui¢des intergovernamentais e supranacionais
€ essencial para compreender a dimensdo juridica dos processos de integra-
¢do. Orgios intergovernamentais sdo aqueles formados por representantes
dos governos — funciondrios que exercem uma fungéo no quadro adminis-
trativo interno de cada pafs e que sdo encarregados, também, de participar
das negociagdes; a decisdo de um 6rgao intergovernamental é simplesmente
uma decisdo conjunta dos governos nele representados. Jd os 6rgidos supra-
nacionais sdo formados por um quadro préprio de funciondrios,
desvinculados dos governos dos paises membros, e suas decisdes sdo au-
tonomas em relagdo a esses governos. Na Unido Européia, convivem
instituigdes intergovernamentais (o Conselho, formado por representantes
dos governos) e supranacionais (a Comissdo, independente dos governos
dos paises membros). Conforme a natureza de cada tema, as decisdes sdo
tomadas pelo Conselho (admissdo de novos paises, por exemplo) ou pela
Comissdo (questdes econdomico-comerciais em geral). Isso significa que
muitos assuntos que afetam diretamente a vida de um francés ou um belga
sdo decididas, ndo pelos governos francés ou belga, mas pela Comissio. A
Comissao funciona como um governo comum aos quinze pafses membros,
cuja esfera de ag@io ndo se confunde com a dos governos nacionais.

O Tratado de Assun¢do optou por um esquema diferente: todas as
decisdes tomadas em todos os niveis sdo da responsabilidade dos quatro
governos. Assim, qualquer ato oriundo dos 6rgdaos do MERCOSUL que
afeta a vida de um cidaddo brasileiro, foi decidido pelo governo brasileiro,
em conjunto com os governos dos outros trés paises.

Além disso, no MERCOSUL, as decisdes sdo todas fruto de consenso.
Nenhuma resoluc¢ao pode ser adotada sem a concordancia dos quatro go-
vernos. Esse sistema também contrasta com o da Unido Européia. Ali, o
Conselho toma a maioria das suas decisdes por votag¢do, cabendo a cada
pais um determinado nimero de votos, correspondente (mas ndo exatamente
proporcional) ao seu peso econdémico e populacional: a Alemanha, por
exemplo, tem dez votos no Conselho, enquanto o Luxemburgo tem dois —
o que significa que o voto do representante alemio vale por dez, e o do
luxemburgués por dois (embora a economia e a populagdo alemas sejam
muito mais do que cinco vezes maior do que as do Luxemburgo).

No Brasil, o Tratado de Assun¢@o chegou a ser criticado por haver
optado pelo sistema de decisdes por consenso. Alegava-se que esse modelo
implicava uma sujeicdo do Brasil a vontade de trés paises econdmica e
demograficamente menores. Defendia-se o sistema do voto ponderado, ins-
pirado no modelo europeu, como esquema mais apropriado a refletir o peso
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relativo dos paises. Com o tempo foi-se demonstrando, no entanto, que o
mecanismo do consenso é muito mais favordvel ao desenvolvimento do
MERCOSUL.

Primeiramente porque, com o consenso, todos se sentem mais seguros:
cada pais sabe que nada poderd ser resolvido a sua revelia. Segundo porque,
quando se chega a uma decisao por consenso, todos estdo com ela compro-
metidos. O consenso proporciona maior solidez ao processo. "Mas um pais
pode blogquear qualquer avango: basta cruzar os bragos e dizer que ndo."
Isso é verdade, em tese. Na prdtica, ndo acontece assim. Na pratica. o
consenso gera o esforgo conjunto dos quatro para encontrar solugdes que
permitam superar os impasses atendendo aos interesses de todos. O consenso
exige criatividade negociadora.

Por sua vez, o sistema de voto ponderado criaria, a cada decisao,
maiorias vitoriosas e minorias vencidas, ressentimentos e acusagdes. Um
pafs que visse seus interesses constantemente sobrepujados pela maioria
sentiria cada vez menos afinidade com o processo, e se afastaria.

O sistema do consenso funciona, no MERCOSUL, como uma forca
de agregagdo. E um sistema que leva a permanente busca do equilibrio entre
as particularidades individuais e o projeto coletivo: cada pais vé-se o tempo
todo obrigado a saber até que ponto pode ceder em seus interesses para
permitir a formag@o do consenso e a partir de que ponto ndo pode ceder,
mas deve impedir uma decisdo que lhe desfavorece. A busca do consenso
constitui, ao final, um exercicio muito mais rico do que a votagdo pura e
simples. A necessidade de articulagdo entre as dimensdes interna e externa,
entre 0 presente e o futuro, de racionalizar as proprias propostas para
convencer os demais, de permanentemente aperfeigoar as proprias posigdes
e autoquestionar-se, provém da busca do consenso. O consenso produz
tensdio, que se traduz em energia.

A estrutura institucional definitiva

Desse modo, institui¢des intergovernamentais, decidindo por consen-
s0, conduziram o MERCOSUL ao longo do perfodo de transi¢do. A eficdcia
desse sistema foi reconhecida quando, no segundo semestre de 1994, ne-
gociou-se 0 protocolo que estabelece as institui¢des definitivas do
MERCOSUL: assinado pelos quatro Presidentes em 17 de dezembro de
1994, o Protocolo de Quro Preto desenhou a seguinte estrutura institucional:

— Conselho do Mercado Comum: foi mantido com a mesma com-
posi¢do (Ministros das Relagbes Exteriores e da Economia ou
Fazenda) e os mesmos atributos que lhe couberam durante o
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periodo de transi¢do; retine-se duas vezes por ano, e € o Orgio
que traca as grandes linhas do processo de integragdo e que garante
o impulso politico para o seu aprofundamento. Os Presidentes
ndo fazem formalmente parte do Conselho, embora o Protocolo
determine que devem estar presentes a pelo menos uma das duas
reunides anuais desse 6rgao. Os Presidentes sdo, evidentemente,
a instdncia mdxima do processo, mas uma instincia informal,
cujas deliberagdes sdo oficializadas como Decisdes do Conselho.
Esse sistema se destina a preservar os Presidentes do desgaste
que resultaria de seu engajamento direto nas negociagdes, mas
garantindo a0 mesmo tempo sua capacidade de orientar o processo.
Grupo Mercado Comum: manteve também as mesmas caracterfs-
ticas, e permanece como o principal 6rgao de implementagdo dos
objetivos do MERCOSUL e supervisao de seu funcionamento; o
GMC examina as questdes em maior nivel de detalhe que o Conselho,
mas conta com alta representatividade politica, que o habilita a
solucionar mesmo questdes de grande complexidade.

Comissdo de Comércio: ja em funcionamento desde outubro de
1994, a Comissdo de Comércio foi confirmada na nova estrutura
como principal 6rgdo técnico encarregado de administrar os ins-
trumentos da politica comercial comum (verificar sua correta
aplicagéo, propor ajustes, examinar pleitos nacionais relacionados
a casos comerciais especificos). A Comissio € assessorada por
dez Comités Técnicos, dedicados a dreas temdticas determinadas,
como assuntos aduaneiros, defesa do consumidor, defesa da con-
corréncia, setor automobilistico e setor téxtil.

Comissdo Parlamentar Conjunta: composta por 16 parlamentares
de cada pais, tem a fung@o de procurar acelerar os procedimentos
legislativos necessdrios para a entrada em vigor, em cada pais,
das normas emanadas dos 6rgdaos do MERCOSUL, e auxiliar o
processo de harmonizagdo de legislagdes, de acordo com as ne-
cessidades do avango do processo de integragdo, podendo
igualmente encaminhar recomendagdes ao Grupo Mercado Co-
mum. A Comissdo Parlamentar ndo constitui um Parlamento
comum.

Foro Consultivo Econdmico e Social: congregard representantes
dos setores empresariais, sindicatos e entidades da sociedade civil
para discussdo de temas vinculados ao MERCOSUL e formulagéo
de propostas especificas. Sua composigdo e mecanismo de fun-
cionamento ainda ndo estdo definidos.
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Os orgaos tematicos e seus avancos

Além do Conselho do Mercado Comum, Grupo Mercado Comum,
Comissdo de Comércio, Comissado Parlamentar Conjunta e Foro Consultivo
Econdmico e Social, que lidam com o processo de integragdo como um
todo, o MERCOSUL conta com diversos 6rgios, que se poderia chamar de
tematicos. Esses 6rgdos temdticos distribuem-se entre os seguintes tipos:

Reunides de Ministros: constituem foro para a coordenagdo de
politicas em dreas especificas entre Ministros dos quatro paises e
para a tomada de iniciativas visando ao desenvolvimento da in-
tegragdo em suas respectivas esferas; relacionam-se diretamente
com o Conselho do Mercado Comum. Diversas Reunides de Mi-
nistros jd existiam no periodo de transi¢do, e foram mantidas na
nova estrutura institucional: sdo as Reunides de Ministros da
Economia e Presidentes de Bancos Centrais, da Educacdo, da
Justica, do Trabalho e da Agricultura. Em 1995, foram criadas as
Reunides de Ministros da Cultura e da Saude.

Subgrupos de Trabalho: Sdo os principais 6rgdos de assessora-
mento técnico do Grupo Mercado Comum, encarregados de
formular propostas para a integragdo em suas dreas de competén-
cia, de acordo com a orientagdo geral oriunda do GMC. Os
Subgrupos de Trabalho tiveram papel essencial durante o periodo
de transigdo, e continuardo em funcionamento na nova estrutura
institucional. Os Subgrupos de Trabalho sdo dez, cobrindo as
seguintes dreas: Comunicagdes, Mineragdo, Regulamentos Téc-
nicos, Assuntos Financeiros, Transporte e Infra-estrutura, Meio
Ambiente, Industria, Agricultura, Energia e Assuntos Trabalhistas.
Reunides Especializadas: também vinculadas ao GMC, as Reu-
nides Especializadas funcionam de forma semelhante aos
Subgrupos de Trabalho, mas com maior flexibilidade para o de-
senvolvimento de suas atividades. O MERCOSUL conta com
Reunides Especializadas de Turismo e de Ciéncia e Tecnologia.
Grupos "ad-hoc": assessoram o GMC em questdes setoriais es-
pecificas ou em aspectos do relacionamento externo do
MERCOSUL,; a estrutura do MERCOSUL conta com os Grupos
"ad-hoc" de Servigos, Aspectos Institucionais, Agtcar, MERCO-
SUL-ALADI (relacionamento entre MERCOSUL e demais paises
da ALADI) e MERCOSUL-OMC (participagdo do MERCOSUL
na Organizagdo Mundial de Comércio).
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— Comité de Cooperagdo Técnica: acompanha a implementagdo das
iniciativas de cooperagao técnica entre 0 MERCOSUL e a Unido
Européia, Banco Interamericano de Desenvolvimento e outras
entidades que financiam estudos e eventos sobre 0o MERCOSUL.

O quadro dos 6rgdos tematicos da uma idéia da enorme variedade de
assuntos presentes nas negociagdes do MERCOSUL. De fato, 0o MERCO-
SUL vai muito além do aspecto comercial. Praticamente todas as dreas
cobertas pelas administragcdes publicas nacionais sdo também tratadas por
algum 6rgao do MERCOSUL. Essa amplitude de perspectivas é uma das
caracteristicas essenciais do MERCOSUL, que o tornam um dos sistemas
de integragdo mais profundos em todo o mundo, talvez s6 comparadvel, nesse
sentido, com a Unido Européia.

Durante o periodo de transicdo, os 6rgidos temadticos foram responsa-
veis pela realizacdo de um conjunto muito importante de iniciativas de
integracdo, entre as quais cabe destacar:

— Administragdo aduaneira: foram harmonizadas as legislagdes
aduaneiras dos quatro Estados, e tomadas agdes concretas de
facilitagdo dos tramites aduaneiros na fronteira.

— Regulamentos técnicos: aprovaram-se regulamentos técnicos har-
monizados para dezenas de setores, facilitando a circulacio de
produtos que atendam a padrdes técnicos de nivel internacional.

— Assuntos financeiros: adotaram-se medidas de harmonizacio dos
critérios de supervisdo das institui¢des financeiras pelos Bancos
Centrais, 0 que proporciona maior seguranga ao crescente fluxo
de capitais entre 0s quatro paises.

— Transportes: concluiram-se importantes acordos que, por meio da
adogao de legislacdes mais avangadas, permitem agilizar o sistema
de transportes na regido.

— Educagio: aprovaram-se critérios de equivaléncia de diplomas de
primeiro e segundo graus e de titulos universitdrios, tornando
muito mais facil a transferéncia de alunos entre diferentes paises
e a circulagdo de profissionais.

— Assuntos trabalhistas: realizaram-se enormes esfor¢os para a apro-
ximacdo de critérios relativos aos sistemas trabalhistas nacionais,
com a participagdo direta de representantes dos governos, sindicatos
e associacgdes patronais. Jd estdo assentadas as bases para importantes
acordos sobre direitos trabalhistas, previdéncia social, custos traba-
lhistas, que deverdo ser concluidos proximamente, constituindo
avangos fundamentais em uma drea das mais complexas do MER-
COSUL, como alids de todas as iniciativas de integracdo.



74 Sérgio A.L. Floréncio e Ernesto H.F. Araiijo

Personalidade juridica e solucido de controvérsias

O Protocolo de Ouro Preto também dotou o MERCOSUL de perso-
nalidade juridica internacional. Essa disposic@o habilita o Conselho a firmar
acordos com outros paises ou grupos de paises em nome do MERCOSUL.
Anteriormente, um acordo com outros paises teria de ser firmado pelos
quatro governos. Admite-se, assim, que o Conselho pode representar os
governos nacionais no relacionamento externo do MERCOSUL. Nao se
trata aqui, contudo, de elemento de supranacionalidade, ja que o Conselho,
ao deliberar sobre o relacionamento externo, continua funcionando como
6rgdo intergovernamental e decidindo por consenso. O Conselho, portanto,
ndo substitui 0s governos nacionais na condugdo da politica externa de cada
pais, mas simplesmente é reconhecido como 6rgdo habilitado a assumir
COmpromissos internacionais em nome dos governos.

Por outra parte, o sistema de soluc¢ao de controvérsias no MERCOSUL,
adotado em 1991, foi confirmado, com pequenos aperfeicoamentos, pelo
Protocolo de Ouro Preto. O sistema de solucdo de controvérsias permite
examinar e solucionar eventuais casos de incumprimento das normas do
MERCOSUL. Esses casos podem ser levantados por um governo contra
outro governo, ou por um agente privado, que acionard o seu governo, o
qual por sua vez levard o caso ao governo do pafs objeto da reclamagio —
se considerar a demanda justificada.

O processo de solu¢do de controvérsias se desdobra nos seguintes
niveis: 1) exame técnico da questio; 2) exame pelo Grupo Mercado Comum;
3) negociagio direta entre os paises envolvidos; 4) submissdo do caso a um
Tribunal "ad-hoc". (Cada nivel, naturalmente, s6 € acionado se o nivel
anterior ndo tiver resolvido a pendéncia.) O Tribunal "ad-hoc" € uma corte
de justica formada por juristas dos quatro paises ou de fora da regido,
convocado unicamente para apreciar a questiio que motivou a disputa ("ad-
hoc" significa "para isto" ou "para este caso"). Ndo ha no MERCOSUL
uma corte de justica permanente.

As instituicoes do MERCOSUL e da Uniao
Européia: uma comparacao

“Comparando as instituigdes do MERCOSUL e as da Unido Européia,
podem-se notar duas diferengas bdsicas:

— o MERCOSUL ndo possui um Parlamento comunitario nem uma
corte de justica permanente, ao contrdrio da Unido Européia, na
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qual o Parlamento Europeu e o Tribunal de Justica desempenham
papel de grande relevincia;

— na estrutura executiva da Unido Européia convivem um o6rgéio
supranacional — a Comissdo, que formula e administra as politicas
de integragdo — e um o6rgdo intergovernamental — o Conselho,
responsdvel por decisdes politicas de grande envergadura. Jd no
MERCOSUL, os 6rgaos diretamente responsdveis pela condugio
do processo — Conselho do Mercado Comum e Grupo Mercado
Comum — sdo ambos intergovernamentais. Na UE, o Conselho e
a Comissao diferenciam-se por sua natureza, enquanto, no MER-
COSUL, o Conselho e o Grupo Mercado Comum t€ém a mesma
natureza e distinguem-se basicamente pela hierarquia de seus
membros (Ministros, no primeiro caso, e funciondrios subordina-
dos aos Ministros, no segundo).

Tais diferencas conduzem as seguintes questdes:

1°) Por que o MERCOSUL nao tem um Parlamento?

Porque seus 6rgaos decisorios ndo tém caracteristicas supranacionais.
Todas as decisdes tomadas no ambito do MERCOSUL séo tomadas pelos
governos nacionais, que estdo sujeitos ao controle dos seus respectivos
Parlamentos nacionais. Ndo hé necessidade de um Parlamento comunitério
porque ndo hd executivo comunitdrio. Ji a Comissdao das Comunidades
Européias ndo € responsdvel perante os Parlamentos nacionais dos paises
membros. Se nido houvesse Parlamento Europeu, a Comissdo niio estaria
sujeita a nenhum controle externo.

2°) Por que o MERCOSUL nio tem Tribunal de Justi¢a?

Também em decorréncia da natureza intergovernamental dos érgios
decisdrios. Todas as normas elaboradas por esses 6rgdos tém de ser trans-
formadas em normas nacionais em cada pais para poderem ter validade.
Uma decisao do Conselho do Mercado Comum, por exemplo, para ser
aplicdvel no Brasil, precisa ser transformada em Decreto e, como tal, pu-
blicada no Didrio Oficial. Assim, as normas do MERCOSUL sido
incorporadas ao ordenamento juridico interno de cada pais, e sua aplicagdo
pode ser objeto de agdes junto aos 6rgios de cada Poder Judicidrio nacional.
Quando um cidaddao ou uma empresa se sente afetado por uma norma do
MERCOSUL, ou pela implementagio alegadamente inadequada dessa nor-
ma por parte de seu governo, pode recorrer ao Poder Judicidrio de seu
proprio pais. Quando o mesmo cidaddao ou empresa, ou o préprio governo,
se sentir afetado pela conduta do governo de outro pais, recorre ao sistema
de soluc¢io de controvérsias que vimos acima.
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Os casos de reclamagdo judicial sobre a implementagdo das normas
do MERCOSUL pelo préprio governo sao raros. Os casos de reclamagao
sobre a conduta de outro governo na implementacao dessas normas sao
rarissimos. (Desde 1991, s6 uma vez foi acionado o procedimento de solugdo
de controvérsias, havendo-se solucionado a questdo ainda na etapa de didlogo
no Grupo Mercado Comum.) Nao hd por que manter um tribunal permanente
para julgar um caso a cada cinco ou dez anos. O estabelecimento de Tribunais
"ad-hoc" quando se faga necessdrio € muito mais pratico.

Para os casos de pendéncias envolvendo apenas particulares de dois
ou mais paises, 0 MERCOSUL ja conta com um acordo sobre esferas
jurisdicionais, que estabelece critérios para determinar que corte de justica
€ competente para julgar a questdo (por exemplo, se a controvérsia se da
em torno do descumprimento de um contrato, o tribunal competente sera
aquele do pais onde foi registrado o contrato).

Em suma: nas questdes de ambito interno, recorre-se ao Judicidrio
nacional. Naquelas que envolvam mais de um governo, recorre-se ao pro-
cedimento para solucdo de controvérsias. E no caso de pendéncias entre
pessoas privadas de mais de um pais, aplica-se o disposto no acordo sobre
competéncias jurisdicionais.

3°) Por que 0o MERCOSUL nao tem instituigdes supranacionais?

A explicagdo que primeiramente ocorre — e que de um modo geral
estd correta — € a de que a supranacionalidade, no momento atual do processo
de integracdo, seria prematura, porque exigiria uma rendncia de soberania
que os paises nao estdo dispostos a empreender, e pressuporia a existéncia
de funciondrios com um mentalidade comunitaria mais forte que suas sim-
patias nacionais. Mas um outro elemento pode ser aduzido para
complementar essa explicacdo. Com efeito, na Unido Européia, a convivén-
cia do Conselho e da Comissdo, cada qual com esferas de atuacdo bem
diferenciadas, reflete em grande medida a tradi¢ao parlamentarista dos paises
europeus. Pode-se ver a Comissdo como uma espécie de Gabinete comu-
nitdrio, cabendo ao Presidente da Comissdo o papel de Chefe de Governo,
enquanto o Conselho aparece como uma Chefia de Estado colegiada. Nos
paises do MERCOSUL, de cultura presidencialista, ndo estamos acostuma-
dos a separacdo das funcdes de Estado e das fungdes de Governo. A
supranacionalidade, mesmo na Unido Européia, s6 se exerce na esfera do
Governo, enquanto a esfera do Estado se mantém em um sistema intergo-
vernamental. No MERCOSUL, introduzir um sistema supranacional na
esfera do Governo exigiria, antes, separd-la da esfera do Estado, operacao
muito dificil em ambiente politico presidencialista. Quanto a introduzir a
supranacionalidade no processo de integracdo sem separar as duas esferas,
trata-se de alternativa que implicaria uma total unido politica, que foge ao
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escopo do projeto do MERCOSUL. Simplificando: supranacionalidade, s6
separando Estado e Governo. E separar Estado e Governo, sé em cultura
parlamentarista. |

Nio h4, hoje, perspectiva de institui¢oes supranacionais no MERCO-
SUL. O Protocolo de Ouro Preto deixa claro que os quatro paises consideram
que as institui¢des intergovernamentais sdo as mais indicadas para consolidar
e desenvolver o processo de integragdio, como ji ocorreu no breve e intenso
periodo transcorrido desde a assinatura do Tratado de Assungio.
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Parte 3

I

Regionalizacao e globalizacao

Uma avaliag@o do quadro econdmico internacional € essencial para a
compreensdao mais ampla da origem e das perspectivas do MERCOSUL.
Como ja observamos, 0 MERCOSUL tem seus antecedentes no processo
de aproximagdo comercial brasileiro-argentino, em iniciativas como o Pro-
tocolo de Expansao Comercial (PEC) com o Uruguai e no Tratado de Itaipu
com o Paraguai. Igualmente, motivagdes de ordem politica — como o ar-
quivamento dos regimes militares na regidio e o advento da democracia —
foram essenciais para o langamento do MERCOSUL.

Que circunstincias internacionais mais amplas, que transcendem nossa
regido, seriam relevantes para a compreensio do MERCOSUL?

E preciso primeiramente entender 0 MERCOSUL no contexto da
conjungdo de impulsos simultineos no sentido da regionalizagio e da glo-
balizagéo.

Antes de mais nada, ndo se deve pensar em regionalizacio e globa-
lizagdo como duas doutrinas que se oponham, como se houvesse paises
globalistas e paises regionalistas. Trata-se de fendmenos, nio de doutrinas,
e na verdade ambas se complementam, em lugar de se contraporem.

A globalizagiio acontece quando, por exemplo, uma empresa ameri-
cana produtora de geladeiras, que antes fabricava todas as partes e pecas
de seu produto, deixa de produzir os compressores, € passa a importi-los
de uma empresa de Taiwan; deixa de produzir a lampada interna, e passa
a importd-la da Coldmbia; deixa de produzir as grades, e passa a importi-las
da Tailandia; e deixa de fazer seu préprio design, passando a importd-lo da
Italia. Ou quando um disco de um cantor venezuelano é gravado no Canada.
reproduzido em série em Hong Kong, embalado em caixas fabricadas na
Nova Zelandia e colocado a venda no mercado europeu.
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A globalizagdo ocorre também quando um banco sediado em Londres
capta recursos em Moscou, Santiago e Sidney e administra operagoes de
investimento em Miami, Sdo Paulo, Joanesburgo e Xangai.

A globalizagdo se d4, ainda, na medida em que os fluxos de comércio
mundiais crescem de forma mais acelerada que as economias, de tal modo
que a exportagcdo e importagao representam uma fatia cada vez mais signi-
ficativa do PIB de cada pais. Os paises hoje dependem dos mercados externos
em muito maior medida do que duas décadas atrds.

A globalizagio € portanto um fendmeno do processo produtivo, do
movimento de capitais e dos fluxos de comércio. Todas essas dimensdes
do fendmeno se superpdem e se reforcam mutuamente. (Outros aspectos
da globalizaciio, embora fora da esfera estritamente econdémica, poderiam
também ser citados, como a interpenetragao e unificagdo dos valores culturais
e a homogeneizaciio dos sistemas politicos.) O resultado de todos esses
elementos € uma crescente interdependéncia de todas as economias do
mundo — e todos o0s paises, mesmo 0 Laos e as Ilhas Feroé, estdo envolvidos
nesse processo.

Paralelamente, constatamos o fendmeno do regionalismo. A manifes-
tacdo mais concreta e exitosa desse fendmeno €, sem divida, a Unido
Européia, que desde seus primérdios inspirou iniciativas semelhantes em
outras regides, como ocorreu com a ALALC. Foi, porém, na segunda metade
da década de 80 e inicio dos anos 90 que os sistemas regionais de integragao
ganharam impulso. Nessa época, surgiram ou se fortaleceram o Acordo de
Livre Comércio Estados Unidos-Canadd (que mais tarde se ampliaria para
formar o NAFTA), o Grupo Andino (Colémbia, Venezuela, Equador, Peru
e Bolivia), a Area Européia de Livre Comércio (hoje em sua maior parte
absorvida pela Unido Européia), o Conselho de Desenvolvimento Econd-
mico da Africa Meridional, o Conselho Econdmico da Asia e Pacifico, e,
naturalmente, o MERCOSUL. A grande maioria das economias desenvol-
vidas e das economias emergentes de todo o mundo fazem hoje parte de
algum sistema, mais ou menos amplo, de integracéo.

Como se explica esse fendmeno? Simplesmente pelo stibito desejo
de imitar a Unido Européia? Certamente que ndo — muito embora o exemplo
de sucesso da Unido Européia, em proporcionar maior prosperidade e me-
lhores perspectivas de crescimento para os paises membros, tenha
seguramente influido na tendéncia mundial de regionaliza¢do. Mas a prin-
cipal razao consiste no fato de que, em um mundo mais globalizado, e
portanto mais competitivo, cada qual tem que buscar meios de aumentar
sua propria competitividade e dinamizar sua economia: e a conformagdo de
grupos regionais revelou-se um extraordindrio instrumento para esses ob-
jetivos.
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A regionalizagdo € uma globalizacdo em miniatura. Cada processo de
integracdo regional reproduz, num espago mais restrito, mas, com maior
veeméncia, as principais caracteristicas da globaliza¢@o: multinacionalizacio
do processo produtivo, diversificagdo e aceleragiio dos fluxos de capital,
interpenetracdo das economias, convergéncia de valores e padrdes culturais.

Um pais que se engaja em um processo de integra¢do torna-se mais
apto a participar do processo de globalizagdo. Ganha experiéncia no trato
econdmico internacional, recebe estimulos para buscar maior competitivi-
dade, amplia o leque de mercados consumidores e fornecedores. Quem
regionaliza, globaliza melhor.

Ha contudo uma diferen¢a importante entre regionaliza¢do e globali-
zagdo: os processo de integragdo regional estdo sujeitos a um
acompanhamento politico de que o processo de globaliza¢do ainda carece
em grande medida.

E certo que os sete paises mais desenvolvidos do mundo se retinem
periodicamente para coordenar suas politicas econdmicas, e também é ver-
dade que a Organizagdo Mundial de Comércio constitui um foro inestimével
para a discussao multilateral de temas importantissimos na agenda da glo-
balizagdo.

E evidente, entretanto, que os governos nio conduzem o processo de
globalizag@o como conduzem os processos de regionalizagio, e tém perante
os fendmenos globalizadores uma atitude marcadamente reativa, com uma
capacidade de controle muito limitada sobre os rumos do processo.

Embora a dinamizagao econdmica gerada pelos processos integradores
regionais seja espontinea, liberalizante, e nesse sentido muito sauddvel, ha
que notar que esses processos se desenvolvem dentro de um ambiente muito
mais seguro. Existem sempre, nesses processos, normas e dispositivos ins-
titucionais que permitem enfrentar as situagdes dificeis.

Os problemas economicamente relevantes levantados pela integracio
regional imediatamente despertam a sensibilidade politica dos governos,
que se mobilizam para encontrar solugdes dentro das regras do jogo. Ji
quando se considera o processo de globalizagdo, verifica-se que hd muito
poucas regras, muito poucos mecanismos de seguranga, € 0S gOVernos
demoram muito a dar uma resposta concatenada aos problemas decorrentes
da globalizagdo — quando chegam a dar uma resposta.

A regionalizaciio e a globalizac@o sdo ambas como um trapézio, mas
a regionalizagdo € um trapézio com rede embaixo, enquanto a globalizagio
ndao tem rede nenhuma.

Essas caréncias do processo globalizador ficaram muito claras por
ocasido da crise mexicana de dezembro de 1994, com suas repercussoes,
que se estenderam pelos primeiros meses de 1995. A subita desvalorizagdo
do peso mexicano em relagio ao délar, decretada pelo Governo do México,
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levou os investidores internacionais a imediatamente retirarem daquele pais
suas aplicagdes financeiras de natureza especulativa (ou seja, capital inves-
tido no sistema financeiro, e ndo no setor produtivo), jd que essas aplicagoes,
denominadas em peso, repentinamente passaram a valer muito menos em
délar, quadro que se agravaria se sobreviessem novas desvalorizagoes.

Espalhou-se na comunidade financeira internacional o temor de que
outros paises latino-americanos também desvalorizassem suas moedas, es-
pecialmente paises que, como Brasil e Argentina, vinham mantendo — com
variantes — politicas de cambio fixo (nesses paises a pressao pela desvalo-
rizagdo era maior, jd que a taxa de cambio, por nao acompanhar a inflagéo,
encontrava-se defasada). Esse temor ndo tardou a provocar uma fuga de
capitais especulativos em toda a América Latina, ameagando tornar defici-
tirias as balancas de pagamentos dos paises da regido (a balanca de
pagamentos € a soma da balanga comercial —exportagoes menos importagoes
— e da balanga financeira — capitais que entram menos capitais que saem).

Para fazer frente ao déficit na balanga de pagamentos, 0s paises
poderiam ver-se obrigados a: 1) desvalorizar suas moedas para frear im-
portacdes, estimular exportagdes e melhorar o saldo comercial, compensando
a deterioragdo do saldo financeiro (terfamos entdo o caso classico de um
temor infundado que acaba por provocar o proprio fenémeno que teme); 2)
introduzir restricdes as importagdes, também com o objetivo de melhorar
o saldo comercial; e 3) aumentar brutalmente os juros, para atrair de volta
os capitais especulativos, e evitar o desequilibrio da balanga financeira.

Se adotadas em larga escala, essas medidas poderiam criar um quadro
inflaciondrio e recessivo, resultado que teria dimensdes particularmente
dramdticas no Brasil, que hd apenas poucos meses tinha conseguido controlar
a inflagdo e vivia um quadro de crescimento econdmico considerado até
excessivo.

Desse modo, em poucas semanas, toda a estabilidade econdmica dos
paises latino-americanos, tdo duramente conquistada, viu-se ameagada pelos
desdobramentos de uma crise iniciada no México. Na verdade, todo o
sistema financeiro internacional esteve em sério risco: a retragdo de inves-
timentos especulativos poderia ter-se ampliado a uma escala global, e poderia
desestruturar-se completamente a circulagdo mundial de capitais.

Os eventos descortinaram uma paisagem bem menos catastrofica do
que se chegou a prever. A tendéncia da retragdo de investimentos amainou,
e o sistema financeiro internacional ndo conheceu a desarticulagdo que se
chegou a temer. No contexto regional, com ajustes pontuais em suas politicas
macroecondmicas e comerciais, os paises latino-americanos conseguiram
contornar a crise.
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No caso brasileiro, procedeu-se a uma desvalorizac@o relativamente
pequena do Real, mantiveram-se os juros em patamares altos, mas sem
novas elevacdes, e aumentaram-se algumas tarifas de importacao — dentro
das normas do MERCOSUL —, como forma de diminuir as importagdes.
Assim, ja no segundo trimestre de 1995, o impacto da crise mexicana estava
bem absorvido.

Entretanto, o episédio deixou uma li¢do que vai sendo rapidamer*-
reconhecida em nivel mundial: é preciso estabelecer mecanismos interna-
cionais para controlar o fluxo de capitais especulativos. Devem ser criados
esquemas que permitam circunscrever os problemas localizados a suas reais
dimensdes, evitando que suas repercussoes se disseminem e se agravem
desnecessariamente. E urgente estabelecer certas regras para o funciona-
mento de uma economia internacional globalizada.

A crise do México comprovou a enorme interdependéncia existente
entre as economias, mas destacou igualmente o fato de que essa interde-
pendéncia gera uma responsabilidade compartilhada, uma responsabilidade
de natureza sobretudo politica, que todos os paises devem assumir.

Nesse sentido, os processos de integracio sdo particularmente instru-
tivos para os governos nacionais. Nesse processo, a interdependéncia e a
responsabilidade compartilhada sdo arroz-com-feijdo, sdo um hébito que se
vai incutindo no dia-a-dia dos Estados. A participa¢do em processos regionais
capacita e estimula os governos a buscar instrumentos que possam efetivar
essa responsabilidade também no plano mundial.

Outro elemento que se deve ter muito presente ao analisar a atmosfera
internacional em que se vai desenvolvendo o MERCOSUL € o aumento da
participacao dos chamados "mercados emergentes” na economia mundial.
O conceito de "mercados emergentes” abrange atualmente cerca de trinta
paises da América Latina e Asia, inclusive o Brasil e a Argentina.

Segundo estimativas do Banco Mundial, as economias dos mercados
emergentes deverdo crescer a uma taxa anual média de 4,8% até o ano 2003,
enquanto as economias dos paises desenvolvidos crescerdo a uma média
anual de 2,7% nesse periodo. Em virtude desse crescimento mais acelerado,
os paises em desenvolvimento, que ja respondem por 44% de toda a produgio
mundial (segundo a metodologia de contas nacionais baseada na paridade
do poder de compra das moedas), deverdo ser responsaveis pela metade da
producdo mundial no ano 2000.

Dessa forma, os paises industrializados tém todo o interesse em ne-
gociar acordos de liberalizagdo comercial com os paises de economias
emergentes, cuja capacidade de absorcdo de bens, servi¢os e investimentos
€ cada vez mais expressiva. Os paises do MERCOSUL, portanto, tém muito
a oferecer em seus entendimentos com a Unido Européia e nos trabalhos



84 Sérgio A.L. Floréncio e Ernesto H.F. Araijo

para uma Zona Hemisférica de Livre Comércio, e devem negociar de acordo
com essa percepeao.

Um dos aspectos mais relevantes e promissores da convivéncia dos
processos de globalizagiio e de regionalizagdo €, de fato, a tendéncia dos
diferentes sistemas de integrag@o regional de procurarem aproximar-se €
articular-se uns com 0s Ooutros.

Cada pais, de fato, vai percebendo que sua atuag@o no plano econémico
internacional pode fazer-se muito mais eficiente se for conduzida em con-
catenagdo com seus parceiros em um processo de integragio regional. A
atuacdo conjunta reforca o peso negociador de cada um. Além disso, os
contactos entre diferentes sistemas de integracdo tendem a ser mais fluidos
do que entre os paises tomados individualmente. Os grupos integradores
tém muitas experiéncias em comum, atravessaram problemas e desenharam
solugdes semelhantes, estdo todos acostumados a um processo de negociagio
criativa.

Por outra parte, a articulag@o entre processos de integragio significa
a expansdo da drea da vida econdmica internacional coberta por regras
conhecidas e negociadas a partir de interesses coletivos. A criagdo de vinculos
entre diferentes processos de integracdo favorece, portanto, a estabilidade
da economia mundial: todos aqueles aspectos da economia que se foram
globalizando sozinhos, e portanto sem nenhum controle, tendem a ser re-
trabalhados com uma perspectiva reguladora no contexto das negociagdes
entre grupos de integracao. (E importante nio entender essa fungdo regu-
ladora como elemento de dirigismo, mas sim como preocupagdo de
proporcionar a necessdria seguranga ao sistema: de estender a rede sob o
trapézio.)

Pode-se ver como muito promissor, portanto, o cendrio de multipli-
cacdo de iniciativas de didlogo, coordenagdo e vinculagio mais profunda
entre os grupos regionais. Nesse contexto, convém analisar as negociagoes
em curso entre 0 MERCOSUL e a Unido Européia, bem como os trabalhos
para conformagio de uma Zona Hemisférica de Livre Comércio, que tende
a ser basicamente um processo de articulagdo de grupos sub-regionais, e
igualmente os entendimentos entre o MERCOSUL e os demais paises
sul-americanos.



11
O relacionamento entre
MERCOSUL e Uniao Européia

Em 1992, os paises do MERCOSUL assinaram com a Comissao das
Comunidades Européias um Acordo Interinstitucional que abria perspectivas
de aproximag@o entre os dois grupos no campo da cooperagdo técnica. O
interesse reciproco que entdo comegou a concretizar-se vem crescendo
permanentemente, ¢ conduziu o MERCOSUL e a Unido Européia a assi-
narem, em dezembro de 1994, uma Declara¢ido Conjunta Solene, na qual
firmaram seu compromisso de ampliar o leque temdtico de aproximagao
mdtua, incluindo a possibilidade de caminhar para um acordo de livre
comércio entre as duas regides. O préximo passo serd a conclusdo de um
Acordo Quadro que desencadeard o processo de criagdo de vinculos eco-
ndémicos e comerciais concretos.

Vale a pena repassar aqui, brevemente, alguns aspectos do desenvol-
vimento histérico da Unido Européia, de modo a destacar suas afinidades
com o MERCOSUL e pontos de convergéncia que tendem a facilitar o
processo negociador.

Tendo como embridao a Comunidade Européia do Carvio e do Ago
(1951), e inspirada na Convencdo BENELUX de 1944, que instituiu uma
Unido Aduaneira entre a Bélgica, o Luxemburgo e os Paises Baixos, foi
criada pelo Tratado de Roma, de 1957, a Comunidade Econdmica Européia.
Estava originalmente formada por seis paises — os trés do BENELUX mais
Franca, Itdlia e Republica Federal da Alemanha.

Ao longo dos anos 60 foram reduzidos os niveis tarifarios entre os
paises-membros e implementada a Tarifa Externa Comum (TEC). Os paises
da Comunidade Econdmica Européia experimentaram entdo crescimento
econdmico extraordindrio, em virtude da eliminagdo das tarifas entre os
Estados e, em decorréncia, da ampliacdo dos mercados. Entretanto, a partir
da década de 70 houve retrocesso no processo da unificagio européia,
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resultante, em grande medida, das conseqiiéncias negativas dos dois choques
do petréleo (1973/74 e 1979/90).

Na década de 70 e na primeira metade dos anos 80, paises da Comu-
nidade mantiveram restricdes ao comércio intracomunitdrio, mediante
normas técnicas de cunho protecionista, rigidas formalidades aduaneiras e
subsidios estatais com efeitos discriminatdrios sobre a competitividade dos
paises membros. O resultado desse retrocesso foi a crescente perda de
competitividade das economias européias.

Essa tltima tendéncia comegou a ser alterada a partir de meados de
1980 por meio de um conjunto de iniciativas, definidas no Ato Unico
Europeu de 1987, que vieram a concretizar um mercado tnico em 1992,
passando a Comunidade Econdmica Européia a denominar-se Unido Euro-
péia, consistindo em uma 4rea sem fronteiras econdmicas, com livre
circulacdo de mercadorias, pessoas, servicos e capitais. Uma das principais
motivagdes para o reerguimento do processo de integra¢do europeu € 0O
estabelecimento do mercado tnico foi a tentativa de superar a perda de
competitividade das empresas européias face as norte-americanas e japone-
sas. Atualmente, os quinze paises membros estdo engajados no
aprofundamento do processo de integragiio, rumo a constitui¢do de uma
Unido Econdmica e Monetdria.

Um balanco dos quarenta anos de integragdo européia indica, apesar
dos percalgos da década de 70, um éxito extraordindrio, tanto em termos
de dinamizagdo econdmica quanto, igualmente importante, de estabilidade
politica: nunca antes na histéria a Europa Ocidental atravessara quatro
décadas sem guerras. A Unido Européia passou a simbolizar o éxito do
regionalismo, integrando de forma concreta um mercado consumidor de
320 milhdes de pessoas, com dimensdes demograficas e econdmicas supe-
riores ao dos Estados Unidos.

O desenvolvimento da Unido Européia sofreu o impacto do fim da
Guerra Fria, com o desmembramento da antiga Unido Soviética, a deses-
truturacdo politica e econdmica dos paises da Europa Oriental e a queda do
muro de Berlim.

Ao mesmo tempo em que desaparecia a “ameaga soviética” — o grande
perigo externo que sempre contribufra para a coesio da Europa Ocidental —
surgia também o desafio da instabilidade politica e da pressio demografica
representada pela Europa do Leste. A Alemanha Federal foi o pais mais dire-
tamente colocado 2 prova nesse contexto, pois se a Europa do Leste como um
todo podia ser considerada um problema europeu, a antiga Alemanha Oriental
e a idéia da reunificagiio eram especificamente um problema alemao.

A Unidio Européia conseguiu atravessar com sucesso esse periodo
conturbado. De fato, o fim do perigo externo ndo representou fator de
desagregacio. Os paises do Leste, gragas a seus proprios esfor¢os mas
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também ao apoio politico e aos investimentos da Unido Européia, efetivaram
sem traumas a transiciio para a democracia e a economia de mercado. E a
Repiiblica Federal da Alemanha absorveu a ex- Rc,publlca Democrdtica da
Alemanha sem desestabilizar sua pmprla economia — e portanto sem criar
problemas para o conjunto da economia europ€ia, a0 mesmo tempo tran-
qiiilizando os temores alarmistas de que a Alemanha, fortalecida pela
reunificagdo, assumiria uma postura agressiva no continente europeu.

E interessante notar que a Unifio Européia, ao contrdrio do que ocorreu
na década de 70, respondeu aos desafios desencadeados a partir da queda
do muro de Berlim com a decisdo de continuar avangando ro processo de
integragdio. A convuls@io na Europa do Leste ocorreu em 1989, a questao
da reunificacio da Alemanha desdobrou-se em 1990 e 1991 e a Unido
Soviética — ap6s a tentativa de golpe que ameacou reinstalar o regime
comunista e a guerra fria — deixou de existir no segundo semestre de 1991:
ao longo desse periodo de enorme instabilidade externa, a UE manteve
normalmente o cronograma para a implementa¢do do mercado tdnico, que
entrou em vigor em 1° de janeiro de 1992. Pouco mais tarde, em fins de
1992, os entdo doze paises membros assumiram compromissos ainda mais
amplos e, pelo Tratado de Maastricht, definiram as etapas para atingir a
moeda comum e a integragdo econdomica completa.

Os principais desafios da Unido Européia na esfera econémica con-
sistem em: 1) garantir a implementagdo dos avangos rumo a uma Unido
Econdmica e Monetdria; 2) efetivar a aproximag¢ido econdmico-comercial
com o Leste Europeu; 3) negociar a adesio de novos paises; 4) aprofundar
o relacionamento extracontinental. A Unido Européia estd engajada num
processo de permanente ampliagio de sua drea de atuagiio temdtica e geo-
grifica, e o relacionamento com o MERCOSUL deve ser entendido dentro
desse quadro.

O MERCOSUL negociard com a Unido Européia num momento
complexo para esta dltima — e igualmente complexo, por outros motivos,
para 0 MERCOSUL, conforme veremos na Parte 4. Em ambos os grupos,
essa negocia¢do serd mais um elemento dentro de uma rede de interesses,
objetivos e concepgdes que perpassa todos os setores da economia e da
sociedade.

Entretanto, em ambos 0s grupos o relacionamento externo € hoje uma
prioridade. Além disso, ao reconhecer que o momento € complexo para
ambos, cabe perguntar: hd momentos num processo de integragdo que nao
sejam complexos? Ao que sabemos, ndo. Ao que sabemos — e como de-
monstra a evolugio recente da Unido Européia — a introdugdo de novas
complexidades torna menos complexas as complexidades antigas. No MER-
COSUL, a negociacdo externa certamente servird como um importante
estimulo para resolver rapidamente as questoes internas.



I

MERCOSUL, NAFTA, ALCSA e
~ Zona Hemisférica de Livre Comércio

Outra manifestacdo de regionalismo econdmico particularmente rele-
vante para o0 MERCOSUL ¢ o NAFTA ("North America Free Trade
Agreement"” — Acordo de Livre Comércio da América do Norte), que retne
Estados Unidos, Canada e México, e esta em vigor desde 1° de janeiro de
1994.

O NAFTA teve como principal antecedente o Tratado de Livre Co-
mércio entre Estados Unidos e Canada, de dezembro de 1988. Como projeto
de livre comércio entre duas economias desenvolvidas, com padroes de bem
estar social aproximado e nivel tecnoldgico elevado, o acordo canadense-
norte-americano teve escassa repercussdo internacional.

Para os céticos, era a "integra¢do do ja integrado”, pois o grau de
interdependéncia das duas economias e das duas sociedades € historicamente
muito intenso. Para outros, teve significado maior, pois forgou maior abertura
da economia canadense (sobretudo de segmentos do setor industrial tradi-
cionalmente protegidos) e avangou na coordena¢iio de dreas importantes
como politicas de defesa comercial "anti-dumping", subsidios e salvaguar-
das), e na questio da solugdo de controvérsias, nas quais se estabeleceram
mecanismos mais liberais, isto €, menos unilaterais por parte dos Estados
Unidos.

Em 1990 iniciaram-se os entendimentos para a adesdo do México ao
Acordo Estados Unidos-Canadd. As negociagdes foram bastante trabalhosas,
e exigiram grande empenho politico das administragdes Bush e Clinton,
nos Estados Unidos, e Salinas, no México. O texto do acordo estava con-
cluido no inicio de 1993, mas somente em outubro daquele ano foi aprovado
pelo Congresso norte-americano.

O NAFTA é uma experiéncia inédita e de grande relevancia por um
conjunto de razdes. Em primeiro lugar, nao € uma Zona de Livre Comércio
convencional (isto é, restrita 2 elimina¢do de tarifas e de barreiras nao-ta-
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rifarias). O NAFTA visa a coordenacdo das politicas comerciais em seu
conjunto, e prevé medidas de ampla liberalizagado nas dreas de investimentos,
servicos e propriedade intelectual, promovendo igualmente harmonizacao
das legislagdes nacionais em matérias complexas como meio ambiente,
padrdes sociais e direitos trabalhistas.

O NAFTA € o primeiro exemplo de drea de livre comércio com
participagio de paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Para os Estados
Unidos, € um projeto que demonstra tendéncia mais liberalizante de seu
comércio exterior, o que explica o peso politico que teve sua aprovagao, as
vésperas do desfecho das negocia¢des da Rodada Uruguai do GATT. O
NAFTA concretiza, igualmente, um interesse revigorado dos Estados Unidos
pela América Latina.

Para o México, simboliza o niicleo de seu projeto de desenvolvimento
nacional. No plano politico, o NAFTA arquiva o histérico "anti-america-
nismo", que teve sua expressao maior na Revolucdo Mexicana de 1910. No
plano econdémico, aprofunda a dependéncia marcante jd existente em relacdo
aos Estados Unidos. Este pais € origem ou destino de cerca de 70% das
importacdes e exportacdes mexicanas, além de representar 60% do estoque
de capital do México. '

Assim, 0 NAFTA ndo € uma Zona de Livre Comércio convencional.
E um projeto politico-econdmico de aproximagio de duas sociedades. Tem
como um de seus objetivos centrais resolver o complexo contencioso bila-
teral: elevado contingente de mio-de-obra mexicana em dire¢io aos Estados
Unidos, agravando o drama do desemprego; problemas ambientais sérios
nas cidades fronteiricas com a Califérnia e o Texas; repercussdes do nar-
cotrdfico.

O projeto de aproximacao entre México e Estados Unidos, vem agra-
vando a curto prazo o déficit comercial mexicano no comércio bilateral
(US$ 22 bilhdes em 1993). Este desequilibrio, entretanto, vinha sendo
compensado por considerdvel afluxo de investimentos norte-americanos,
até€ a crise financeira de dezembro de 1994. A reestabilizagdo da economia
mexicana, que vai sendo conseguida mediante importantes sacrificios, tende
a atrair novamente esses investimentos. Os mexicanos esperam beneficiar-se
dessas inversdes, da transferéncia de novas tecnologias nelas implicitas, e
do acesso preferencial ao mercado norte-americano, gragas ao processo de
desgravagdo tarifdria e ndo-tarifiria que serd implementado ao longo dos
préximos 15 anos.

O NAFTA terd, assim, um efeito modernizador sobre a sociedade
mexicana, que estaria abdicando de uma trajetéria politico-cultural mais
autdonoma, em favor de um futuro econdmico mais promissor, gracas ao
influxo crescente de investimentos norte-americanos com efeitos dinimicos
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sobre a economia daquele pafs, e gracas ao acesso privilegiado ao imenso
mercado dos Estados Unidos.

A formacdo do NAFTA representou, desde muito cedo, antes mesmo
da conclusdo de suas negociacoes, um polo de atragio para os demais paises
da América Latina, a maioria dos quais manifestou, em algum momento,
de forma mais ou menos explicita, o desejo de aderir ao NAFTA. O Brasil
foi um dos poucos paises latino-americanos a niio considerar essa possibi-
lidade. Vejamos por qué.

Primeiramente, no plano politico, um NAFTA ampliado (com ou sem
a presenca do Brasil) tenderia a reduzir o espaco de manobra da diplomacia
brasileira na regido. Isto ocorreria porque o pélo de irradiagdo comercial
passaria a ser o proprio NAFTA, deixando numa posicao de menor relevo
iniciativas brasileiras, como o MERCOSUL e, mais recentemente, a Area
de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA) lancada pelo Presidente Itamar
Franco em outubro de 1993, e que serd examinada mais adiante.

No plano econdmico, uma pura e simples adesdo ao NAFTA também
se demonstraria problemdtica. Suponhamos que um pais como o Brasil
decidisse "ingressar” no NAFTA. O que tenderia a ocorrer com o seu setor
industrial? Teria condi¢des muito precdrias para competir com os Estados
Unidos e, assim, as importagdes aumentariam brutalmente, enquanto que
as exportagdes para os Estados Unidos ndo se elevariam muito, pois os
Estados Unidos ndo poderiam dar-lhes tratamento mais favordvel do que o
atribuido a outros paises do NAFTA.

Com as importagdes se elevando e as exportagdes estagnadas, o pais
que viesse a ingressar no NAFTA teria uma tendéncia estrutural ao déficit
comercial cronico. Uma das saidas seria o ingresso macico de investimentos
norte-americanos, capaz de compensar o déficit comercial. Entretanto, no
mundo de hoje, onde a volatilidade do investimento estrangeiro direto € tdo
grande, parece arriscada tal estratégia de depender essencialmente de in-
vestimentos para compensar os déficits comerciais.

No caso da rela¢do Brasil-Argentina no MERCOSUL a dindmica é
muito distinta daquela que prevalece entre México e Estados Unidos, e que
existiria na hipdtese de adesdo de um dos paises do MERCOSUL, indivi-
dualmente, ao NAFTA. Por qué? Primeiro, porque o diferencial de
desenvolvimento nio € tdo grande. Segundo, porque, certamente, a Argentina
ndo se tornara tdo dependente dos investimentos brasileiros como o México,
que depende, para manter em funcionamento sua economia, dos investi-
mentos norte-americanos. Assim, o relacionamento entre os dois maiores
parceiros do MERCOSUL ndo estd exposto as instabilidades presentes na
relacdo econdmica Estados Unidos-México, que ficaram muito claras no
episédio da crise financeira do tinal de 1994 e inicio de 1995.
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Além disso, muitas das caracteristicas essenciais do NAFTA derivaram
da prépria complexidade do relacionamento México-Estados Unidos e da
conseqiiente atitude mexicana de considerar o NAFTA como o nicleo de
um projeto de desenvolvimento nacional centrado no objetivo de crescente
convergéncia com a sociedade norte-americana. Ora, essa ndo € a situagao
dos demais pafses da América Latina, que ndo tém, com os Estados Unidos,
relagdes tio densas como as que tem o México. Certamente tampouco € a
situacdio do Brasil, dotado de um perfil de comércio exterior multilateralizado
(dai a expressdo "global trader") e cujo projeto politico, destituido de ve-
leidades hegemdnicas, tem preservado grau de autonomia compativel com
as dimensdes territoriais, demograficas e econdmicas do pais.

Uma pergunta poucas vezes formulada, mas muito pertinente, € se
México e Canadd (e o préprio Estados Unidos) estariam receptivos a um
"ingresso" do Brasil no NAFTA. Certamente contariamos com a resisténcia
de setores concorrentes da industria norte-americana (calgados, suco de
laranja, siderdrgicos, téxteis, confecgdes). Sem divida o México perderia
espaco com a entrada de um pais como o Brasil, que exporta para o mercado
dos Estados Unidos alguns produtos que concorrem com os mexicanos tais
como aqueles jd relacionados.

As caracteristicas estruturais do Brasil — dimensdes territoriais con-
tinentais, elevado contingente populacional, economia dotada de um setor
industrial de relativo tamanho — tendem a dificultar sua incorporag@o a um
esquema periférico em torno dos Estados Unidos. Ndo vai nessa afirmagao
qualquer viés ideolégico. Antes, estd a percepgdo de que — diferentemente
de paises como o México ou o Chile — o Brasil, por sua propria natureza
e pela histéria de sua economia, é pouco assimilivel a um esquema de
integraciio com as fei¢oes do NAFTA.

O Brasil ndo poderia embarcar num projeto de adesdo ao NAFTA
que pressupusesse uma dependéncia da economia brasileira em relagiio aos
Estados Unidos, em detrimento do nosso relacionamento com outros par-
ceiros, como Europa, Japio ¢ a prépria América Latina. N@o € esse 0 caso
do México cujos vinculos com a economia norte-americana sao tradicio-
nalmente muito maiores.

Dessa forma, a idéia de uma aderir ao NAFTA, ou de participar de
um processo de integragio das Américas concebido como um NAFTA
ampliado, centralizado nos Estados Unidos, nao foi identificada pelo Brasil
como uma op¢io politica e econdmica vidvel. A concepcdo brasileira do
que poderia ser um processo de integracio econdmica das trés Américas
seguiu outras linhas.
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Em outubro de 1993, o Brasil formulou uma proposta visando a uma
melhor articulagcdo do espaco econdmico latino-americano: a formacido de
uma Area de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA). A idéia brasileira,
que incorporou algumas modificagdes apds ser discutida com os demais
membros do MERCOSUL, consistia na conclusdo de acordos de livre co-
mércio entre 0 MERCOSUL e os demais paises sul-americanos, com o
objetivo de isentar de tarifas e restri¢des nao-tarifarias o comércio de mer-
cadorias na regiao.

A proposta encontrou receptividade por parte de nossos parceiros da
América do Sul. O Brasil, de fato, representa um mercado muito promissor
para as exportacoes desses paises, pelas dimensdes de nossa economia e
pela diversidade e volume crescentes de nossa pauta importadora. Os demais
paises sul-americanos perceberam que, para assegurar sua presenca nesse
mercado em expansio, necessitavam de acordos de liberaliza¢do comercial
com o MERCOSUL, que lhes facilitariam o acesso ao mercado brasileiro.
O préprio sucesso do MERCOSUL também representava fator de atragio.
Vincular-se a um grupo integrador com o potencial de dinamizagdo do
MERCOSUL constituia perspectiva muito interessante para toda a América
do Sul.

Do ponto de vista brasileiro, ndo se pode esquecer que a participagio
dos mercados latino-americanos como destino de nossas exportacdes tem
aumentado comparativamente com o intercimbio com outras regides, o que
torna promissores os esfor¢os para ampliar a presenga dos produtos brasi-
leiros nos paises sul-americanos que nao participam do MERCOSUL.

A idéia da ALCSA surgiu, portanto, num contexto de convergéncia
de interesses, e deu lugar a entendimentos que, em breve, deverdo conduzir
a conclusdo de acordos de livre comércio com o Chile, a Bolivia e a
Venezuela, e a seguir com os demais paises andinos. Esses acordos certa-
mente permitirdo elevar a um novo patamar o relacionamento econémico
no ambito sul-americano.

Os desdobramentos da proposta da ALCSA foram importantes para
demonstrar que existem outros caminhos para promover uma maior inte-
gracdo nas Américas, € nao somente a adesio individual ao NAFTA dos
paises latino-americanos, um por um. A América do Sul, especificamente,
tem um peso econdmico préprio e uma capacidade de articulag@o interna
que se perderiam num esquema de "corrida para o NAFTA".

A atuagdo brasileira foi um dos fatores fundamentais que levaram os
Estados Unidos a empreender, ao longo de 1994, uma reformulacdo de sua
postura em relagdo a aproximagdo econdmico-comercial com a América
Latina. De uma atitude de nédo dizer sim nem ndo as idéias de ampliagio
do NAFTA, os Estados Unidos passaram a defender a criagdao de uma Zona
Hemisférica de Livre Comércio, reunindo os paises das Américas do Norte,
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Central e do Sul, bem como os paises do Caribe. Essa idéia jd fora apresentada
pelo Governo Bush, sob o nome de Iniciativa para as Américas, mas tinha
entdo a caracteristica de oferecimento de um "pacote” ja pronto, com para-
metros e objetivos definidos pelos Estados Unidos. A idéia da Zona
Hemisférica, do Governo Clinton, era bastante mais aberta, abrindo o campo
para um processo de negociagao.

Com esse propésito, a maioria dos Chefes de Estado do hemisfério,
inclusive o Presidente Itamar Franco, reuniram-se em um encontro de ctipula
em Miami, em dezembro de 1994, onde se chegou a uma sintonia entre as
diferentes concepgdes do que poderia ser a Zona Hemisférica de Livre
Comércio (ZHLC). Ao longo dos entendimentos, o Brasil defendeu a idéia
de uma Zona Hemisférica formada a partir da convergéncia entre os diversos
grupos sub-regionais ja existentes, entre eles, 0o NAFTA e o MERCOSUL.
Essa tese acabou por prevalecer, sobrepujando a idéia de acordos bilaterais
individuais com os Estados Unidos, que teria os mesmos problemas da
adesao um-por-um ao NAFTA. O esquema defendido pelo Brasil e acordado
por todos dard aos paises latino-americanos e caribenhos um espago nego-
ciador muito maior do que teriam sob a outra modalidade.

Com base nos resultados da ctipula de Miami, os paises das Américas
voltaram a reunir-se no més de junho, em Denver, dessa vez em nivel
ministerial, para definir os mecanismos de trabalho que permitirdo constituir
uma ZHLC ao longo dos préximos anos. Formaram-se grupos de trabalho,
que definirdo parametros para um processo de integragdo nas dreas de acesso
a mercados (tarifas e restricdes nao-tarifarias), procedimentos alfandegarios
e regras de origem, investimentos, medidas sanitdrias e fitossanitdrias, sub-
sidios e defesa comercial.

E importante notar que a ZHLC é compativel com todas as iniciativas
de integragdo ja em curso no continente - MERCOSUL, NAFTA, ALCSA,
e assim, ao aprofundar esses esquemas, esti-se a0 mesmo tempo colaborando
para o objetivo da Zona Hemisférica. Por outra parte, as negociacdes para
a ZHLC em nada prejudicam os entendimentos externos que 0s grupos
regionais possam desenvolver — como a aproximagio do MERCOSUL com
a Unido Européia.

Para o Brasil, sobretudo, nao se coloca de nenhuma maneira a opgao
"MERCOSUL ou Zona Hemisférica", ou. em termos ainda mais simplistas,
"mercado argentino ou mercado americano". Nao sdo caminhos excludentes.
Ao contrdrio, o aperfeicoamento do MERCOSUL nos dd melhores condigdes
de negociacdo no contexto hemisférico, ao mesmo tempo em que a cons-
tru¢do da ZHLC estimula novos avangos no MERCOSUL.
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Nas negociacbes da Zona Hemisférica, as atengdes dos paises do
MERCOSUL provavelmente se concentrardo nos seguintes pontos:

— garantir que o processo de liberalizacao comercial néo se restrinja
as tarifas, mas abranja também as restricdes ndo-tarifdrias, que,
de um modo geral, sio as principais barreiras a nossas exportagoes
para os Estados Unidos;

— desenvolver mecanismos equilibrados de solucao de controvérsias;

— limitar o campo de aplicagdo de medidas restritivas de cardter
unilateral;

— utilizar as regras e conceitos da Organiza¢ao Mundial de Comércio
como pardmetro para toda a normativa que se venha a desenvolver
na ZHLC, ja que qualquer afastamento em relagéo a esses conceitos
tenderia a criar mais espago para a unilateralidade;

— evitar que a tematica do meio ambiente e das relagdes trabalhistas
seja utilizada para criar novas travas ao comércio;

— estimular a ado¢do de regras para os fluxos de investimento, de
modo a limitar a volatilidade dos capitais especulativos;

— estabelecer mecanismos de coordenacdo que evitem uma disputa
pelos investimentos americanos por parte dos paises da América
Latina; essa disputa poderia levar ao sacrificio de importantes
questdes de substincia.

Estas consideragdes nos levam a conclusido de que a trajetéria a ser
seguida pelo Brasil deverd desdobrar-se em trés frentes: o desenvolvimento
do MERCOSUL, a abertura de novas avenidas de integragcdo continental
(ZHLC e ALCSA) e o aprofundamento dos vinculos extracontinentais,
especialmente com a Unido Européia.

Dar continuidade ao MERCOSUL € uma diretriz consensual. Ao
mesmo tempo, € consensual a percep¢ao de que o MERCOSUL néo pode
ser um processo fechado, excludente, o que estaria em 6ébvia contradi¢io
com o carater multilateral do nosso comércio exterior. Por tal razao, devemos
investir em todas as frentes de negociagdo ja existentes, € mesmo criar
novas, 0 que confirma a condi¢do do Brasil como ator global, com interesses
econdmicos e politicos proprios, que abarcam todas as regides do mundo.
Somente a atuagao negociadora diversificada, tanto em termos tematicos
quanto geogrificos, permitird ao Brasil aproveitar todas as potencialidades
do duplo processo de regionalizacio e globalizagao.



v
As normas multilaterais de comércio
€ 0S processos regionais

Desde 1947 os paises membros do GATT (sigla em inglés de Acordo
Geral sobre Tarifas e Comércio) preocupam-se em definir regras claras para
o funcionamento do comércio mundial como principal elemento para o
crescimento desse comércio. A normativa do GATT consiste, basicamente,
em impor limites & faculdade dos paises de aplicar restrigdes a0 comércio
internacional, e em induzi-los a aceitar limites cada vez maiores. O extraor-
dindrio crescimento do comércio internacional desde o pos-guerra deve-se
antes de mais nada aos esforcos do GATT.

Em 1994, mediante os acordos assinados em Marrakesh, o GATT
tornou-se Organiza¢do Mundial de Comércio, passando a contar com uma
estrutura mais aperfeicoada para a busca dos mesmos objetivos centrais.

Como os acordos de integra¢do entre grupos de paises se encaixam
na normativa do GATT/OMC? Por meio de um principio muito simples,
mas muito eficiente: um grupo de paises pode eliminar todas as barreiras
ao comércio entre eles, desde que, nesse processo, nio eleve barreiras ao
comércio com paifses ndo-membros mais altas do que as anteriores. Isso
garante que, em relag@o a terceiros paises, os acordos regionais serdo, na
pior das hipoteses, neutros.

O que se vem demonstrando na prdtica ¢ que os acordos regionais
s@0 positivos em relagio ao objetivo da facilitagdo global do comércio. Um
pafs que atravessa um processo de abertura violenta de mercados para seus
parceiros regionais terd muito maior facilidade em também aumentar o grau
de abertura de seu mercado para fora do grupo, porque o impacto da
integracio regional acostuma sua economia a abertura econdmica, de tal
forma que se torna impensdvel liberalizar para dentro da regido e elevar
barreiras para fora. Recordemos que os paises se regionalizam para melhor
se globalizarem, e ndo para se isolarem do resto do mundo.
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O MERCOSUL sempre manteve compromisso total com as normas
do GATT/OMC, o que assegura aos parceiros de fora do MERCOSUL que
todas as integracionistas serdo também benéficas ao seu acesso a nossos
mercados. Os niimeros comprovam o cardter aberto do MERCOSUL: a
participagdo dos paises do MERCOSUL no total de todas as importagoes
efetuadas no mundo simplesmente dobrou entre 1990 e 1994.

Percebe-se igualmente a importancia de que todas as normas que
venham a ser definidas no contexto da Zona Hemisférica de Livre Comércio
ou dos entendimentos entre MERCOSUL e Unido Européia sejam baseadas
nos parimetros da OMC. Do contrdrio, os paises poderiam ser levados a
negociar normas mais tolerantes em relagdo a capacidade de introduzir
restri¢des ao comércio, e os beneficios desses acordos em termos de abertura
de mercados poderiam ser anulados pela admissdo de medidas restritivas.
A convergéncia conceitual entre os acordos regionais ou inter-regionais €
a OMC é essencial para garantir a contribui¢do desses acordos ao incremento
do comércio mundial em condigdes eqiiitativas.



Parte 4

|

- Pragmatismo e ambicao

Diferentemente de outras experiéncias latino-americanas, o MERCO-
SUL nio teve a mesma carga retérica que marcou grande parte da histéria
dos esforgos integracionistas na regido. Se o compararmos, por exemplo,
com a ALALC, de 1960, ou com a ALADI, de 1980, as diferencas sio
muito expressivas. O MERCOSUL tem demonstrado ambi¢des mais mo-
destas, nimero mais reduzido de atores (apenas quatro — Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai — em comparagdo com onze), maior participagio do
setor privado no processo, vontade politica mais firme dos Governos dos
quatro paises, maior transparéncia nas decisdes, engajamento mais vivo das
entidades de classe e do conjunto da sociedade, programa de tarefas mais
realista e com maior nivel de detalhamento técnico.

Essa dose maior de pragmatismo talvez esteja associada ao préprio
carater dos anos 90, tdo distantes das utopias revoluciondrias que marcaram
os protestos dos anos 60. Mais proximamente, essa dose maior de realismo
talvez seja tributdria das préprias frustragdes da "Década Perdida", dos anos
80, ou principalmente, da "Década da Aprendizagem Dolorosa", como mais
recentemente foi caracterizada pela CEPAL.

Essa caracteristica do MERCOSUL esta refletida de forma muito
clara, por exemplo, na evolugio do seu quadro institucional. Como vimos,
o MERCOSUL ndo criou uma estrutura institucional pesada e burocritica.
Nao optou pelo caminho — tao usual um nossos paises — de primeiro criar
uma burocracia ampla e bem paga para depois procurar definir suas fungdes.
O percurso foi inverso: primeiramente definir as tarefas, e a seguir criar os
6rgdos encarregados de sua execugio.

O cardter intergovernamental das instituicdes do MERCOSUL é, tal-
vez, a principal garantia de que as decisdes serdo implementadas
internamente, ja que uma decisido de um 6rgdo intergovernamental €, para
efeitos internos em cada pais, uma decisdo do governo desse pafs. Tem-se
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aqui um fator essencial de pragmatismo. Entretanto, mesmo com sua natureza
intergovernamental, os 6rgdos do MERCOSUL vio aos poucos desenvol-
vendo o que se poderia chamar uma dindmica comunitdria, uma percepgao
dos problemas sob uma ética néo estritamente nacional.

A dinAmica comunitaria requer amadurecimento. A tendéncia natural
das nacdes, como das pessoas, € defender seus proprios interesses € pronto.
O convivio negociador continuo, como o temos no MERCOSUL, induz um
processo de racionalizag@o dos interesses nacionais, de ajustamento desses
interesses a uma realidade mais ampla. E, a0 mesmo tempo, um exercicio
de responsabilidade. Quando as medidas internas tém um impacto imediato
na vida de povos vizinhos, a tomada dessas medidas tem de ser muito mais
pensada do que ocorreria se ndo estivéssemos em um processo de integragao.

Por outra parte, pragmatismo ndo deve ser confundido com imobilis-
mo. O pragmatismo deve presidir a esfera da agdo, mas a esfera da concepgao
deve ser governada por ambigdes mais amplas. O bindmio pragmatismo-
ambicdo tem estado presente no MERCOSUL desde a assinatura do Tratado
de Assuncio, que combina ousadia de propdsitos com economia de meios.
Ao longo dos trés anos e nove meses do periodo de transi¢@o, o pragmatismo
foi sempre um pragmatismo voltado para objetivos concretos a atingir, e
ndo pragmatismo gratuito.

No perfodo de consolidagdo da Unido Aduaneira, inaugurado em 1°
de janeiro de 1995, serd necessdrio refor¢d-lo, para adaptar o processo as
novas situacdes, mas sem deixar de lado a perspectiva de novos avangos.
E preciso aperfeigoar permanentemente o funcionamento do MERCOSUL,
o que requer intenso trabalho técnico. Isto nio pode signiticar, entretanto,
o abandono da dimensio politica. Somente a manutengio de uma abordagem
politica permitird que o processo de integra¢do esteja em permanente sintonia
com a vida do cidaddo comum. Do contrdrio, 0 processo tornar-se-ia fechado
em si mesmo, técnico-burocratico, diriam alguns, as discussdes sobre normas
fitossanitdrias e nomenclatura se eternizariam, e se perderia o influxo repre-
sentado pelas reivindicacdes da sociedade.

O MERCOSUL deve ser visto como um grande campo de negociagdo,
uma escola de negociagiio, com aulas, semindrios e pesquisas todo dia. No
MERCOSUL, todos negociam com todos: governo (e os diversos 0rgaos
dentro de cada governo), setor privado, organizacdes ndo-governamentais,
sindicatos, regides estiio permanentemente em contacto € negociagdo uns
com os outros. Temos a sensaciio de que nao passa um dia sem que um
grupo de pessoas, representando interesses distintos, em alguma sala de
reunides, esteja discutindo algum aspecto do MERCOSUL.

A Tarifa Externa Comum e o Protocolo de Ouro Preto sdo talvez as
mais visiveis materializa¢des desse complexo sistema negociador, e deixam
muito claro que, no 4mbito do MERCOSUL, a negociac¢@o nao deve ser
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entendida como um simples processo de acomodacio, em que o resultado
fosse uma média de interesses, mas sim como um esforgo criativo, em que
se busca construir uma solugao que seja melhor para todos. Assim como a
TEC nao € uma média das tarifas nacionais, mas uma nova estrutura tarifaria,
melhor do que as tarifas nacionais, assim também os instrumentos que vio
implementando o MERCOSUL - todos resultantes de intensas negociag¢oes
— apontam para um aperfeicoamento global.

O MERCOSUL obriga a inventar. Demanda idéias. O processo de
integragdo €, na verdade, conduzido por idéias, embora lastreado em fatos.

Os mais diversos setores da sociedade civil, governos estaduais e
municipais, e cidaddos privados sem nenhum vinculo com qualquer entidade
cada vez mais procuram saber como participar do MERCOSUL. Para par-
ticipar do MERCOSUL basta pensar, formular idéias, e apresenta-las. Muitos
canais para o intercimbio de idéias ja existem. Ndo é preciso esperar a
instalagio do Foro Consultivo Econdmico e Social. Vivemos em sociedades
democraticas: temos a imprensa, temos o Parlamento, temos o Executivo
aberto ao didlogo, temos dezenas ou centenas de entidades civis que colocam
o MERCOSUL na sua agenda. O MERCOSUL vem justamente reforgar
€sses canais jd existentes, a0 mesmo tempo em que cria a demanda para
novos canais. De fato, o MERCOSUL exige, ndo sé uma melhor infra-
estrutura para o fluxo de mercadorias, mas uma melhor infra-estrutura para
o fluxo de idéias.

As queixas de que a sociedade civil ndo participa suficientemente do
processo de integragdo, que vem surgindo em diferentes ambitos, devem
ser consideradas, nesse contexto, um sinal muito positivo. A participagio
da sociedade civil na discussao de politicas piblicas ndo é menor, em relagio
ao MERCOSUL, do que em qualquer outra esfera da vida nacional. Nio é
menor do que na formula¢do da politica energética ou de transportes, da
politica social ou econdmica. O que ocorre justamente € que, no campo da
integragdo, o desejo de participagdo da sociedade civil é mais intenso. O
MERCOSUL desperta os interesses da coletividade e o sentido de cidadania
como talvez nenhuma outra iniciativa governamental. Em virtude do MER-
COSUL, um ntimero muito maior de pessoas vai se interessando por uma
gama muito maior de temas publicos, e buscando participar de sua discussio.
Essa € uma das maiores indicagdes do éxito do projeto integracionista.
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Os resultados comerciais:
equilibrio de beneficios

Um dos argumentos contrdarios ao MERCOSUL, no Brasil, baseava-se
no fato de que ele representava uma abertura muito pequena de novos mercados:
dizia-se que o Brasil teria pouco a ganhar ao integrar-se com trés paises cujas
economias, somadas, ndo alcancam a metade da economia brasileira — e pro-
vavelmente bastante menos se considerarmos a economia informal. A
argumentacao critica prosseguia, afirmando que nao poderiamos considerar
como prioritdria uma iniciativa envolvendo quatro paises que absorviam,
em 1990, apenas 4,2% de nossas exportacdes globais. Essa critica associa-
va-se a tese simplificadora de que o Brasil, por suas dimensdes econdmicas
e por seu peso politico, deveria integrar-se ao "Bloco dos Ricos". Tal
argumento, apenas estatistico, estd hoje superado pela prépria dindmica
comercial estimulada pelo processo de integracdo. Os outros trés paises do
MERCOSUL, absorveram, no primeiro semestre de 1995, a expressiva cifra
de 14% do total de nossas exportagoes.

Nesse curto periodo de vida os trés demais paises da regido triplicaram
sua participacdo como mercado de destino de nossas exportagdes, € jd nido
mais se encontram numa distancia tdo grande em relagao a outros mercados.
A Argentina € hoje nosso segundo principal parceiro comercial, atrds apenas
dos Estados Unidos, enquanto as exportagdes brasileiras para o Paraguai e
o Uruguai superam nossas vendas para parceiros mais tradicionais, como
Espanha e Reino Unido.

No caso das nossas importagdes a evolugdo também foi expressiva.
O MERCOSUL, que fornecia 7% do total das importa¢des brasileiras em
1990, participou com [4% de nossas importagoes em 1994. Mesmo os
mais céticos tenderiam a demonstrar algum entusiasmo diante desses re-
sultados.
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Em termos absolutos, as exportagdes brasileiras para 0 MERCOSUL,
que foram de US$ 1,3 bilhdo em 1990, passaram a US$ 5,9 bilhdes em
1994, enquanto as importagdes cresceram de US$ 2,31 bilhdes para US$
4,4 bilhoes.

Esse aumento da importancia quantitativa do comércio com o MER-
COSUL foi acompanhado também da melhoria qualitativa do intercambio,
onde sobressaem exportagdes de automdveis, autopegas, eletroeletronicos
e bens de capital diversos, ou seja, produtos de alto valor agregado. Aliis,
enquanto nossas exportacdes de produtos industrializados para o resto do
mundo representam 60% do total de nossas vendas externas, no caso do
MERCOSUL alcangam niveis préximos a 90%. De um modo geral, as
exportagoes de produtos manufaturados geram mais empregos internos do
que as vendas de produtos agricolas ou minerais.

Uma segunda critica muito freqiiente ao MERCOSUL baseia-se
no argumento de que todo o éxito exportador brasileiro resultou, ndo do
esfor¢o de integracdo, mas sim de um desequilibrio macroeconémico: a
politica de cdmbio fixo na Argentina, responsdvel pela sobrevalorizagio
do peso e pelo aumento da propensdo a importar daquele pais. Essa tese
esteve muito presente na imprensa, particularmente no ano de 1992,
quando o déficit bilateral da Argentina com o Brasil foi de US$ 1,4
bilhdo (note-se que foi de US$ 1.8 bilhdo com os Estados Unidos, que
absorvem cerca de 10% do total exportado pela Argentina, enquanto o
Brasil absorve cerca de 20%).

Essa tese, que tinha mais aparéncia de racionalidade (na verdade a
correlagdo € entre o nivel de comércio e taxas de cimbio real, e ndo cimbio
nominal), perdeu vigor com os resultados obtidos a partir de 1993. A politica
econdmica argentina continuou fixa (como o seu cimbio), mas as exporta-
¢Oes argentinas para nosso pais cresceram em 50% em 1993 e mais de
100% em 1994, enquanto que as importagdes argentinas de produtos bra-
sileiros subiram menos da metade daqueles percentuais.

Mudando de ponto de vista, verifica-se que o acesso ao mercado
brasileiro tem sido um dos fatores decisivos na recuperagio de vdrios setores
produtivos dos demais pafses. A inddstria automobilistica argentina, por
exemplo, passou de um nivel de produgio anual de cerca de 100 mil veiculos
no inicio dos anos 90 para cercade 350 mil unidades atualmente, virtualmente
em parte gragas ao acesso facilitado ao mercado brasileiro. No setor agroin-
dustrial estdo sendo implementados vultosos investimentos, tanto na
Argentina quanto no Uruguai, com vistas a atender 2 demanda crescente
do mercado brasileiro.
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A realidade do MERCOSUL vem diluindo, assim, as criticas baseadas
em argumentos puramente aritméticos. A energia produtiva, a forga trans-
formadora desencadeada pelo processo, ¢ muito maior do que os nimeros,
olhados a seco, fariam supor.

O aumento do fluxo de investimento intra-MERCOSUL também deve
ser levado em conta quando se consideram os beneficios originados pelo
processo de integragdo. Estima-se que o investimento direto de empresas
brasileiras na Argentina tenha ultrapassado US$ 150 milhdes somente em
1994, em uma demonstragio de que a percep¢do que o setor privado tem
do MERCOSUL vai além do objetivo do lucro comercial imediato e con-
templa ganhos de mais longo prazo. E um indicador da irreversibilidade do
processo de integracao.

O MERCOSUL tem, assim, produzido equilibrio de beneficios. Equi-
Iibrio dindmico, bem entendido, niio equilibrio estético. Se se considerarem
os fluxos de comércio ou de investimento ou qualquer outro indicador
relevante ao processo de integragiio, em um momento isolado, sempre havera
desequilibrio. Mas, se tomarmos em conta uma série temporal mais ampla,
constataremos a tendéncia ao equilibrio, em patamares cada vez mais altos.
O equilibrio permanente s6 poderia ser alcangado mediante mecanismos de
comércio administrado — quotas, salvaguardas e restri¢des diversas — que
inexistem no MERCOSUL. O equilibrio nesse caso € indesejdvel, porque
limitador das potencialidades do processo de integragdo. O balango de
ganhos e perdas com o MERCOSUL ndo pode ser feito a cada semana,
mas no minimo a cada ano, e de preferéncia em periodos mais longos. Os
quatro anos ja decorridos desde o inicio do processo indicam claramente
que todos os sécios obtiveram beneficios.

Caberia assinalar que esses beneficios foram provavelmente mais
expressivos para Brasil e Argentina do que para Uruguai e Paraguai. O
aumento de exportagdes com destino a0 MERCOSUL e do afluxo de in-
vestimentos motivados pelo processo integrador vem se dando de forma
menos acelerada nos dois paises menores.

Esse fato pode ser explicado por dois elementos: primeiramente, as
economias uruguaia e paraguaia, por terem setores produtivos menos di-
versificados, e por trabalharem tradicionalmente com escala mais
reduzida, respondem mais lentamente as oportunidades geradas pelo
MERCOSUL; assim, uma empresa brasileira, acostumada a produzir
para um mercado consumidor de 150 milhdes de pessoas, ndo tem maiores
dificuldades em aparelhar-se para atuar num mercado de 200 milhdes,
enquanto uma empresa uruguaia, que produz para um espago econdémico
limitado a 3 milhdes de consumidores ¢ um PIB de US$ 10 bilhGes, nédo
terd meios de capacitar-se, em um periodo curto, para trabalhar com a
escala do MERCOSUL.



Os resultados comerciais: equilibrio de beneficios 103

A segunda raziio ¢ uma ampliag@o, no nivel nacional, dessa realidade
do nivel empresarial: o MERCOSUL exige uma grande mudanca dos mo-
delos econdmicos uruguaio e paraguaio, 0 que nido Oocorre — a0 menos NAo
de forma tdo dramdtica — no Brasil e na Argentina. Somente uma nova
estratégia de desenvolvimento — que ndo se estabelece em poucos anos —
permitird que os dois sécios menores maximizem os beneficios de sua
inser¢do no MERCOSUL. Essa circunstincia revela o peso e a dimensio
do enorme esforgo politico que os governos uruguaio e paraguaio tém
empreendido para participar plenamente do processo de integracio.
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Papel didatico do MERCOSUL:
liberalizacao e politica industrial

O MERCOSUL exerce um papel diddtico sobre a economia brasileira,
ao abrir caminho para a combinagdo de dois elementos essenciais a racio-
nalidade econdmica: liberalizagio comercial e politica industrial. Isto ocorre
porque 0 MERCOSUL, ao reduzir a zero as tarifas aplicadas aos produtos
comercializados entre os quatro paises, expde diversas deficiéncias dos
setores produtivos brasileiros, tanto aquelas decorrentes de problemas de
competitividade internos de cada empresa quanto as que provém de politicas
publicas ineficazes. Os beneficios do MERCOSUL para o Brasil ndo estdo
simplesmente na abertura do nosso mercado a uma maior concorréncia, mas
na necessidade de reformulagdo e racionalizag@o de politicas que essa maior
concorréncia impoe. _

O MERCOSUL torna particularmente visivel o fato de que a politica
industrial nio se faz sé com tarifas, nem mesmo principalmente com tarifas.
As tarifas, quando muito altas, podem justamente servir como uma desculpa
para ndo ter uma politica industrial eficiente. Por esse raciocinio, as tarifas
"protegem" a industria, ¢ basta: torna-se desnecessdrio formular uma melhor
politica tributdria, desnecessdrio melhorar a infra-estrutura de transportes ¢
comunicagdes, desnecessério incorporar novas tecnologias. Como vimos na
Parte |, o Brasil teve sucesso na politica de substituicdo de importagdes
porque manteve tarifas altas e restricdes a importagdes, mas também porque
implementou uma politica industrial ativa e eficiente.

Nessa questio da liberalizacdo comercial e da politica industrial, dois
elementos sdo essenciais: 1) evitar dogmatismos de qualquer natureza e agir
em bases racionais; e 2) dispor de bons diagnésticos sobre eficiéncia e
competitividade setorial em nivel nacional e internacional (isto €, saber
muito bem se nés somos eficientes neste ou naquele setor).
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Para o "liberal ortodoxo", a simples expressao "politica industrial” ja
causa arrepios e € acusada de veiculo protecionista destinado a preservar
"dinossauros”.

Para o "nacionalista fandtico”, a "liberalizagdo comercial” € uma mo-
dalidade pérfida de entreguismo.

Como quase sempre, esses extremismos sag igualmente falaciosos, €
a boa razdo estd no meio. Mas o dificil é que os extremos muitas vezes
defendem interesses estabelecidos, com grande influéncia econdmica, forte
apoio politico ou grande "apelo” populista. Em contraste, os defensores do
"meio termo", mais préximos da razao, freqiientemente ficam mais distantes
das forcas econdmicas e politicas mais influentes.

O MERCOSUL € uma dessas idéias que florescem com a racionali-
dade. Um Brasil ortodoxamente liberal ou fanaticamente nacionalista ndo
construiria um MERCOSUL. Evidentemente, 0 mesmo ocorre com Argen-
tina, Paraguai e Uruguai.
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Perspectivas do MERCOSUL

O MERCOSUL exige esfor¢o para realizar mudangas — dos paises,
das empresas e das pessoas. O MERCOSUL ndo “cria” problemas. Apenas
coloca em foco problemas que jd existiam muito antes nos paises membros,
desde as deficiéncias da malha vidria até a escassez de coordenacdo entre
os 6rgdos publicos e a falta de planejamento de médio e longo prazo. Os
problemas saem do banho-maria, ou da gaveta, ¢ ficam na berlinda. Néo
ha como escondé-los mais.

O MERCOSUL € um processo de permanente enfrentamento de di-
ficuldades, de tensdo constante. Essa tensdo deve ser vista, ndo como um
problema, mas como a fonte de energia do processo de integragdo. Quando
um fator de tensdo € superado, em seguida surgem dois em seu lugar. Esse
fendmeno deve ser visto, ndo como sinal de incompeténcia dos Governos
ou incapacidade dos setores privados de absorverem o impacto da integracao,
mas, ao contrario, como uma prova da vitalidade do MERCOSUL. As
tensdes indicam que a integragdo estd trazendo a luz problemas latentes,
para resolvé-los, e dar lugar a novos problemas, que serdo resolvidos ji a
partir de um patamar mais alto. Se ndo houvesse tensdo nao haveria avango.

A atual etapa do processo de integracio, inaugurada em 1° de janeiro
de 1995, com a entrada em vigor dos instrumentos da Unido Aduaneira,
pode ser vista em torno de duas linhas de tensdo bdsicas. Quais sao elas?

Em primeiro lugar, a tensdo entre a consolidag@o dos instrumentos ja
aprovados e a busca de novos avangos. As negociagoes entre 1991 e 1994
foram tdo intensas, e os impactos da integragao vieram tdo rapido, que surge
naturalmente a tendéncia de simplesmente administrar 0 que ja temos,
introduzindo algum ajuste necessario, e ndo empreender novas agdes inte-
gradoras.



Perspectivas do MERCOSUL 107

Entretanto, o processo tem sua lGgica prépria—ado equilibrio dindmico
— ou seja, uma agio gera a necessidade de outras acdes, e assim por diante.
Essa l6gica exigird permanentemente a ampliagdo da drea negociadora, a
ado¢@o de novas normas e a concatenagio de politicas.

Em segundo lugar, a tensiio entre as politicas nacionais € 0 projeto
comum. Quanto mais avanca a implementacio do MERCOSUL, maior o
nimero de pontos em que as politicas nacionais de cada pais contactam
com a normativa comum. As administragdes irdo aos poucos acostumando-se
a essa realidade. E interessante lembrar, a propésito, que até as primeiras
décadas deste século, na maioria dos paises do mundo, todas as preocupagoes
sociais que se chocavam com a politica econdmica eram consideradas in-
terferéncias indevidas. Hoje os governos nio mais raciocinam desse modo,
havendo-se incorporado a vertente social no processo de formulacdo e
condugio da politica econdmica. De forma semelhante, pode-se imaginar
que as dimensdes da integragdo econdmica, que tendem inicialmente a ser
tratadas como interferéncias indevidas nas politicas nacionais, em breve
serdo incorporadas de forma natural em todos as esferas da administragdo.

O ponto de equilibrio que se venha a encontrar dentro dessas duas
linhas de tensdo determinara em grande parte o curso do MERCOSUL nos
proximos anos.

O ponto de equilibrio talvez possa ser buscado a partir da percep¢do
de que o MERCOSUL €, no momento atual, a0 mesmo tempo um projeto
e um patrimonio. Um patrimdnio porque os resultados ja alcancados o
tornam um instrumento inestimdvel para o desenvolvimento dos paises
membros, em termos humanos e materiais. E um projeto porque o sistema
ainda ndo estd completo, e o seu melhor funcionamento requer sempre novas
agoes, novos mecanismos e novos acordos. O sistema, incompleto como o
temos, s6 funciona porque estd em movimento rumo ao aperfeigoamento.
E o equilibrio dindmico. O patriménio que ja construimos s6 pode ser
preservado por meio de novos avangos na execucdo do projeto. Os avangos,
por sua vez, ampliardo o patrimdnio, mas a0 mesmo tempo introduzem
riscos, desafios, tornam o sistema mais complexo, exigem novos desenvol-
vimentos. Esse duplo movimento permite associar a légica interna do
processo a sua dimensdo econdmica e social, sempre com um objetivo
simples, quase 6bvio, mas cuja percepg¢do € absolutamente essencial: o
MERCOSUL existe para ajudar brasileiros, argentinos, paraguaios € uru-
guaios a terem uma vida melhor.
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BRASIL  ESTADOS UNIDUS DA INFORMATICA
DA ENFORMATICA Uma andlise sobre fﬂl'mulugﬁo
s awiust voren da politica exterior
e Tullo Vigevani - co-edigio EDUSP
352 pp. - R$ 33,80
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A leitura destas paginas deixa no leitor um sentimento agridoce de realismo temperado
de uma ponta de melancolia. A culpa ndo é do estudo, que nao poderia ser mais exaustivo,
claro e solido. O tema, porém, é insepardvel da idéia de frustracao e fracasso. Afinal uma
autépsia pode, no maximo, esclarecer-nos sobre a causa mortis mas seria absurdo esperar
dela alguma outra satisfagdo. Pois é isso o que surpreende justamente no livro: a capacidade
de ir muito além do post mortem.

De fato, a0 mostrar porque, no contencioso com os E.U.A., nao foi possivel sustentar
até o fim as posicdes iniciais adotadas pelo Brasil em matéria de informatica, Tullo Vigevani
acaba por iluminar as causas internas e externas desse desfecho. Uma de suas conclusoes
basicas é sugerida ja na Introducdo: a dificuldade de consolidar uma politica num contexto
internacional conturbado, quando as bases de sustentagdo dessa politica vao se debilitando,
sem surgir qualquer outra alternativa.

Os fundamentos tedricos do trabalho inserem a disputa bilateral na moldura mais ampla
de um sistena mundial de “estabilidade hegemdnica'. Entretanto, a pormenorizada e abrangente
reconstituicdo historica, com extenso recurso a arquivos de entidades privadas e entrevistas
pessoais, ndo deixa de indicar, embora ndo seja esse o seu objetivo, que outros paises como
a Coréia do Sul e Taiwan, mais vulnerdreis até devido a sua dependéncia militar, resistiram
melhor as pressdes hegemdnicas. E que, nesses casos, a vantagem proveio de fatores internos:
estabilidade econdmica, crescimento sem crises debilitadoras de balan¢o de pagamentos, politica
de concentragdo e ndo de pulverizagdo da industria eletrbnica, alianga com o setor financeiro,
rapida aquisicdo de competitividade exportadora. Em outras palavras, € preciso conhecer a
propria forga, a do contendor e o meio, mas, como diz a conclusao, a diplomacia nao tem como
evitar a desorganizacao nas suas linhas de agdo quando lhe falta uma "estratégia de politica
econdmica e industrial’.

Esta me parece a ligdo principal de uma andlise sobria e desapaixonada, de notavel
equilibrio e isencao num tema muitas vezes envenenado pelas prevencdes ideologicas: a de que
a diplomacia pode ganhar tempo, pode adiar o momento da verdade mas nao sera capaz de
nos socorrer indefinidamente se abusarmos da insisténcia no erro. No momento em que nos
interrogamos de novo sobre 0 nosso projeto de Brasil, o livro de Tullo Vigevani é parte obrigatoria
do duro aprendizado de outra ligdo, a legada pelo saudoso Embaixador Aradjo Castro: nenhum
pais dispde de uma cota inesgotavel de erros e quanto menor € o poder, menor serd essa cota.

Rubens Ricupero



A VEZ DA AMERICA LATINA

DO SONHO A REALIDADE
A integra¢éio econémica
latino-americana

Alfredo da Mota Menezes
280 pp. — R$ 25,15

Este livro analisa a historia das tentativas de integragao havidas na América Latina.
Baseado em diferentes fontes de pesquisas busca-se recriar os fatos relacionados a integracdo
econdmica da drea, nascida através da Cepal em 1960. Os argumentos levantados, os erros e
0s acertos, o0 momento politico, obstdculos e desentendimentos, propostos e alternativas e o
possivel acimulo de experiéncias sao partes deste estudo.

Sao analisados longamente as tentativas de integracao, através da Associacao Latino
Americana de Livre Comércio e do Mercado Comum Centro-Americano. Este livro mostra ainda
outros fatores, proprios da regiao, que atuaram fortemente contra 0 processo.

No momento temos em andamento outra tentativa de integracdo sub-regional, aqui
também analisada, comegada em 1986, entre a Argentina e Brasil, com a participagao do Uruguai
(e, num futuro proximo, também com o Chile). A busca da unidade econémica & importante,
levando-se em consideracao o que houve no passado e principalmente o momento politico e
economico da regiao. E fundamental encontrarmos alternativas para aumentar mercados e
comercio entre vizinhos que, por anos, interessantemente, tentam ignorar-se.

0 tema €, portanto, atual e busca atingir um publico mais amplo, além do académico.
Alias, este € um dos objetivos do autor. As tentativas de integracao econdmica anteriores nao
deram certo, em primeiro lugar, porque o grande publico nunca soube o que estava ocorrendo.
A sociedade tem que ser chamada a participar e, se entender util, deverd dar suporte e apoio
que faltaram em outros tempos. A idéia do livro é provoca-la.

0 mundo esta unindo-se em blocos de interesses e, talvez, fosse (til a esta parte do
Continente trabalhar seriamente em torno de uma melhor unidade econémica. Nacionalismos
exagerados, romantismos, passos apressados ou imposi¢coes de cima para baixo nio podem
Ser a regra.
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Sérgio Abreu ¢ Lima Floréncio
Ernesto Henrique Fraga Aratijo

MERCOSUL HOJE, co-editado pela Alfa Omega e FUNAG —
Alexandre de Gusmao, ¢rgao vinculado ao Ministério das Relactes Ext
cuja finalidade & promover atividades de natureza cultural, técnico-cienti
pedagogrca no campo das relacoes internacionais —, foi escrito por du
geracoes de diplomatas profundamente engajados na construcdo da Unia
Aduaneira.

De um lado, temos Sérgio Abreu e Lima Floréncio, carioca de Vila Izabel,
diplomata formado em Economia pela Universidade do Estado da Guanabara
(atual UERJ), com mestrado em Economia na Universidade de Ottawa, ex-pro-
fessor de Economia da Universidade de Brasilia e da Faculdade Moraes Junior e
professor de Politica Externa Brasileira Contemporanea do Instituto Rio Branco.

Por outro lado, Ernesto Araujo, diplomata gaucho formado em Letras pela
Universidade de Brasilia e no Curso de Preparacado a Carreira de Diplomata, do
Instituto Rio Branco. Entre 1992 e 1995, Ernesto Araujo trabalhou na Divisdo do
Mercado Comum do Sul do Itamaraty, sendo atualmente terceiro secretario na
Missao do Brasil junto as Comunidades Européias em Bruxelas.

Esses dois artifices discorrem com maestria sobre tema que dominam com
indiscutivel seguranca, pois colaboraram diretamente na construcao do MER-
COSUL. Portanto, o resultado é um trabalho rico em informacoes e que, apesar
de sofisticado na analise das questoes econdémicas e de politica externa, aborda
esses temas complexos de forma acessivel ao nao especialista: a estrutura do
livro € concebidarde modo a cobrir de forma equilibrada a génese, as instituicdes
e as implicacdes econdmicas e politicas do MERCOSUL.

Na Parte 1, é apresentado o processo de criagao do MERCOSUL; na Parte 2,
0S mecanismos e o arcabouco institucional da Unido Aduaneira, na Parte 3, a
insercao do MERCOSUL no contexto das relagdes econdémicas internacionais do
Brasil. A ultima parte do livro € dedicada a um balango do caminho percorrido até
hoje e a agenda dos problemas ainda por enfrentar no aperfeicoamento desta
grande obra aberta da diplomacia econémica brasileira.

Sem duvida, MERCOSUL HOJE é o ensaio mais abrangente e atualizado
sobre o tema ja publicado no Brasil. ) -

Autor nacional



