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I - INTRODUCEOD

a confecc3o de cenarios acerca da trajetéria futura do Mercosul e
uma tarefa inédita no Brasil. As dificuldades habituais deste
tipo de exdercicio, agregam-se aquelas especificas ao objeto sob
estudo: wmn Processo de integracdo entre paises en
desenvaolvimento, submetido =2 condigfes inicials fortemente
desfavoraveis e avang¢ando em um periodo onde os dois paises
grandes da sub-regido enfrentam a mais importante crise econdmica
de suas historias. Processo aque ¢© dinamizado por fatores
politicos e pela iniciativa dos fstados, tendo produzido ate o
momento, respostas modestas dos agentes econ@micos, em Lermos de

decisBes de comércio e 1nvestimento.

Ainda assim, & um processo que logrou superar O descredito
generalizado que cercou seu langamento e gue mant m uma
impressionante coeréncia e continuidade em um periodo em que 23S
paliticas economicas domésticas se alteraram drasticamente a

praticamente cada ano.

£ fundamental, para os neaociadores, ter elementos de avaliagio

qualitativa que balizem as perspectivas de evolucio futura do

Mercosul, especialmente na fase de transicic que se estendera
atd 1995, Por esse metivo, 0s cenarios agqul apresentados tém
roma horizonte o ano de 19925, apontando, no entanta, para
decenvolvimentos alternativos postericres {até =a wvarada do
secula)

Na se¢So 11 deste trabalho, s3o feitas algumas consideragles
cobre a confecc3o de cenarios em geral e, especificamente, sobre
05 pouguissimos exercicios ja realizados no ©3s0 do Mercosul Na
secio 111, ha uma detalhada apresentacio da evolucdo passada e da
situacic atual do Mercosul, articulada em torno dos 1ssues de
politica mais relevantes para o periodo de transigao
Finalmente, na se¢3o IV s8c elaborados 0OS cenarios a parbir da
ident1ficac3o das variaveis internas e externas relevantes e da

tormulagio de hipoteses altermativas de evolug3o destas



varidveis. A seg3o V apresenta as principals conclusées do

estudo

I1 - A CONFECGCAD DE CENARIOS: CONSIDERACUES PRELIMINARES

A utilidade da confec¢3o de cenarios, como instrumento de apoio

3= dericBes governamentais e empresarialis em ambientes de
incerteza, tem oido amplamente ressaltada pela literatura de
administracdo g de organizagao Como se observa em tal

literatura, o desenho de uma estratégia requer a confecc3o de um

conjunto de cenarios, com probabilidades diversas de
concretizaclo. Independente da probabilidade aque lhe seja
atyribuida, nenhum deles, porém, deve ser desconsideerado, no
momento da decis3o, aue sera sempre informada por uma visdn

estratégica,

Os cenarijos estabelecem hipoteses sobre as principais 1incertezas
que afetam a evoluc3o de uma estrutura e sobre suas Causas 2 Seus

efeitos hnhos compoertamentos dos agentes pertinentes para a

evoluec3o desta estrutura Neste sentido, cada cenario eprojeta
uma estrutura paossivel, tendo comn um de seus principals
requisitnos a consisténcia interna - ou seja, entre os elementos

que o compdem

A confeccio de cenaripos constitul um instyumento de =ajuds 2
decis3o de aaentes pilblicos e privados, mas s@ distancia da
brohlematica - e das ferramentas - da oEimizzacso, na medida em
que admite o carater transitorio ou reversivel do wuniverso sob
analise & em que n3o pretendz "abarcar o objeto da decis3o em sua
globalidade” ou definir de maneira exaustiva a "familia de agfes

potenciais” que compdem © universo sob estudo (Roy, 199@)

Implicitamente, =@ confecc3o de cenarios - 2, em especial, de
cenirics qualitativos - trabalha com uma teorizs das deciesBes gue
pauco tem a ver com as hipdteses simplificadoras e abstratas dos

modelos de otimizac3o. Nz realidade, admite-se gue, na pratica,



"grande parte das decisBes {principalmente de administragaoc) se

glaboram de ferma mais o©u menos cadtica, com base em uma
rontfrontacso progressiva dos sistemas de greferéncias dos
diferentes agentes ( ) e ao longo de interagies concaomitantes

e/ou sucessivas que pcorrem dentro de um campe de poder que

condiciona o comportamento dos intervenientes' (Roy, 199@)

Partindo desta wvisio do procresso de decis3p, a confecc3e de
cenirios & um instrumento de ajuda 3 decis3c niZo prescritivo, mas
essencialmente wvoltado para descrever as agbes e/ou 35 Suas
consequéncilas de maneira sistematica e, quando possivel,
formalizada £El1a pode, também, levar a proposta de "uma
metodolegia baseada em um procedimente cognitivo, adequada a uma
eventual utilizag3o repetitiva e/ou automatizada™ (Roy, 1790},
goh esta (ltima forma, a caonfecg3o de cenarios pode permitir =2
elaborac3io de ferramentas de gerenciamento de situscoes de
incerteza ambiental e/ou estratégica, de inegavel utilidade para

ns tomadores de decis3o.

A literatura de eceonomia internacicnal tem se reveladeo fertil na
confeccio de cenarios, que tentam lidar com incertezas advindas
de uma conjung2c de mudancas vinculadas aos desequilibrios
macrneconBmicos entre os paises lideres da DCNE e & difusdo
internacional do novo paradigma tecnoldgico e industrial baseado

na micro—e=letrbnica.

Na maioria dos casos (Banco Mundizl, (%91, UNCTAD, 1990, Hatem e
Passeron, 19291), parte-se de um cenirio de base, tendencizl,
gerade a partir da hipotese de que 3 evolucio futura & @
prolongamente da evolugdo em curso, tal como percebida por
aquele(s) que elabora(m) os cenarios. 0O cenario de base e auuele
ap qual se atribui a maior probabilidade de concretiza¢ic e, no
caso dnos trabalhes citados, confunde-se com aguele gque resulta de
hipdteses convencionals e distanciando-se, partanto, de

“cenarinps—-polares” (Parter, 199@)



No caso dp comércio internacional, uma tentativa muito bem
sucredida de desenhar cenarios sobre a evolugio futura do sistema
de comércio € aquela desenvolvida por Lawrence (19921) Este
identifica uma “tensfc principal” gque atravessa 3s trancsformactes
daquele sistema: a que opfde glebalizacio e regionalizagdo

Frente ao imperativo econdmico de deeper integration e de gestao
da interdepend8ncia dele decorrente e diante da crise do
multilateralismo = do desgaste das medidas comerciais
unilaterais, =@ regionalizecdo adguire um peso rrescente A
incerteza central gquanto =20 futuro do sistema de camércio mundial
refere—se as cunFiguracEes que ppdem assumir as relagctes entre
glpbalizac3o0 e regionalizacio Tais configuracbes s3o pensadas
aoc longo de tvés eixos, de acordo com 2 matriz apresentads no

Quadro 1
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Sggundo Lawrence, 0s ceniarions de blocos cooperativos e de
configuracso da zona de livre-camercio e investimento na DCDE s3c
aqueles mais compativeis com os requisitos de uma integrac3o mais
aprofundada entre as nacbes. A vantagem da "zona DCDE" estarisa
em agregar ao atendimento 2 este requisito uma abrangéncia que
coincide com um conjuntp de paises de niveis de desenvolvimento

econdmico e social relativamente homogéneos

TI 1 - Mercosul: resenha da literatura de cenarips

No caso dos processos de integracio, as experiéncias de confecgio
de cenirios s3o n3c somente menos abundantes, mas também menos
sistematicas. Ha alguns ensaios para 0 Cas0O do Acordo de Livre
Comércic EUA-México (Schott, 19?0) e da CEF (Emerson, 1988B) -
sendo que, neste (ltime caso, @ confecc3o de cenarios esta

implicita as hiptteses alternativas formuladas.

s cenirios de integrac3c entre Brasil e Argentina foram
tematizados por Chudnovsky e Porta (198%) e por Chudnovsky e
Campbell (19291), o gue constitui tarefa nada trivaal, tendo em
vista as dificuldades para identificar “tend@ncias pesadas’ do
processn, capazes de configurar uma estrutura com um minimo de
estabilidade a opriori, a partir da qual se definiriam as
incertezas e as fontes de tensdo estrutural capazes de dipamizar
- em velocidades & directes diferentes, segundo ©s cenarios - O

processo de intesgracio

Neete sentido, o processo de integragdo n3p parece a primeira
vista, apresentar o0s vreguisitos de estabilidade estrutural
necessérips a confecgdo de cenarios, oferecendo-se antes a0
ohservador como pura fonte de instabilidade e como um fendmeno

amplamente reversivel.

Chudnoveky e Campbell enfrentam o desafie da elabora¢3o dos
cenirios para a intearagdo do Cone Sul, recerrendo 3 uma visan

dualista das configuragdes futuras, em que SE opHEm CEeENarios



"comercialista’” e “industrialista” - além do cenario de fracasso
do projeto integracionista Segundo o0s autores, ambos os
cenarins positivos ‘“supdem um certo grau de controle sobre as
varidveis macroecondmicas e uma firme vontade politica. As

diterencas fundamentais se centram no papel gque haveriam de
axercer 08 respectivos governos & 0O setor manufatureaivro na
processa de reestruturacio industrial implicade pela dinamica da

integragio”.

Assim, enmgquanto no cendrioc comercialista, "2 funcio do governo €
promover a liberalizacdo comercizal, e eventualmente, uma politica
cambial gque ndoc a desvirtue”, no cenario industrialista ha
Frencupacoes de politica explicitamente voltadas para “grientar a
reestruturac3o do esparato produtivo e o avan¢o no processo da
industyializac3o em direc3c a novas atividades com maior wvalor

agregado.

Do primeirc cendrio, decorre um padr3c de especializag3o e de
comércio no interior do Mercosul de btipe inter-setorial e baseado
em vantagens comparativas estiticas, enauanto nc segundo cenario
ganha relevéncia o intercambio intra-setorial e adguilrem pesa 0S
fluxos de 1investimento entre o0s paises-stcios e 2 gerag3o de

vantagens comparativas din3micas.

Lucadngeli (1991) desenvolve, de forma suscinta, dois cenarins que
cp distingouem segundo a relevdncia que adguiriria, No Processo de
integrac3o, wuma eventual politica industrial ativa Na mesma
linka aque Chudnovsks e Campbell, detectaram-se dois cenarios, um
mais proxime do livre-comércia, marcado por margens reduzidas
de preferéncias intra-regionals em um contexto de abertura frente
20 resto de munde”, e outro em que oS paices membros utilizam O
erocesso de integragdo regional como instyumento de um projeto
mais amplo de reestruturagac produtiva”, © que supdie 3
formulacdo e implementacﬁn de um conjunto de pcliticas—

industrials, tecnoldgicas, crediticias, etc”

As orientacBes de politica econdmica prevalecentes na sub-Fegisn



e a situagso do setor publico - caracterizado pelo
n"decfinanciamento” e pela 'escassa capacidade operativa” -
gugeririam, segundo o autor, que O primeiro cenirio tem malores
chances de se concretizar gque o segunda, eproduzindo-se um
sprocesso de “reconversio atraves de mecanismos de mercado’” @ com
custos relativamente elevados, do ponto de wvista gconamica e

cspcial

Finalmente, Porta (19%1) propfie cenarios alternativos para 0%
processos  de intearaciao em CuUrso na america Latina - inclusive
para o0 Mercosul - em func3o da simultaneidade Qque S€ cbserva
entre estes processos & a liberalizac3o0 comercial multilateral
que se verifica nos palises do continente. A oposigao entre
cenarios “comercialista™ e "industrialista” torna a emerair nesta
reflex3a, tendo-se o primeiro cenario - mais uma vez tido como ©O
mais provavel - como o resultado da subordinagdoc do projeto de
integrac3ec sub-regional 2 abertura unilateral, "em gue predominam
aes wvantagens comparatilvas estaticas e formas de especializacio

inter—-setorial”

A oposic3c entre cenarios comercialista e industrialista
identifica a0 primeiroc um modele de integracd3o baseado na
explaoragio de vantagens comparativas estaticas, na especializacao
inter-setorial e na reestruturagio 'passiva’ da estrutura
industrial. Alguns recentes estudeos tém sugerido que esta vis3o
& excessivamente simplista e aue ¢ possivel supor gue o primado
da reestruturac3e 1industrial via mercadoe se combine <cTom ©
incremento do comércio intra-industrial e com O aprofundamento da
pgpecializacdes intra-setorials, reduzindo a magnitude dos
impactos da integracdo sobre as estruturas produtivas dos paises-—
membros e limitando a import3ncia aue geralmente se atribui a
politicas de ajustamento compensatorios, voltadas para reduzir 0%
custos da abertura camercial intra-regional (Spurrouille e
Lucangeli, 19%92), Tavares de Aradjo Jr (1991b) sugere que, nos
prncessos de integragdoc regional, ©s efeitos da criac3ao de
comércio e de “mudanca de pautas de produgao de firmas"

sohrepBem-se =205 efeitos de relocalizac3on, reduzindo resisténcias



e custes de ajustamento associados 3 liberalizacdo intra-
regional
Ectas reflexfies - apoiadas, 1nclusive, em dados empiricos - podem

estar sugerindo novas ‘'plstas” para 3 confecc3o de cenarips €, na
medida do possivel, tentar-se-3a levar em considerag3do, neste

trahalho, tais indica¢Oes.

Embora bastante genéricos, tais cendrios apontam parsa diregoes
alternativas do processo, em func3o do grau de predomindncia das
diretrizes libheralizantes ndo sd na configuragdo das regras que
determinar3o as relacdes entre os palises-socios, mas também nas
reformas unilaterais de comércic empreendidas por tais paises
vis-a-vis do vresto do mundo e na revisSo dos regimes de
competicSo doméstica por eles empreendidas neste momento. Na
realidade, na medida em que a “incerporacac de critérios
inerentes ao paradigma liberal (nos diferentes paises do Mercosul
e, em especial, no Brasil e Argentina) revela consideraveis
diferencas fundadas nas tradicBes dominantes em tais paises”
(Ferrer, 1991) e em que tais diferencas s€ aprofundaram
consideravelmente no periodo mais recente da historis destes
paices, a alternativa vislumbrada por estes cenarips parece
apontar para uma tens3o relevante em termos de evolug3o futura do

processo de intearagio

A instabilidade da estrutura atual do processo de intearagio
torna de extrema relevdncia para =a confecc3o de censrios @
considerac3o das reacbes e dos comportamentos dos agentes
ecanBmicos e ppliticos pertinentes, na medida em que estes  podem
afetar a velocidade e 2 direcao das mudancas estruturais: neste
sentido, tais comportamentos s80, em sSi1 mesmo, fontes ie

incerteza

Sem pretender confeccionar cendrios, analises como =a elaborada
por  l.avagha (19%1a) centram-se na evolugde das atitudes ¢
disposi¢fes dos agentes pertinentes dos lados do Brasil e dsa

Avgentina, buscando identificar convergéncias (ou diveruéncias!



gA

de interesse gue gcontribuam para dinamizar (ou gahstacalizar) o
processo  em curso (ver Quadro e Considerando due e
t3lvez na dindmica da regienalizacdo que © papel dae fatares
politicos e das disposigBes subjetivas na configuracino das
relagoes scandmicas internacionais revela-se com maior
intensidade, tal mapeamentu pavece ser ums fente imeorfance de
informagBes para Wum sistema de acompankaments do  processc  de

integracio elabarado a partir da confeccdo de cenarios

Uma terceira diretriz para a elaboracsc dos cenzrioe basear-se-13
na tipologia classica dos processos de integrac3oc econbmics,
1dentificanda as cenarios a modelos de intearaciao ¢ ~focsndo” o

acampanhamento nagquelas variaveis-chaves em gue se copcentram a5

diferencas entre os varios modelos 0 GQuadro 3, & sSEgUlr,
permite ndo s6 wvisualizar ©s diversos modelos tepricos de
integracio, mas também as wvaridveis de diferenciagio que

determinam as clivagens entre aquéeles moedelos



Quadro 2
Sintese das atitudes ante o Acordo Argentina-Brasil
do lado !
Atitude de ! Atgentine Brasiieiro
Setores
Responsaveis
Apoio - Empresarios - Win.Rel Exteriores

- Partidos politices
populares

- Partidos peliticos

populiares

- Intelectuais de ceniro

Apoio Condicionado & limitar

& automaticidade & buscar

simetrias
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)
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- Empresarios de seto-
res bagicos e cop al-
{25 assimetrias

- Sindicatos
- Intelectuais de par-

tidos majoriterios
(centro)

- e

Intencao de "diluir” o projeto

- Win.Rel Exteriores
- Min, da Economig

- Forcas politicas de
centro-direits

- Intelectuais de di-
reita

Indiference ou atitude passiva
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- Empressrios

- ¥in, da Economid

- Partidos politicos de

centro-direila
- Sindicatos

- Intelectuais de
reitea

Fonie: Levagna (1991a)
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Quadro 3
Kodelos Teoricos de Integracao
'Area Tarife- ! Zona de
| orie prefe- | divre
P orencial | Comercio
i t
I

iniao | Uniao Mone-
| taria ou
Aduaneirs | Economicd

|

Caracteristicas

1. Reducao de Tarifas entre 08 )
paises-menbros !
I
]
1

a) Parcial
b) Total

I L] i
1 1 ]
t I 1
i ] |
! - £ t ! / X
L 1 ]
] 1 ]
! 1 |
I ] I
1 I

7. Tarifes dos paises-membros
ea relacao o resto do mundo

I
!
]
'
xo
!
]
i

t
:
I
. ' ‘.
i \ X i X
3) Diferenciadas ! . :
b) louais E E E
o iiEememasaE—— ! 2 - B
1. Livre movimento de fatores / : H X ! I
gntre 05 paises-membros ! | | ’
= EEPIi SRy ——— e e [ e e m————
[ ] L] [] ]
¢. Moeds conus e Banco Central H i . : X
entre paises-membros : : : )

Fonte; CEPAL (1931b)
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A grande vantagem de recorrer a esta tipologia reside no fato
dezta identificar com PpPrecis3o algumas variaveis-chave na
evolugcSo e ne aprofundamento dos Processos de intearagdo: a
tarifa externa comum, 2 liberalizac3o dos fluxos de fatores, etc

No entanto, n3c se obtém a partir dai nenhums outra informagio
relevante para a formulacio de cenarios que visem a subsidiar o
processo de negociagdc por parte de um dos paises—-socios deste
tipo de processn Oe poucn adianta, nesta perspectiva,
identificar cendrios "“mercado comum’, "zona de livre-comercio’™,
pois eles sSo inodcuos do ponto de wvista da capacidade para
identificar as tensPes atuais e para formular hipdteses sobre a
evolug3o futura da estrutura gque se analisa. Na realidade, cadsa
cenirio destes ‘“embute” diversas hipoteses sobre =2 evolugao
futura das tensfes atuais & sobre o modo dominante de absorcio
destas tensBes ao longo do processo de integracSo. Se nao  se
explicitam tais tensBes e hipoteses, ps cenarios assim e)laborados
de pouco valem para o tomador de decisfes Se, ao contrario,
tais tensBes e as hipbteses sobre o processe e a forma de
absorc3p destas s3o explicitadas, a simples refereéncia s modelos
tedricos de integrac3c nada agrega & compreensido das trajetorias

pnssiveis da integrac3o.

Na realidade, a confeccio de cenarios gque se val empreender nesta
pesquisa incluira elementos tirados das trés diretrizes aquil
apontadas, agregando-lhes ademais, componentes da linha de
reflex3a que, wvoltada para o tema da integracdn do Cone Sul,
centra-se na quest3p das assimebtrias de politica econBmica mais
relevantes para o processo de integrac3o em curso (Nofal, 1991,
Baldinsllii, 1921).

Nesta proposta, =era apresentada, na se¢d3o 11T, ums representacio
sintdtica da evoluglo do processo de integrac3o, resgatando-se os
principais fatores dinamizadores desta e huscando-se identificar
a “estrutura atual”, seus componentes de estabilidade = de
instahil tdade, bem como o grau de 1irreversibilidade at ingido pela
dindmica da integracio tal representagdo explicita =2 “fensio

principal” do processzn ©  as  pPrincipails incertezas que o



atravessam.

Formulando-se hipdteses alternativas sobre cada uma das
incertezas que venhamn a Sy ident ificadas nno estudo, pode-se
construir alguns cendrios, desde que se assegure 3 consisténcia

entre tais hipateses no interior de cada cenario.

TT 2 - A confecgBg de cengdrios pPara O Mercosul . #Avalizcd3p das

dificuldades

& resenka da escassa literatura de "cenarios Mercosul",
empreendida em II 1, explicita a incipiéncia  da reflexdo
prospectiva suscitada pelo processa de inteagragdoc no Cone Sul

Como se observou, todos os exercicios applam-se na dualidade
cenario comercialista/cenario industrialista, valorizando
explicita ou implicitamente o segundo, no qual a intearacdc &
tratada como um indutor e um "facilitador”™ de uma reestruturacio

industrial a ser gerenciada pela politica dos Estados nacionals

A incipiéncia da reflex3o de "cenarios Mercosul™ esta ancorada em

razBes de duas ordens distintas

o gErimeiro, o proprio ocbjeto de estudo carece de historia & nao
configurou uma estrutura dotada de requisitos de estabilidade

sobre a qual se "alavancariam’ oS CEeNAarios;

s seagundo, dada a novidade do ohieto e 0 fato de que so muito
recentemente o Mercosul tornou-se objetn legitimo da reflexio dos
académicos =2 da preccupacao dos temadores de decis3o deos setores
pliblite € privado, ha uma grande caréncia de informagoes
qualitativas e quantitativas, principalmente quando © exercicio
de ronteccin de cenarios busca incorporar a dimens3o setorial do

processo de integraciao

F muito recente a “internalizag3e” do tema Mercosul, em termas de

preccupacio dos setores publico e privado brasileiros, de tzl
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maneira que, na situagie atual, entrevistias com agentes
envolvidpos com o tema agregam muito pouce & um mapeamento de
questfes pertinentes e de issues de politica que prescinda deste
recurso. Da mesma forma, ha poucos estudos especificos sobre o
tema, principalmente 2 nivel setorial: ate o momento, o
mapeamento das assimetrias de politica mais relevantes ao
processn de integracio (Nofal, 1991; Ferrer e Lavagna, 1991) = =
analise dos fluxos de comércio intra-industrial n=2 sub-regidn
(Spurrouille e Lucangeli, 19923 parecem constituir os eixos Mals
promissores de reflex3o, quando se considera 23 perspectiva de
confecc3o de cenarios come ferramenta de apoio: a tomada de

decisBes, nos setores publico e privado

Nestas circunstincias, ©0s cenaripos apresentados no presente
trabalho t&m um carater necessariamente genérico - embora
avancando de forma significativa em relacdo aos cenarios
anterigrmente elaborados. Eles constituem uma descricio

prospectiva sistematica dos issues de politica no &ambito do
Mercosul e, como tal, podem contribuir para a montagem de  uma
metadologia de acompanhamento par parte dos tomadores de decisac
do setor publico brasileiro. Este exercicio n2o & mais, no
entanto, do que uma primeira etapa de mapeamento do proprio
universo que & o processo de integragdo, visto do ponto de wvista

do Brasil.

Neste sentido, o presente exercicio n3c pode substituir o
processno de 4gqerag3o e de sictematizacio de informagbes due S¢€
estakelecera na medida em Qque se difundam estudos sobre o tema
Merecosul e se& institucisnalize o Mercosul como dimensdo das
politicas econdmicas domésticas, na pratica dos tomadores de
decisdo Ele corresponde; pois, a um estiagio de reflex3o e de

pratica gque tende naturalmente 3 ser superado pelo avango nas

negociacdes, © que n3ac lhe retirs validade, poDls dque — nN=&
situac3o atual - © propric mapeamento do objeto sob analise pode
contribuir significativamente para ampliar a capacidade e
entendimento e de ac3o dos tomadores de decis3o em relagac ao

Mercosul
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ITI - O PROCESSO DE INTEGRACKO: CARACTERISTICAS ESSENCIALS E
CONDICIONANTES DAS TRAJETORIAS FUTURAS

Na secao II, foram apresentados os resultados das experiéncias de
cronfecc3pg de cen3drios sobre a evolugic Ffutura do Mercosul

Reecsalta o fato de dque se trata de tarefa nada trivial, tenda em
vieta as dificuldades de se identificar as “tendéncias pesadas”
do processo, capazes de configurar uma estrubura com um minimo de
estahilidade, a partir da qual se detiniriam as fontes de tensdo
e de incerteza gque dinamizariam - em velocidades e diregles
diferentes, segundo ©s cenadarios - © Processo de integracio

Ademais, =a 1dentificac3o das clivagens que diferenciam os
cenarips parece, por vezes, derivar mais de critérins normativos
- eobre o que deveria ser integrag3c - do que da analise das
alternativas de evolugio efetivamente plausiveis, a3 Jluz dos
rondicionamentos internos e externos gque se impdem ao cursp da

intearac3o sub-regional

0s processns de integarag3o regional (e sub-regional) constituem a
forma dominante de gestio da interdependéncia em ‘um mundo
multipplar (Motta Veiga, 1991)., pela sua capacidade de apresentar
uma “solug3e de compromisse” a tensdo entre globalizac3o e
integridade econBmica e politira dos Estados nacionails Neste
sentido. embora tais processos tendam a adguirir identidade & a
ter oua prépria historia, sua dinamica & - principalmente, nas
fases iniciais da intearacSo - dependente, em grande medida, da
evolug3e tanto da situag3o econdmica e politica anterna dos

paises epvolvidos no processo, auanto do quadro 1pternacional

Fsta cararteristica agreea uma dificuldade importante para 3
confecc3a de cenarios € psra & identificac3n de trajetorias
futuras alternativas para um proCesso de intearacio regionzal que,

como o do Mercaosul .

Q envalve paises com serias difjiculdades de alcancar a
sstabilidade macroecon@mica e que, por priorizarem tal meta, =

ela subordinam o cumerimento dos compromissas Ha integragio N
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caso do Mercosul, o peso das variaveis referentes a situaclo
interna dos paises-membros na confecgdan dos Cenarios da
integrag3c é ainda maior do Que seria em um Processo com a mesma

“idade”, mas envolvendao economias estdveis; e

o parte de condigPes iniciaisque, deo ponto de vista

econfmico e prancipalmente para o Brasil, n3o s3o capazes de
gevar estimulos e incentivos para =2 intearacdo e. principalmente.
para que esta se apresente como parte de uma nova estratégia de
insercio internacicnal, articulada =a um novo projeto ae

desenpvalvimento.

Eestas condicBes iniciais - gque Serso analisadas @adiante -
envolvem as diferencas de tamanho entre 2as econemias dos palises—
membros, a baixo grau de interdependéncia intra—Mercosul,
expressa nps indicadores de romércio e investimente, e estruturas
industriais antes concorrentes do due complementares nos dois
paises grandes  da sub-regildo Com um baiwo grau de
interdepend8&ncia entre as economias, n3o K2 estimulos para o
processo de intearag3oc e, em especial, para 3as formas mals
aprofundadas de integraglo (Lawrence, 1991). Estzs impOem =lgum
arau de convergé@ncia nas politicas macroeconOmicas € exigem a
harmonizac3o das politicas domésticas gue tenham impacto sobre o
comércio e, de maneira mails ampla, sobre 3 gerac3o de condighes
de competitividade nos pzises-membros (Tussie, 1991; Lavagna,
1291h)

0 Mercosul @€, poie, um mowvimento de integracio amplamente
tributdrio de suas condicoes 1picials desfavoravels @
intensamente condicionada pela situa¢do macroecondmica dos
palses—membros e pela dire¢3o e velocidade que neles assumem 0S5
Brocessos de estabilizacio e de ajustamento estrutural,
pepecialmente ho que estes PrOoCESSOS implicam em termos de
reformas nas poiticas industrial, de comércio extersor e de
compet icdn domeéstica, que refletem, em grande parte, tend@ncias

internacionais na gestSo de tais polilicas
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Trata-se, ademais, de um processa que ganha em complexidade, na
medida em 4que a Brasil € Argent ina se agregam duas sconomias
pequenas Ccom um grau de integrac3o sub-regional muito maior do

que ne dois sOcilos grandes

Do ponto de vista da confeccdc de trajetdrias futuras de evoluc3o
do processa de intearacio, esta convergéncia de fatores dificulta
s identificac¢Sc de uma trajetoria “natural” ou normal, um CEenaric
base configurado 2 partir da projes3o das tendéncias dominantes
no passado recente e no presente além de tributario de suas
rondicBes iniciais, o processo de integrag3o do Cone Sul @
sherto, no sentido em que o prdprio universo de possibilidades de
evolug3o pode ser alterado pelas estratégias dos agentes da sub-
regido (e externos a ela) e em que, principalmente no periodn de
transic3o aue se estende ate 1995, o© “romportamento do sistema
depende de sequéncias particulares de decisbes no espaco e NO
tempo” (Dosi e Metcalfe, 1291) .

Estas consideracdes ndo invalidam os ecforcos de confeccidc de
cenarios de transig¢3o para o Mercosul, partindo da identificacio
da "tens¥o principal’” aue dipamiza 0 Processo £ formulando, para
as wvariaveis de cenario internas e externa identificadas,
hipoteses de evolugdao no periodo 1992-1995. Na realidade, os
cenirios elaborades configuram trajetorias plausiveis de esvoluc3o
do processe de integrag3o no periodo de transicac que se estende
até 1995, buscando indicar. ademais, de gque forma o©s patamares
alcancados nacuele ano cengicionam 3 fase posterior 2 eliminacao

das barreiras comercials entve os paices-membres do Mercosul

I11 4 - Trajetdri sag s ente M ;

Embora © processo de intearagSo econdmica no Cone Sul esteja
historicamente vinculado an restabelecimento de governas
democriticos na sub-regi3o, 3s primeiras iniciativas 3 marcar uma
reversio das perrepcoes e atitudes determinadas pelo antagonismo

entre Brasil e Argentina datam do periodo de regime sutaoritario
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Ne final da década de 7@, o Acordo Tripartite Corpus-Itaipu,
entre Brasil, Argentina e Paraguai determinou a superagszo de uma
ornlongada controvérsia motivada pelo Tratado de Itaipu, assinado
entre o Brasil e o Paraguai”™, em 1973 (Irela; 19291). Uma série
de fatores econfmicos e politicos externos e internos no Brasil e
Argentina fomentavam iniciativas nas dmbitos nuclear e politico-
diplomatico, deixando de lado, porém, as controversias econ@micas

bilaterais.

£ com o restabelecimento democratico que a cooperac3o bilatersl
ganha em sigtematicidade @ =m abrangéncia, voltando-se
pricritariamente para A rcampo econdmico 8 dando inicie
formalmente a um processn de intearac3o baseado em protocolos
setoriais Eetes visavam, no curto prazo, a recuperar o nivel de
transacfes e 3 corrigir desequilibrios sistematicos nos fluxos de
cCOmércio A longo prazo, destinavam-se a ctriar um naveo padrao de
relacionamento entre as duas economias, a Tim de lhes permitir,
entre oputrae coisas, cumprir adequadamente © pape)l de fontes de
sustentac3o do processo de crescimento na regifo Para atingir
tais finalidades, o0s protocolos estabeleceram uma agenda
diversificada de srovidéncias, Qque abrangia o aprofundamento de
preferéncias comerciais, & remog3o de barreiras nio-tarifarias, a
introducio de novos mecanismos financeiros para fomentar o
intercdmbioc, o estimulo 3 formag3o de empresas binaciocnajis e, &m
especial, eprojetos setorilais integrados, como os de bens de

capital, trigo, abastecimentos alimentar, etc.  (Funcex, 1792).

& importlncia concedida, ne acerdo, ao setor de bens de capital
vevela a bpercepsic de gue o Pprocesso de integrac3o deveria
aproveitar as complementariedades intra-setorials existentes e
desenvalver padrdes de especializacio que permitissem a ampliacio
das escalas de produg3dao e que provocassem a modernizacdo e 2
reestruturacio de um setor considerado central para a 1introducdo

e difusio do progresso técnico ne conjunto do tecido industrial.

Negpolacdes cetorials produto a produtn concretizavam uma

din3mica de intesracao pautada, nos moldes da tradic3o da ALADIL,
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pela Flexibilidade e pelo pragmakismo Com hase nestes
principios, Justificava-se a ausBncia de prazos definidos e de
COmMPYOmissns de harmonizacio de politicas economicas Os

pratocnlos setoriais visavam 2 ampliar 0 comércio bilateral,
atvavés de desgravagoes tarifarias, mas "incorporando critérios
que opeyavam cemo cldusulas de salvaguarda geral”, com base no
principio de garantir o eauilibrio dinamico dos fluxos

comercials: a fim de 1induzir pProcessos de complementagio
produtiva, propunha-se a criac3o de empresas binacionals &€ de um
fundo de promog3e de investimentos Nestes dois aspectos,

contudo, praticamente ndgo se avancou’ (Porta, 1991}

No plane das ecenomias dos dois paises, a prioridade absoluta
concedida aps programas de estabilizacio macroecondmica impedia
que se vinculasse 0 ritmo dz integracdo ao desempenho das
ppliticas internas, enquanto 2 metodologia de negociagio setorial
permitia que o Processc avangasse pela linha de menor resisténcia
-~ emhora, a medida em que se ampliam as listas de preferéncias

tarifarias, aumentem as resisténcias e reduzam-s& os i1ncentivos

para novas concessies fls protocolos setorials avancavam &m
ritmo muito diferenciado, sujeitos n¥c somente as pressdes
empresariais, mas também a0 “contingenciamento” imposto pelos
esforgos de esetabilizag3o macrogconomico aos objetivos da
integra¢do ppesar de =alguns resultados significativos no

comércip bilateral de bens de capital e do setor de wveiculos €
antopecas, as relacdes econdmicas entre Brasil e Argentins
sequiram fortemente determinadas pelas rondictes prevalecentes no
inicioc do processo e pelos desegquilibrios introduzidos fela
situacio hjper—in¥lacionér1a vivida pelas duas e2conomias na

segunda metade dos anos 86

as condigBes i1nicials & considerar prioritariamente referem-se ao
tamanho relative das economias e a0 grad de interdependéncia
econfBmica de gque desfrutam. De fato, a diferenca de tamanho
econbmico entre Brasil & Argentina constitul 3 assimetria basica
do processn  de integrac3o - agravada pela ades3o, em 1991, de

Parzguai e Uruguai Enquanto n PIB argentino nio wultrapassava,
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em 1989, os 25% do PIB brasileira, @ PIR industrial brasileiro
(indistria de transformacio) era, neste mesmo anag, quatro vezes e

) . ; (1)
meia maior due o argentino

Quanto aps vinculos comerciajs entre Brasil e Argentina, observe-
se que, em 1987, =a Argentina absorvia cerca de 3,24 das
exportacBes brasileiras e o Brasil recebia 9,6% das wvendas
externas argentinas Neste mesma ano., as importacdes argentinas
ariginarias do Brasil representavam 14,3% do total, ao passo que
ac importacles brasileiras wvindas da Argentina correspondiam 3
3,7% do teotal.

Como observa Tavares de Aradjo Jr. (1991b), na origem desta
situac3c encontram-se, além dos efeitos “naturais” das diferengas
de tamanho e de niveis de complexidade das economias destes
paises, "os impactos advindos de trés fatores adicionais: o
estilo de crescimento industrial que prevaleceu na regido ate o
$inal dos anns 70, a crise da divida externa € =a instabilidade

cambial”

No caso do modelo de substituicdo de importacBes, sua aplica¢io
rigoresa & politica industrial brasileira "impediu que a politica
comercial (do pais) cumprisse adequadamente um papel que &
inerente a conduta das economias de grande porte nos processos de
intearac3o: a promoc3c de cemercio atraves da geragac de pader de

compra nas econaomias vizinhas com suas impertactes”

N padrfa de ajustamento externc adotado pelo Brazsil na prameira
metade does anos B8 agravou esta caracteristica, tende as
importagdes brasileiras provenientes do atual Mercosul s5e
reduzido em 44%, entre 1980 e 1983. Ademais, a instabilidade
cambial & as oscilagdes nos niveis de atividade gcondmica de
Brasil e Argentina na segunda metade da década, comprometem os
esforgos de recuperacac dos fluxos de comercio incentivados pelos
protaceolos firmados em 1984 Estudo realizade pela CEPAL (19913)
revela que, se bem os fluxps comeycials entre Brasil e Argentina

nie parecam wvariar em func3io da instabilidade nas paridades
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cambiais, o0s wvalaeres do comércio bilateral seriam fortement e
influenciados pelas variactes da atividade economica (e da

demanda relativa) dos paises-socios do processo de 1ntegrac56.

Dois tracos adicionais reforgam a percepsao de que, do ponto de
vista do comércio, as condicBes iniciails n3o faverescem a geragio
de incentivos a integragaoc e. em especial, 3 configuracao de
formas mais aprofundadas de intearacio, ou seja, 2 harmonizagdo
de politicas microeconémicas € 3 convergéncia de politicas

macroecendmicas

Em primeiro lugar, como observa o© citado estudo da CEPAL (19%1ia),
vewiste uma depend8ncia (assimétrica) ausnto as importacdes de
alguns itens quantitativamente importantes nas relagoes
bilaterais, ou seja, (. ..) estas impartactes s3o importantes para
o pais importader, (mas) este mercado n3o tem uma importéncia
igualmente =acentuada como destino das exportagdes do pais
fornecedor” Este & o caso das exportacies brasileiras de ferro

e aco e das expartagfes argentinas de trigo, por exemelo

Em seagundo lugar, o cemércio intra-industrial € ainda pOUCD
desenvnlvido, concentrando-se nos setores de quimica, hens de
rapital e de autopegas, com ativa participac3o de empresas
multinacionhails e/ou lideres destes setores el Apesar do

crescimento de comércio intra-industrial em anos recentes -
gracas em parte, 30s protocolos de liberalizac3o bilateral - este
se diversificou pouco setorialmente & parece ceds para considera-
16 comn sintoma e indutor da reestruturacio 1ndustrial wvinculads

-

ao processn de integragSo

A Presenca deste conjunto de fatores que condicionam
negativamente as perspectivas da integracio niop impede, poreém - e
ecte & um sintoma do potencial do pracesso de integragac, em
termos de geracio de fluxos comerciais - que © intercambic intra-
Mercosul tenha se expandido consideravelmente com a introducic e
3 disseminacio de preferéncias tarifarias bilaterais no ambitao da

cub-regido Assim, enauanto o volume de intercambio nia
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ultrapassava, em 1985, US$ 1,95 bilhdo, ele atinge uUss 4,04
hilhfes, em 1990, registrando, portanto, um crestcimento da ordem

de 187%, no periodo

Entre 1985 e 1988, o comeércio intra-regional )& havia crescido em
54%, o gque - Jjuntamente com a conssclidag3o, no mundo, da
tendéncia 3 formac3o de espacos regionais de livre comércio € COm
a percepg3o “doméstica’ da necessidade de mudar o regime de
politica comercial na direg3c de uma maior liberalizagdo -

configura um guadro de incentivns ao aprofundamento do processo

de intearag3o entre Brasil e Argentaina Curiosamente, a este
aquadro de incentivas de origem externa, contrapfe-se o
agravamento da situac3e domestica, do ponto de vista
marroeconémico, comprometendo 2 priori o cumprimentoc de metas

integracinnistas que implicassem qualguer tipo de rentnpcia 2
soherania, em termos de gqest3o das politicas econdomicas

domésticas

4 “snlucZe” politica gque emerge para um tal conflito combina, no
Tratado de Intearac3o, Cooperas3o e Desenvolvimento assinado no
final de 1988, de um lado, o ect abeplecimento de um ambhicioso
projeteo de criacd3o de um mercado comum na Prazo de dez anos, e de
outro, a indefinig3p gquanto a etapas e mecanismos para se atingir
tal onbjetivo Ademais, a metndologia de acardes setpriais 2 de
negpciacda de produto a produto mantinha-se hegembnica, mesmo SE
a conceito de integrac3o intra-setorial ja n3o € mais explicitado
= se a perspectiva de criacio de um mercado cOomum em uma cituacio
de escasse controle, pelags spvernos nacinonais, dos instrumentaos
de gest8oc macroecontGmica, gErava serios interrogantes sobre 3
viabilidade d& se avangar rumc a formas maics aprofundadas de

integracio

Portanto, ce © Tratado de 1988 - ratificado rpelos dais
parlamentos em 1989 - marca uma inflex3c no que se refere ao
esropn e ao alcance do prodjeta de iftegrac3e, = indefinicdo
quantn =a prazos e e=tapas e a manutenc3o da metodoloeia setorizl

concretizam o carater transitorio da estrutura de gest3o do
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processe de intearag3o, que resulta do Tratado de 1988 e se

mantém atée 1999

A Ata de Buenos Aires, assinada pelos Presidentes dos doils paises
am julho de 199@., supera as contradicdes formais que
caracterizaram a fase iniciada em 1988. Encurta-se o prazo para
a concretizacSo do mercado comum - agora fixado em 31 de dezembro
de 1994 - e estabelecem—-se, camo coluna vertebhral do processo,
redugBes tarifarias lineares, generalizadas e automaticas com

vistae a2 chegar & tarifs zero na data definida

Emhora a Ata previsse a manutenc30 e o aprofundamento do sistema
de protocolns comercials e o estabelecimentn de acordos especials
no caso de setores sensiveis ocu altamente dinamicos, o eixo do
srocesso passa a ser as reducdes tarifarias 2 seu cronograma,
deixando em segundo planc a prepcupagioc com temas como 2 obtencio
de rcomplementariedades intra-setoriais e a geracso dos efeitos

din3micos de integrag3o vinculados a reestruturacadao industrial

Com =2 Ata de Buenos Aires, atribui-se ap mercado o papel do
mecanismo principal de alocagdo de recurses 0o Processe de
integrac3c e ‘“rerceia-se a capacidade governamental de =alocar
diretamente recurseos predutivos e localizacdes” (CEPAL; 1992)

temas rcaomo 2 complementacio produtava intra—setorizl eerdem
reléevBncia no bojo da submissdo da metodologia de integragdo

.

cetarial & metodolegia de integragdo universal” wvia redugfes

tarifirias

Neste centido, concretiza-se a hegemonia de um projete Mercosul
compat ivel cem o0s principios de liberalizacdo externa que
impregnam as poeliticas de Brasil e Argentina, principalmente 3
partir de 1990, e com a tese de reducio do papel promctor e
protetnr exercido pela Estado ao longe de periodo de substituic8o

de impartacoes.

A invers3o de prioridades produzida pelz mudznca na metodologia

de i1ntegra¢io reduz os focos de recisténcia empresarial a nivel
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de cetores € cria um rigido cronograma de reducBes tarifarias que
atua como um condicionante de todo o processo. e +atn, a partir
do momento em gue se implanta um Ccronograma que teoricamente
levara o HBrasil e Argentinz a constituirem, no final de 19924, uma
Zona de Livre Comércio, surgem crescentes demandas por
converaBncia na gest3o macroecondmica e pela karmonizacaoc de
paliticas que afetem as condicBdes de competitividade dos

diferentes 2SPacos nacionais.

N¥o por acaso, tais demandas tém origem nos setores empresariais
e gaovernamentais dos paises menores - OU seja, aqueles para o0s
quais o0 Mercosul representa um elenca de riscaos & oportunidades
relativamente grande e sobre o0s quals tendem a recair as custos
da n3o-harmonizac3ec de peoliticas de oferta A 1nexisténcia de
instituigfes comunit3arias autdnomss em relag3ao aos SOVETNoOs
traduz o diferencial de demandas por coordenacio € harmonizaci3o
que se verifica entre o Brasil e seus parceiros sob a forma da
dominidncia de uma agenda de negociagnes “argentina’” ou “dos

outros paises” (gquando considerade do ponto de vista brasileiro).

0 cronograma de eliminag3o de barreiras tarifarias e n3o-
tarifdrias instaura, entre novembro de 1991 {data de entrada em
vignr do Tratade de Assung3o) e 31 de dezembro de 1994, um
periodo de transigdo rumo a uma Zona de Livre Comércio & colocs o
problema nada traivial de atender as demandas de karmonizagac =2 de
roordenac3e de politicas em um pericdo onde se concede prioridade
abhepluta 2o ajustamento doméstico e as reformas estruturais em um
centidn liberalizante e onde se exclul gqualquer iniciativa
envolvendo cess3p de soberania sobre a gest3oc das politicas
ergndmicas internas (4)ﬁn tema da metodologia da integragdc mals

adequada pars Se avancar ne processo agrega-se a preocupacac com

a “metodelogia de busca de converdéncias™ (Lavagna, 1921b) mai1s
adequadsa an gerenciamento das assimetrias, em func 3o do
cronograma ja pstabelecido de redugbee tarifarias S da

necessidade de se reduzirem as assimetrias mais relevantes para a

- (5)
intearacao
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Ne efeitos provecados pelo estabelecimente do  cronograms de
reducSo tarifaria no Mercosul 30 equivalentes - no marco de sub-
regific - aqueles produzidos, no cenario mundial, pela tendéncia a
diluic3o das medidas de protegdo na fronteira g pelas demandas
por liberalizag3o dos fluxos econdmicos entre paises e regibies
que Ss& geram no bojn do novn ciclo de internacional izacdn

Pascam a ser ohieto de negociagfes interpacionais as medidas
pelas quais os goveErnos regulam as condicdes de rompetic3o - e
que até ent3o encontravam-se fora dos limites destas negorilzcies,
Comn nhserva 0 Tussie (1991), "a linha divisdria entre 2as
pnliticas comerciais e as outras politicas e rada vez mais difusa
(e} a disting3o entre medidas de fronteiras € transfronteiras
aparece entao diluida (.. ) Em sintese, na medida em Qque sS€
aprofunda a integrag3o comercial, o espectro de politicas
piblicas que se considera ter impacto sobre o© comércio se

ampliou”

Quando as tarifas tendem a zero, as medidas n¥o-tarifarias e n3o-
fronteiricas adquirem maior relev3ncia e os regimes regulatorios
nacinnals se tornam matéria de negociagao, principalmente
nagueles componentes gque determinam as condicBes de competicdo:
Tum primeira passto pode ser 0o reconhecimento mutuo das
regulacbes, mas abriu-se o caminho para a harmonizacao de leis

para além das tarifas" (Tussie, 1991).

Inauaurar um peviode de harmonizagdo de politicas e regulacbes
narionais significa aceitar a ernsdo da legitimidade do manein
autBnome da economia, decis3o praticamente impossivel de sg
adotar am um cohtexto onde o sucesso dos pProgramas de
estabilizac3o macroecondmica depende em boa parte da capacidade
dos governes nacinnals para recampor O principic de soberania
monetiria e econdmica que fundamenta o exercicio Jegitimo de
autoridade do Estado no campo da economia. No £3s0 da Mercosul,
ectas dificuldade se =acentuz pelo $ato de que os dois Ppaises
grandes da sub-regi%o tém wvivido situag3o de recorrente
instabilidatde macroecenémica, de forma aue n3a se pode SequUer

pasperar que e produzam 0s efeitos estabilizadores e
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disciplinadores gque se abservaram no PpProcesso de integragao
manetdria e econdmica da CEE - efeitos, ademais, aque dificilmente
poderiam se manifestar, dadeo o baixno grau de interdependéncia

entre ac economias grandes da sub-regidno

1IT.2 - Issues de Politicas po Periodo de Transicio

N¥o obstante tais dificuldades - amplificadas pela adec3n do
Uruguai e Paraguai ao esguema de integrac3o, através de Tratado
de Asuncidn, de marco de 1991 - o preocesso de redugtes tarifarias
continua a se desenvolver, os sub-grupns de neanciacio setoriais
se estruturaram e as preocupacfes centrais dos analistas do
processo centram-se nos temas da conrdenz¢io de politicas
macroeconBmicas, da harmonizacgSo de politicas de oferta (ou
microeconBmicas), dos fatores politico-ipstitucionais pertinentes
ao processc de integrac3o e em gquestdes setoriais naquelas areas
onde se considera que os efeitos “destrutivos” da integracio no
curto prazo passam suplantar os impactos “positivos” vinculados a
criac%o de comércio intra-regional e 2 "mudangas de pautas de
producdoc de firmas, advindas de fustes, incorporacoes e
assncilagfes, ou da reestruturagao de empresas individuais,
visande @& ewxplorag3o de economias de escala e de escopo uoeradas

pelo projeto de integragdo” (Tavares de Aratjo Jr.. 1391ib)

Dois tipos de efeitos “destrutivos’ da integracde suscitam
prencupacbes: a medio e longo prazo, 2 relocalizac3o industirial,
quando os desniveis de eficiéncia e produtividade nio podem ser
corrigidons pelo “efeito reestruturacio”. A curto prazo - ou
seja, nas fases iniciais do processo de integragso - quandp 3
reduc3o de barreiras ao comércio explicita as disparaidades de
eficinecia setoriails entre paises parceiros € criam-se fluxos de
comércio wunidirecionais que podem comprometer 36 candicfes de
rentabhilidade - e, eventualmente, a prdpria sobrevivéncia - de
setoeres especificps no pais menos eficiente Nas Ffases Imicialrs
do srocesso, as preocupactes com este Ultimo tipo de eferto podem

gerar reagbes defensivas por parte dozs paises e seltores aque SE



genbenm ansagados, btendendd as fegbciatoes setorials a4 enpiresssremn
taie posturas 2 interesses

f2  preocupaches em desestimula 2 evansformagic dos acordos
seteriais en MECRANLSMOS Gui Festyindiam o acesso ans  meErc3l0s €
ane ipstitucionalizem a adogfo de gquotas foram explicitadas no

1iig Encontro de Ministros da Economia & Pres:dentes de Bancos
Centrais do Mercosul, em novembro de 19791, dando origem 3 Decisdo
ng 2371991 do Censelbho do Mercosul Fsta decis8p define <como
ohietivo principal dos acaordos setoriais “arelersr a intesra¢do e
favorecer a racionalidade na especializac8o intra-setorial (.. )
facilitando =a otimizs¢3o no uso dos Ffatores de producic =
ppssibilitande melhores condicBes em termos de economia de
escala’” (MRE, 1992).

Come J& se observou, neste trabalhe, pareceria simplista 3
hipotese - subjacente so dualismo entre cenarios comercialista e
industrialista - de uma reestruturac3s wia mercado levando
necessariamente 3 conformagao de um radr3o de especializ3agdo
inter-setorial Sem descuidar da gquest3o dos rustos sconbmicos e
sociais de uma reestruturacio empreendids exclusivamente atraves
dos mecanismos de mercado, & importante ressaltar 3 pussibilidade
de que tal reestruturag3o se desenvolva simultaneamente - e de
forma caompativel - 3 expans3o do comércio intra—industrial Istao
significaria em s1 uma reducZo nos custos do ajustamento derivado
da integrac¢3o, tendo em vista gque os ajustes =g realizardo no
interior dos ramos industrizais, "gesuminde gque a mobilidade
intra-setorial dos Tfatores produtivos & maior do que & que =R
verifica entre industrias ou ativodades” (Sourrouille e

Lucdngeli, 1992)

111 2 14 - Instabilidade Cambial e os Problemss dJe Coordenacido

Macroecongmics

£ pela via da preocupagio com os efeitos da instabilidade cambial

entre o< parceiros do Mercosul! sobre as decisbes =mMpresariais
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afetands o comércio e o investimento intra-regional que ¢ tema dsa
caordenstc3o de politicas macroerondmicas ganha relevancia na

discuss3oc sobre o processo de integragao

De fato, embora experimentos econométricos n3o tenbam observado
rorrelacgdo significativa entre o comportamento da paridade entre
ac mnedas brasileira e argentina e 3 evolug3no dos Fluxos de
comércio entre as duas economias na segunda metade dos anos B0
(Iglésias, 1994 e CEPAL, 199ia), a instabilidade cambial
inviabiliza contratos internacionais de longo prazo erntre firmas
independentes - comprometendo as perspectivas de expansido do
comercio intra-—industrial e, princigalmente, 2 adoc 3o de
estratégias empresariais combinande 2 expansdo de fluxos de

comércio e de investimento dentro da cub-regiso.

Ademais, se os movimentos da taxa de cimbio bilateral “ni3c
incidiram de forma significativa nas correntes de comércion’” entre
Brasil e Argentina (CEPAL, 1991a), pode se esperar que uma tal
relag3o passe a se wverificar na medida em ‘gue 3avanre 0
desmantelamento de barreiras tarifarias e n3p-tarifarias entre os
paises e que se cbtenka um grau razoavel de harmonizacdo das
politicas de comércio exterior dos paises-sfcins cu, pelp meEnos,
um "eauilibrio sistémico" entre estes paises, no gque diz resreito
3¢ rondic8es de competitividade ditadas pelas politicas e

Ao : AL (&)
requlagdes microecondmicas nacionais {(lLavagna, 1991b?2

A coordenagfc - nu, eelo menos, 3 convergéncis - de politicas
macroecondmicas,; an  se refletir em termos de estabilidads
cambial, reduz as demandas por acordos defensivos A nivel
setorial e facilita, para os agentes econdmicps privadps g 2 para
os tomadores de decisio, a delimitagio dos campos prioritarics de
politicas a harmonizar., restringindo-os aquelas adue efetivamente
sfetam as vantagens comparativas dos paises, em oposigao ‘aguelas
aue dizem vespeito as vantagens shsolutas” (Tavares de Aradjo
Jr ., 199@), & conferinde & harmoni7zacio uma fung3an eminentemente

corretiva (este tema seré anazlisade adiante)
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A discussSo sobre coordenacdo de politicas macroeconomicas em
prpocessns de integrac3no & alimentada pela percepcio de que, com a
remocSa de barreiras tarifarias e n3o-tarifarias intra-regionais,
os efeitos nefastos da instabilidade cambial sobre os fluxos de
comércio entre os paises da regido tendem a <se explicitar

Ademais, oS objetivos de reduzir assimetrias nas politicas de

comércio exterior e de criar convergéncias nos niveis de protegdo

praticados pelos paises da sub-regifio ficam comprometidos, n3
presencs da vnlatilidade cambial Como observa Tavares de Aravjo
Jr ., (19913, “numa situagio de 1nstabilidade cambizal ! Y=

propria noclioc de tarifaz externa comum perde serntido”

Na realidade, o fatoc de sue ©s desajustes cambiais se produzam na
fase de transicio para o estabelecimento de uma ares de livre
coméreis - o©ou de umz uni3o aduaneira - maximiza 0OS impactos
negativos do fendmeno. assim, nesta fase, “quando os produtores
nacionais devem ajustar seu planejamento estratégica a mudancs
das condicBes contextuais, & particularmente grave aque existam
taxas de cdmbic velateis e desajustadas. As unidades de producdo
e de 1nvestimento podem receber, nesta ptapa, sinais erréneos
sobre o médio prazo gue, se tomades como definitivos, tornarido
impossive] um reegquilibrio guantitativo € qualitative do
camércic, uma vez reajustadas as taxas de cambig” (Ferrer e

l.avagna, 1921)

Contrasta com estes fatores @ situacio vigente na sub-regilg no
periondn em aue se consolida o processo de inteuragio. embora oS
esforcos de estabilizagdo tenham conduzido Argentina e Brasil a
convergir no que diz respeitoc ao "modelo macroeconémico global” -
ou seja, & uma visio comum acsrca das  'Prancipails causalidades
que determinam o desempenho macyoecondmico, bem como sobre o
funcionamentoc e a selec3o das politicas macroeconomicas (CEFAL,
1991a) — o escasso e instdvel controle das autoridades ecanomicas
sohre o©s inetrumentos de politica, as assincronias nos cicios
sconBmicos de rurto prazn - cujss ostilacBes sdEo ditadas pelo
ciclo de vida dos experimentos de extabilizac3o - & ate mesmo 0%

efeitos da aplicacdo de um mesmo modelo macroeconamico glabal =&
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snriedades coem projetos de desenvolvimento distintos, todos
estes componentes impedem que aquela converaénecia basica em torno
do modelo se traduza em ronvergéncia de desempenho, em termos de

indicadores macro, & de estabilidade cambial

Na realidade, a convergéncia de desempenhos n3o seria suficiente
para produzir a estabilidade cambial, pois “também no caso de
paises rom equilibriocs razedveis, este requisito tde estabilidade
cambial) pode n3o ser suficiente s os modelos de desenvolvimento
«¥a distintos e diferem, portanto, suass politicas especificas”
(CEPAL, 1991m) Ademals, “"mesmte quando a2 pctabilidade cambial
preexiste ao advento de um bloco econémicn, ela sera objeto de
negociacioc entre os governos envolvidos nesse empreendimento,
devido a necessidade de garantir a3 transparéncia e a
previsibilidade das estruturas de precos relativos no interior do

bloco” (Tavares de Aradjo Jr , 19913)

A literatura recente sobre o tema busca extrair da experiéncia da
CEE 1i1cdes de utilidade para o processs de integracdo do Cone
Sul 0 papel do Sistema Monetdric Europeu (SME) n3o somente na
gerac3c da estabilidade cambial entre os paises membros da CEE,
mas comc fator disciplinador das politicas eceonomicas domesticas
dagueles paiaes com tendéncias cronicas a 1nflacio, e ressaltado,

buscando-=& estabelecer comparagoes com o caso do Mercosul

Embora tais esforcos tenham dado origem 3 algumas propostas
roncretas np plano da coordenagdo de peliticas macroecondmicas, a
andlise da experiéncia da CEE indica dque o  ''nexo entye a
integraglio 2 3 necessidade de toupera¢sp macroeconomica se produz
stvavés de conceits de interdependéncia” (CEPAL, 192%91b). 0
aprofundamentn da interdepend®ncia entre diferentes economias
nacicnais intvrnduz pressies nd3p somente para a coordernagio de
politicas macroeconomicas. mas tambem eara 3 harmonizagao de

coliticas de oferta, microecon@micas ou setoriails

Mo caso das politicas macroeconemicas, o aumentao g=

interdepend8ncia reduz a efici8ncia dasz politicas eronémicas
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nacionais € maximiza 2 ktransmissdo internacional dos =2feitos
daquelas politicas: c¢resce a "eensibilidade do comportamento
econdmico de um determinado pais em relacdo 2 acoantecimentas no
Smbito econfmico de outros paises” (CEPAL, 1991a)

0 baixo grau de interdependéncia entre as economias da sub-regide
n3s prove o elementp essencial para que se QEYeEm estimulos =3
coordenacio de politicas macroecondmicss Por outro lado, =
prioridade abscluta concedida pelos governos dos dois paises
grandes da sub-regiSo 3o objetivo de estabilizacdo reduz oS
incentivos para a cessio de soberan:a econdmica implicata &
proposta de rcoordenac3p de politicas macro, tanto mais gue nenhum
dos dnis paises pode esperar cbter, a partir desta coordenagio,
os efeitns positivos de estabilizacdo gque os paises de inflagio

crdnica da CEF obtiverem atraveés de sus vinculagde ao SME.(S)

Neste contexto, alsumas propostas concretas emergem do confronto
entre estes condicionantes desfavoraveis € o imperalive de se
pbter, ee nB3o algum grau de convergéncia macrogconomica - em
termos de objetivos e de desempenhn — pelo menos uma reducdo  da
instabilidade cambial que reduza os riscos de ums inadequads
sinalizac3o de precos no eeriodo de transicdo instaurado pelo
cronograma de eliminacdo das barreiras 3o comerc io intra-

regional

Um estuds do CEPAL (199ia) descarta “todas as formas sue supDem
uma colaboracZn intensa’ considerando factivel "buscar uma certa
congrudncia em torno dos objetives das politicas wacroeconfmicas
nacionais, a fim de produzmir, no medis prazo, uma certs
conwergéncia na evalucdo dos Frincipails indicadores

macroeconamicos’

Tavares de Aradjo Jr (19913) propBe a criagao de um mWMECanlsmo
“para assegurar pelo menos uma paridade restrita entre as moedas
da regi1dp, enguanto nd3c for possivel iniciar 3 harmonizacio
cefetiva das politicas cambiais” Este mecanismo incluiria 3

contabilizacio das transagbes intra-regionais em gaucho, c3ds



governo Se comprometendo a manter a paridade do poder de compra
de sua moeda em relac8o ao gaucho, e ajustando suas politicas
nacionais a este compromissoc “para evilar a 9Eracao de

desequilibrios sistematicos na regifo”

As dificuldades para atender a este ultimo reguisito levantam
dividas gquanlo 3 viabilidade da proposts, nas condig¢fes atuals

-omo a proposta traz implicita a i1déia de que os Bancos Centrais
assumiriam o risco cambial das operacSes comerciais, @ geragio de
desegquilibrios significatives nos fluxos bilatersis de bens

poderiam criar pressfes fiscais significativas nos paises da sub-

regifo
Ferrer e Lavagna (1991) sugerem que se recorva 3 “"psquemas de
salvaguarda ad koo™, como modalidades second hest de

gerenciamento da instabilidade cambial no periodo de transic3o
até 3 concretizacdao do Mercosul Estes autpores rejeitam =
hipbtese de se estabelecer um sistema de “pagamento reciproco gque
1igue o wvalor da liguidacie ao exportador a demanda de
impertactes de bens gerados no outro gsis", na medids em gue esta
proposta sugere que "alguma instdncia oficial possa “rarregar” ©

gasto fiscal implicito cu expliciteo em um mPcanismo dezste tiro”

A alternativa proposta aponta rarz "o gestabelecimento de direitos
de importacio adicionais moveis, susndo a taxa de cambio estiver
fora de wuma faixa estabelecida em relag3c & taxa de cambio
bilateral definida em fung3oc dos objetivos de longo Prazo do
meycadn comum Em nenkufm taso, estes direitos movers deverianm
ser maiores que o sobre custo derivado da aplicacio de 'arifas de
importac3c estabelecida para as compras extarnas criundas de

terceiraos paises”

4 eliminacBo do sistema de salvaguardas embut ido na metodopleogia
de negocliacoes setorisis vigente na primeira fase do processo € 2
introduc3c de um eéronograma de redugfes tarifarias generalizadas
¢ asutomiticas em um contexto onde as taxas de cambio  intra-

regionais estdc 1nstdvelis e desalinhadas, leva & recomendacdo  de



33

transferir 4 coordenac3c cambial o papel de “salvagusrda geral”,

na proposta de Ferrer e lLavagna

Nas circunstincias atusis, 3 demanda por salvaguardas tende a
crescer a partir dos setores mais afetados pela liberalizag3o
comercial uma das vantagens daz proposta de Ferrer & Lavagha
consiste em reduzir a press3o por salvaguardas setorjais - ao
impedir que o desalinhamento cambial seja responsahilizado pelo
crescimentoc de importagfes de um dos paises - & em "neutralizar”
oe efeitns da instabilidade macro de um dos paises ou dos dois
cobre a paridade cambial intra-regional e sobre o comercio

hilateral

0 problema na proposta € gue susa adoc3o parece depender de que se
Stinja um minimo de estabilidade macroeccndmicas na sub-regido, de
forma que & metocdologia de estasbelecimento das faixas de
oscilacio das paridades possa se aplicar O exemplo do modelo da
“serpente” do SME. Assim, no casc do Mercosul, fortes oscilacdes
na paridade 1intra-regional podem tornar infcup o mecanismo de
compensacan preposteo, via infrodugdio de direitps de imeortagfes
maveis, principalmente auando as tarifas de importzci3o wvigentes
para o resto do munde sSp baixas Em situacBes onde as tawas de
inflacSs diferem substancialmente entre os pajses ¢ em gque a
instabilidade cambhial reflete n3c =0 as dificuldades

macyroeconimicas, mas tanmbeém as caracteriskicas dp programa de

ajuste adotados pelos diferentes paises, e praticamente
impnssivel atender =a este reguisito basico € implementar
propostas gque ‘criem regras cambiais "de excecio’ como  aguelas

aaui apresentadas

Estas ronsideragfes sugerem que proeostas pontusis de coordenagio
cambial n3o s3o, nas condigfes atuais, suficientes para gliminar

se efeitos hnefastos da instabilidade marvoeconomica <sobre as

perspectivas da integracic, Resgata-se, pois, a imeortancia de
ce ohter - com o¢ sem coordenacao e mails provavelmente desta
Ultima forms - um minimo de convergéncia nos indicadores-chave de

esempenhn macroecondmico dos palises, esta tendeéncia 5F
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traduzinde em redun3o da instabilidade cambial, mesmo se se deve
considerar que esta condicl3o ndo e suficiente para gerar o
circulo virtuoso entre aumento da interdependéncia @
aprnFUndaménto da coordenacio macroecondmica que caracteriza, PGT
exempln, a emxperiéncia da CEE J3 se pbservou aaui gue somente ©
squilibrioc macro entre os parceiros n3o 35SeguUT3 automaticamente
3 estabilidade cambial bilateral - afetada tambem car
discrepanciss nos modelos de desenvolvimento adotados - como
tampoucn torna dispensdaye]l as negociacfes entre os governcs dos

paises-s0c10%

Em um processo de integrac3o que parte de wum baixo grau de
interdependéncia econdmica entre os paises-socios e onde as
mzrgens de preferéncias frente ap resto do mundo tendem 3 ser
reduzidas &m func3o da “abertura’ comercial unilateral dagueles
paises, = geragso de incentivos para o aprofundamento da
integragin n¥o pode se basear na hipotese de coordenacio  de
politicas macro, ademais comprometida pels prigridade concedida,

nos dois paises grandes da sub-regifo, ao ajustamento domestico

4 dimens3o macroecondmica aparece, portanto, 1ncapaz de gesrar uma
din8mira positiva no processo de integrasia, as propostas agqul
resenhadas limitando-se a desenhar mecanismos gue minimizem os

efeibocs negativos da instabilidade cambial soabre o processco.

Dads a assimetris basica do processo de integragdn - a diferenca
dn tamanho relative das economias — € a percepcan, na Argentina,
de zue, na fase de busca da estabilizacdo, © Brasi]l tem vantagens
do tico "macro’ no processo (lavagna, 19%1a) - retletidas em wumsz
paridade cambial favordvel as exportagdes brasileiras - pode-se
prever que as diferencas no ratmo 2 na diregap do ajustamentso
macroecnndmico nos doie paises reforce a demanda externa” eor
petabilizac3s no Brasil e reintroduza, nas negociagbes, o tema
das salvaguardas, a partir de uma perspectiva geral ou setorial

Ajustando-se a Argentina. criar-se-ia uma superpesicio, no
Mercnsul, entre ns paises due atingiram um pabamar razoavel de

ectabilidade o aqueles para 0% qQuUals 3 integracio constilul  um
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srocesss com forte componente de riscos e de pportunidades: pode—
sg estabelecer uma citua¢cdo em que 3 preocupagao dos parceiros do
Brasil com um tal quadro se conjugue n desinteresse brasileiro,
gerando-se um circulo vicioso que comprometa o cumprimento das

metas ¢ obhjetivos do Tratade de Asuncinn

Os 1ncentivos econfimicos para a integracio regional podem advir
de um slevade grau de interdependéncia preévia g/ou da
converaénecia de estratégias narionals de inserg3c internacional e
de desenvolvimenta Isto significa que a questdo da convergencia
e da harmonizac%e de peliticas deve ir alem da dimens3o
marroeconomica e da perspectiva do curto prazo que informa =3

gestio dos instrumentos macro, principalmente no Cas0 em QUE”

o parte-se de um baixo grau de interdependéncia,

6] a capacidarde de se gerarem pressbes por coordenacaon
macroecondmica e reduzida; €

o as estratégias de desenvolvamento e de inser¢io internacional
de Brasil 2 Argentina divergliram dracsticamente nos dlbimes vinte
anns e continuam marcadas pelo peso pnlitico e geconfmico

di ferenciade gue os “hlocos industriais™ tém nos dois paises

Concretamente, g seg se considera gque 3 integragio seguira
sdiante, apesar destes condicicgnamentos, o tema da harmonizacin
de politicas deve se estendey 3o marco microecondomico e setorial
- sara impedir o desenvolvimento "de um Brof2ssc de competigdo
destrutiva entre as politicss nacionais” (CEPAL, 19943) - B =&
questin da instatucicnalizagdo de processd e deo getabelecimento
de politicas comunitarias deve mererer stengio redpgbrada - para
gevitar, entre outras carsas, 4ue as divergéncias no manejo futuro
das politiras reflits opcbes gestrategicas de desenvolvaimento e
inser¢3o conflituosas e conduzs. no médio = longo PpPrazos, 2

diluic3o do projets 1ntegracionista
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11T 2 2 - Assimetrias de Peliticas Microecongmicas: Umz Agends
Problematica, mas Factivel

Ji se apresentaram, aqui, oOs argumentos aue Justificam C]
neceassidade de buscar a harmonizac3o de politicas micvroeconGmicas
em um processo de integrac3o: trata-se de evitar uma competicio
predatidris entre regimes regulatorios e de estabelecer condigdes
cemelhantes de gerag3c de competitividade nos diferentes paises—
chrips, evitando-se que os fluxos de bens e de inverstes reflitam
diferenciais de comp=titividade policy—-generated Sustentou-se,
ademais, 4Que em Processcos HQue visam alcangar um grau de
integragic aprofundado, as politicas sujeitas =2 negociacac entre
ne paises ni3c se restringem asuelas que afetam © comércio em
sentido estrito, englobando boa parte das paliticas ateé entdo

consideradas como de escopo exclusivamente domésticao

Ne raso do processo de integrag3o do Cone Sul, o baixo grau de
interdependéncia entre os paises, as dificuldades de coordenagio
macroeconBmica e o fato de gue se trabzlha com um modelo de
integrac3o aberto”. ou seja, onde as margens de preferéncia
comuritdrias s3p reduzidas, podem conferir 2 harmonizagdo de
politicas microecondmicas papel central, n3n so ao reduzir
resist@ncias setoriais, mwas ainda a0 gerar incentivos pars 3

integracio, a nivel econémico-empresarizl

ac mesms  tempo, torna-se imperativo, nic somente delimitar um
agenda de prioridades, am beyrmos de assimetrias a reduziv ol
eliminar, mas também eleger uma “metodologiz de busca de
canvergéncias” nesta area (Lavagna, 1991ib), de Fforma dque 5€
compabibilize cetz diretriz com o cronograma de reductes
tarifarias e aque <€ impega 0 acumulo de tensbes «aue eppderic

originar resistépnrias

0 termc "harmonizag3op de politicas” englebs, na realidade, duas
visefBes diferentes aquanto ao alcance deste rrocesse (Tus=ie,
1991) para uns, '3 harmonizacdo deve ser epmente corretiva’,

eyitando—se que instrumentns nSo-tarifarios - de fronteira ou nio
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- sgejam ytilizados para contornar 05 COMPromissos de abertura e
assegurando-se que as reducdes tarifarias operem efetivamente
Pars ocutras, 3 harmonizagclo deve ser "positiva', ou sgja, tratar-
se-~ia de “por em funcionamento regras comuns pspecificas para
pestabelecer claramente de que forma conduzir a economia’ . no  Que
diz respeitoc @as politicas gque “determinariam as condighes de
produc3e”™. Na pratica, ha um elevado grau de controversia sobre
o alcance da harmonizaglp e sobre a maneira de gerenciar 2 buscs
de convergéncias - que inclui tanto as negociagbes em torno da
redugio das assimetrias pré-existentes ao processo de integragso
a/ou vigentes no periodeo de transic3o, quanto a
institucienalizacio de um mecanismo de solug 3o de

- T 71
cantroversiss

Em um esforco metodolégico para analisar o tema gdas aseimebtraiss,
Ferrer e lavagna (1991) e Lavagna (1991b) apresentam uma
taxipopomia das assimetrizas que condicionam O pProcesso de
integrac%a da Cone Sul e proplem uma metodologia de busca de
convergénria compativel com o0 cronogrami da transicd3o ate o

regime de tarifa zero intra-regiaonal

No aque se refere & tipologia de assimetrias (Lavagna 1991B), ha
3% inerciais, geradas por COMPYOmMissos institucionais e Juridicos

assumidns pelos anvernos haciaonais em funsdo de politicas atiwvas

& que nio podem ser removidas, Em qQuE PESE OS compromissos de
intearacaoc (ex . dispositivo constitucional gue a5SE9Ura
inrentivos a Zona Franca de Manaus) Ha =as assimetrias de
romposic3e ou estruturais, sue refletem relagdes de voder

diterentes nos paises-sOrCins, EexXpressas em regimes € politicas

eronfmicas, sociais € tecnoldgicas distintas.

Ha. finalmente, as assimetrias ativas, que derivam das epoliticas
vigentes ou que tendem a se aprofundar em funcdo das diretrizes
des programas de estabilizac3o e da aplicagao, as realidades

nacionais, do paradigma liberal de gestdo de politicas

Ainda que tal tipolngia seja passivel de critica, ela aponts para
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2 diversidade de fontes de ascimetrias e para o fato de aque 3e
cobrepdem, no tempo, assimetrias criadas no passado € de dificel
remocic e assimetrias produzidas pelas diferencas de velocidade e

direc3o dos processos de ajustamento nas distintas sconomias

Na reflex3c de Lavagna, uma tal variedade e o fato de aue 3

“npclo zero” - ow seja, a2 convergencia de ppliticas
microgcondmicas, setoriais e regionais pela via da supressio
destas - n3o tenka Factibilidade apontam para 2 necessidade de

se privilegiar um mecanismc de busca de convergéncia de bipo
“sistémica™ Enguante a metodologia “pontual” pretende fazer
convergir cada pplitica, a “sistémica’ busca reduziy ns
“desequil ibrios sistémicos e seu efeito sobre 3 competitividade

relativa, através de reequilibrios glebais @ gm  gQque Ppese 3

persisténcia das politicas pontualmente diferentes, aceitando-se
campensacdes entre diferentes politicas” e "rentrando-se Ao
efeito final mais do que em cada camponente” (Lavagna, 1991b)

Para Lavagna, esta & a dnica metedologia capaz de compaltibilizar
com o cronocgramz de reducBes tarifarias o imperativo de reducdo
das assimetrias, reservando-se 30s protocalos setoriais s func3n

de “limitar os desequilibriocs a parbir de certos valares”

A operacionslizacfe de uma tal metodolopaia parece dificil,
resultando suz adoclo, na pratica, na3 sceitacSo de um razosvel
grau de competicdo entre sistemas regulatorios e na limitag3eo do
papel dos acoerdos setoriais a corregan de deseguilibrios
cronsideradns “excessivos'. Evita-se a concorréncia predatoria

entre sistemas regulatarios diversos, cubmete-se seus sistemas @

politicas 2 uma rompetic3o “saudavel” e desincentiva-sE a
consnlidacio de “coalizbes de bloausiag' Formadzss por
representantes dos zetores ameacados rela integrascao

Certamente, o mériteo principal de proposta consiste em mostrar &
inviahilidade da metodnlogia "pontual” de busca de convergéncias
arnduzir ons ajustamentos no  tempn definido pela agenda de
reducSes tarifariss, rejeitando, portanto, a3 “sptorialaizsgae”
radical das negociacdes e, implicitamente, sygerinds que ha

s=cimetrias cujo tratamentn @ prioritdrioc
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Na tentativa de definir prioridades, Nofal (1¢%91) fa=z um
inventirio dos mecanismps vigentes de politica industrial e de
comércic exterier no Brasil e na Argentina. identificando aqueles
onde as assimetrias, além de muito significativas, comprometem os
objetivos da integrasg3o Submetidas as assimetrias a estes dois

critériogs, emergem, COmD Areas de "maxima pricridade”

o n sistema tributdrio;
o @s incentivas fiscais e aduanelras as exportacies;

o as tarifas e barreiras n3p-tarifarias,

As politicas de promogdo setorial e regicnal, de financizmento ao

investimento e & tecnologia e de privatizag3o conformam uma

segunda area, 2 de "alto prioridade”, configurando-se, desta
forma, um “mapa’ de assimetrias cuja convergéncia deve ser
huscada prioritariamente. Todz uma extensa relisacio de ireas

passiveis de harmonizacdo e vrelegada =ao status de "agenda

suplementar” n¥e prioritaria, incluindo Tegislag3u portuaria,
trabalhista, de transferéncis de tecnoleogia, de propriedade
intelectual, de 1investimentos externos diretns, etc Pode-se

supor aue, para esta agenda e para as politicas incluidas na ares
de “"menor pripridade’”, a regra de submeter os diferentes regimss
regulatérios 3 concorréncia 2 as pressbes "do mercado” pode ser
adotada, sem comiprometer os objetivos de integracio E sEm BETAr

resistBncias excessivos adg projeto

Ferrer & Lavagna (1991) identificam, como principals assimetrias

entre Brasil & Argentina, aquelas gue afetam

a os sistemas de incentive ap investimento = 3 produgio,
inclusive as politicas de compra dos Estados e as politicas de
privatizacio; e

5 os sistemas de =apoio fiscal, crediticio e aduaneiro as

axportaclizs

Tarta estes autores como Nofal ressaltam que as assgimebrias
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vigentes - inerciais ou de camposicio - conferem giobalmente
vantagens competitivas ao Brasil frente a3 Argentinza Aadmitem,
ademais, preocupagdes com 3 emergéncia de novas assimetrias

desfavoraveis a Argentina, em func3o da gest3n do processo  de
privatizacio de servigos publicos naguele pals — € do impacto dai
resultante sobre os precos destes servigos, QUE representam um
importante cemponente dos custos da inddstria local Em geral,
as medidas externas (ahertura comercial) = internas
(desregulamentac3p) de liberalizag3o, adotadas relo atusal governo
argentinn, n3o sao vistas como fatores capazezs de reduzir 3

desyvantagem competitiva gerada pelas assimetrias de paliticas

o lado hrasileire, Tavares de Aradjo Jr (19%91b) identifica tres
ireas prioritirias onde as distorgfies existentes devem ser

eliminadas ou, guando isto for impossivel, gerenciadas

o a 4&area tributdria, =liminando-se, ate 1994, os tributos que
incidem exclusivamente sobre a producio local;

o a oferta de produtos agricolas, onde se recomenda 2 criagdo de
um "Fforo encarregado de regular 3 oferta regional de produtos
agricolas". funcignanda come wum meEc3anismo  de coordenag3o €
consulta, e

o as estruturas de protecio em relac3o a terceiros mercados, onde
disparidades significativas entre os palzes—membros "eatimulam 2
burla das regras de prigem de mercadarias, através de importacies

triangulares”

Este albtimo topico remete a discuss3o sobre a tarifa externa
comum e =ano fato de gque algumas analises ressaltam sue Tas
diferencas existentes nas estruturas tarifarias entre os paises
pertencentes an Mercosul apontam gusa uma negnciagioc calcada
exclusivamente na estimativa de tarifas médias ndo & arropriads
para o estabelecimento da tarifa comum”, @ 4gue tornaria
“ipevitiveis negociacfies casc 2 raso para produtos &m gue gatas

disparidades s3o mais signifirativas” (Valls Pereira. 19%1b)

A romparac3o das estruturas de protecde entre os  paises-membros
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confirmam as disparidades e 3 existéncia de "forte estimulo =
pratica desleais de comércio, dados os lucros «que podem ser
~uferidos através de importacdes Eriangulares”. (Tavares de
Aradjo Jr , 1791b)

No entanle, a semelhanga das pautas de comércio exterior - g, EmM
esperial, de importacBes - dos paises do Mercosul em relagdoc ao
resto do mindo e 3 converaéncia de critérios que regem 3 atual
sstrutura de protecio de Brasil e Argentina eedem reduzir
zubhstanciralmente as areas de divergéncias, facilitando as

rnegociagoes .

No que diz respeito 2as semelhangas nas pautas de comércio
exterior (Berlinski, 1991 e Tavares de Aradjo Jr., 1991b),
obeerva-se gque as sronomias de Mercosul s3o importadares liquidas
de produtos energéticros, gquimicos, mecdnicos, eletrices e
msletronicos, reduzindo-se 2as prioridades “no  cronograma de
impiementar3n da tarifa externa comum 3 produtos gquimicos, bens
de capital e componentes mec3nicos e eletro-gletronicos, FoOrque,
alem de serem itens relevantes na pauta de importacio dps gquatro
paises, <cuas caracteristiras teécnicas dificultam a aplicacio

rigornsa da legislacdp de origem” (Tavares de Araujo Jr , 1791b)

Quantn aos rnritérios que orientam as atuzies estruturas de
srotecfp dos dois sotios grandes do Mercosul, pode-se constatar
que - apesar das diferencas em nivel - ThArgentina ® Brasil
fivxaram =esus niveis tarifédrios considerando o tipo de bem, =
importancia do abastecimento internc € o grau de fabricagldo das
merradorias”, dai resultande "ums escalada tarifaria nue incide
Ane incentivas referidos especificamente as atividades cujs
producie compete com as importagfes” (Berlinsk:i, 1591) Este &
um outro  fator que contribui para reduzir o potencial de
diveradncia em torno do estabelecimento de uma tarifs externa
comum em 1994 a definigSo de critérios, no final de 1990, para a
elaboracin desta tarifs confirma 3 visbilidade da converzséncia
dae diferentes estruturas tarifarias ao longp das seguintes

linhas:
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o a estrutura tarifdria comum devera vreduzir 20 minimao a
dispers3o entre a protecdo efetiva aos bens subetitutives de
importacdes e a protecio efetiva & produgdo exportavel da regiio;
s a estrutura tarifaria deve contar com um reduzide numero de
niveis de aliquotas de baixa dispersin;

o 2 aliguota zero deve ser utilizada apensas pars insumps ¢ bens
utilizados na producSe exportidvel, excluindo-se os bens
importados similares aos de fabricac8o nacignal e gue tenham,
ectes Ultimos, oferta competitiva internacional; =

n "4 medida gque existam taxas diferenciadas, estas devem &er

crescentes e relacicnadas com o grau de elaboracio’” dos bens

Se nests area, as indicacdes acima sugerem que ha, no minimo, @&
possibilidade de avancar na redugdo da assimetria sem gerar
fortes resisténcias, nos demais campos listados como prioritarios
do ponte de vista da harmonizacde, a situagio também & passivel
de um encaminhamento nSo-traumdtico, do ponto de vista da

integracio

De fato, os chietivos da reforma e da racionalizaclpo dos sistemas
tributdrios nos dois paises s30 prioritarios para ps respectivos
governns nacionails, dentro da visin de que os atuais sistemas
comprometem 3 competitividade dos produtores nacionals vis a  vis
do resto do mundo: n3¥o h3a, pois, divergéncias suyanto ao obJietivo
visado, mas n fate de gue as reformas tributarias segamn
concebidas principalmente no marco de um esfarce de ajusktamento
fieral & da estabilizacio domeéstics popde geyar novas agssimetrias
- ameaca gue pode ser minimizada atraves de consultae e troca de

informacBes entre os paises-membros

Nas Areas de politicas de promog3o industrisl e as exportagbes,
parte dos esqguemas que est3o na origem da vantagem brasileira Ja
n3o s30 pperacionals ou, quando o s&0, nao embutem
nececssariamente os  elevados compenent es de subsidio aue 05
raracterizavan ate um passado recente Neste ‘caso, ha

sssimetrias geradas por direitns adquiridos no Brasil, mas estas
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tendemn a perder importdncia com o passar do tempo ainda assam,
subsistirdo, neste campo, assimetrias “de compesicao’,
relacionadas con diferentes concepces do papel do Estado no
desenvalvimento economico e, em particular, com 3 hegemonia, no
Brasil, de uma vis¥o que privilegia - 3inda que em Uum registro
diverso do gque carackterizava 0S periodos anteriores - a
implementacdo de politicas abtivas Reflete-se nestas assimetrias
e naquelas Qque possam vir a Ser geradas através das medidas de
ajustamento pstyrutural de corte liberalizante nos dois paises,
diferengas estruturais de preferfncia gquantc =3 modelos de
desenvolvimento @ roncepcBes diversas - e  eventuslmente
conflitantes - do modo de regulagio da ecanomia consistente com
uma retomada do crescimento e com 3 superacic da fase de

g . e . e )
substituicao de 1mpmrtacnes,“9

A institucienalizagio do Mercosul e a elaborac3o de politicas
comunitdrias nas 3rea industrial, tecnoltgica e de comércio
exterior - compativeis tanto com © imperative da liberalizac3o
dos Tluxos econdomices internacionals guanto com o eprincipio de
que ao Fstado cabe um papel ative na processo de reestruturacio
industrial por gque dever3o passar os paises da sub-reaida -
aparecem comg 0s instrumentos mais adequados paVa geyenciary 5
sscimetrias '“de composig3o’ atusis e futuras, quandp a absorgio
de tais assimetrias implicar uma harmonizacio bilateral & n3o 3

: P o b
reforma unilateral de politicas €11

Oe critérios orientaderes da harmonizacio foram adeauadamente

apresentadons por Nofal (1721) e s3ioc os seguinles

o “primeiro, os marcos regulatérios de um e outro pais n3oc devem

dar lugar a rriagic de vantagens (ou desvantagens) competitivas

artificials, para EMPTresas de um deles, implicando desvantagens
(ngu vantagens) para 25 EMPresas do outre'; e

o “segunda, o sentido da corregao e da prevencio de assametrias
deve ser consistente, tanto com 0S ghjet ivos de uma maior

abertura global e insercido nos mercados intevrpacionais, Ccomg  CoOm

o proresso de desregulamentagio das economias”
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Pode-se concluir destes comentdries que 2 redug3o das principais
sssimetrias relevantes para o processo de integracdc & factivel,
desde que se definam prioridades e se elejam metodes de
gerenciamento compativels com © croncgrama de redugies
tarifiarias. i emergéncia de resist@éncias PmMErEsariais -
setoriais ou nao - pode ser minimizada por um tal processo, que,
ademais, impediria a gestio do Acordo em bases “sptorizlizadas”

as assimetrias que tendem a permanecer, entre as prioritarias,
remetem a fatores estruturais e, neste caso, a elabeoragdo de
paliticas comunitarias pode se revelar derisiva para 9Que ©
processo de nriacdo de convergéncia nas politicas microecon8micas
n8ec =6 n3o abstaculize o processo de integrac3o, mas ainda dere
incentivos para 23 concretizac3a de seus efeitos dindmicos

vinculados & reestruturac3c e aos ganhos de geepecializagao

Reforca esta rconclusSo a8 percepcdo de que reest ruturacio
industrial principalmente via mercado — Qque parece ser a cpgan do
Mercosul - e desenvolvimento do comércio intra-industrial ndc sdo
incompat iveis, este GOltimo gerando Interesses solidarios e

pndendo dar origem & uma coaliz3c empresarial de arpoic 3
integrac3p e ao gerenciamento nde conflitaivo das sssimetrias

microeconBmicas e setoriais.

Ectas guestdes tendem a adguirir malor relevanecls 3 medids em que
s discuss3o sobre harmonizagdo de politicas, hoje centrada na
sreocupasde com a criacio de condicBes eauiltativas de
roncorréncia nos diferentes paises de sub-regidc, leve ac debale
da funcionalidade de processo de integrac3n para a estratégia  de
dezenvolvimento e de inser¢3o internacional dos paises—membros
Hoje, 3 prioridade concedida & estabilizagdo macro e 0s
diferentes ritmos e orientagBes dos sjustamentos propostos  nos
diferentes paises ‘“encobrem'” tazal debate, =au provorar uma

desconexio entre a "agenda doméstica” e a apenda da integragio

0 atingimento de uma relativa estabilidade & a recuperatﬁb da

dimensio estratégica da gestdo econdmica nestes pajses provorari
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neste registro que o tema da absore3o de assimetrias policy-

generated sera re-interpretado.

ITI.2 3 - Motivag3o Poljtica e Institucionzlidade Comunit3yia

&4 "politizac8o" das relacBes econdmicas 1nternacionais € um trago
essencial gque acompanha a crescente importdncia stribuida ao
principio de reciprocidade na gestio das politicss comercials E
talvez na dindmica dos Processos de integra¢d3c regional que o

papel dos fatores politicos e das dispn51c595 subjetivas na

configurac3o daquelas relagdes se revels mais forte,
contradizendo  analises Teconomicistas” da viabilidade  dos
erocecsnos de integrag3p, aque nvariavelmente desembocam no
diagndstico de sua inviabiladade, ressaltando dificuldsdes =€

obstiaculos macroecondmicos, estruturais, etc

Ne rcaso concretn da2 integragSo do Cone Sul, o parel da dinamica
politica no processdy @ ainda maior do aue G observado em outros
pProcessns  em curso no mundao, confrastando com =2 inc1piéncia  de
interesses soliddrios e de 1niciativas regionais no ambito
empresarial Este desequilibrio entre uma motivac3c politica
inter-temporal sustentada e a fragilidade da dindmica econOmico-
empresarial no processo de integracg3c constitui um traco
distintivo da iniciativa sub-regional do Cone Sul e, mais do que
jsto, concretiza a “‘tensio principal” do processc - 0 HqUE, desde
13, se ressalta agqui como um dado de relevancia maior pars a
identificac3o das trajetorias futuras do Mercosul na fase d=

transicao

Este desequilibrio rconfere &o Processo caracteristicas de
instabilidade e faz pesar scbre ele a ameaca de reversso - o4,
mais realisticamente, de cencretizac3o do projeto em um “patamar
haixn' de integracao nic somente =zs condigdes inicialrs O
estabilidade & interdependéncaz econdmica nao gctavam

preenchidas, wmas a3 evolugdo observada a eartar de 419BS/1%7Bé
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indica 4que © incremento dos fluxos comerciais intra-regionais
observados rontrasta com a deterioragio da situsgao
macroecondmica nos dois paises grandes da sub-regifo, hipotecando
as perspectivas de que se verifique, no curto prazn. o aumento do
arau de interdepend8ncia entre eles e de 4gue criem salidos

interesses empresariais convergentes e favoraveis 3 integrag3o

Neste contexto, a prépria economia politica da integracio esta
sujeita eprioritariamente a mudangas ambientais decorrentes dos
processos de zjustamento doméstico nas economias nacionais e da
evoluc3o da =copomia mundial - e, em particular, das
configuraches que azsume a dialética globalizagio M
regionalizag3de (0CDE, 198%; Lawrence, 1991) ps disposigles e
atitudes dos agentes econBmicos e tomadores de decisSo em relacgic
3 integrag3o, principalmente nauueles paises para os guais esta €
uma fonte de riscos e oeortunidades nSo despreziveis, estic
subordinadas 3 percepgdo da compatibilidade (ou nio) do progeto
de integrac3o com s ochjetivos maiores de estabilizacao
macroeconBmica e de reconexdc dos paises da sub-regifo aos eolos
din3micos da economia mundial Assim, por exemplo, ©s esforcos
empreendidns pelos paises latinc-americancos para recuperar a
credibilidade junto aos paises industrializados tém levado, por
parte dagueles, & "formagdo de agendas proprias dE nNeEgOCIAEs0,
tanteo de temas politicos como econdmicos. Que independem de
pspacos de rconvergéncias ou interesses comuns’ (Hirst, 1991} =g
podem levar 3 reduc3o do interesse pelo projetec integracicnista
na medids em gque a permanéncila de uma situscioc e instabilidade
marrm  em um ou mails paises de sub-regrao comprometa o0S gsforgns

! ) ) . 5, ) {412)
individuais de recuperacan de credabilidsde

A ‘austentacSc” dn processo integracionista come  um  objetivo
prioritario e estratégico dos paises da sub-regifo depende,
sortanto, da manutencdo de uma ativa din3mics de mobilizacio
politics, mas também - e crada vez mais - da capacidade de definir
um projyeto econdmico e socisl comunitario e de eroduzic, no
ceriopdo de transicSo, & ctonvergéncia das assimebrias e @

Larmonizacsa das politicas microecondmicas mais relevantes para 3
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integracin E neste contexto aque se colocs 2 quest3g da
institucionalizacio do processo de integrac3e, uma vez gJue 0O
agravamentn do deseauilibrie apantado entre vontade politicas =
interesse econdmico pode dar lugar 3 um projeto voluntarisia e 30
distanriamentn das metas de integrag3c em relacSe as condigies

gbjetivas e subgetivas em gque O PYOCESSO QCOTTrE

N3 realidade., 2 institucionalizagfo do projeto nio deve ser vista

coma mera criacin de orefos comunitidrios - embora ancluz eate
component® -~ 2 nem como um “gubstitule™ 3 criac3c de 1interesses
empresariais soliddrios e favoraveis 3 integra¢3ao - tnica
garantiz de irreversibilidade do processo NEo ochstante, a

institurionalizac3p do processo pode ter um papel central no
periodo de trancsicio, a0 facilitar 3 compatibilizagso dos
objet 1vos de harmonizacio de spliticas e de reducino das fontes de
resistBracias setoriais — em um ambiente de restrigfes 1mpostas
N " P . R e 0130
pela situac3p macroecondmica dos palses da sub=-regiao - cogm O
cronograma de reducdes tarifarias e com 3 “romplexificacdo” do
processo ditada pela adesdo de dois paises menores, em margo de

1991

No entantp, em funcio princiralmente dos fatores apontados no
jtem Ti1.2.t, o primado da motivacdo politica inter-temporal ndo
susritpoy ainda a consoalidac3o dos elementos fundamentais e uma
institucionalidade comunitaris Ou seja, em Que pese 0% 3Vanios
obtidns nesta 4rea, principalmente em 1991, com 35 decisbes
tomadss pelo Concelho do Mercosul e com 3S reunides do  Grupo
Meyeosul no campe de solu¢do de controvérsias, regras de orligem €
putros, existe, ng processo  de intearacio, tm segundo
desequilibrio - este, interno & dimens3o politica - entre um alla
grau de motivacdo politica 2 up baixo grau de institurionalizagio

o de transferénciz de soberania a Grgics supra-nationals,

A suséncia de estruturas autfnomas, independentes dos governos, =4
um trage caracteristico do processo, n3c alterade pels evolucdo
mais recents. a intencdo de ewvitar a burocratizscan ascrescenfou-

e & bHaixa disposi¢cio para transferir soberania gconomica A
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drg3os sSupra-nacionails, desest imulando a institucionalizagio da

dimenc¥o comunitaria do projeto

No entanto, a inexisténcia da dimens3o comunitdria & somente um
dos elementos que caracterizam o bhaixo grau de

institucionalizacio do processo.

A nd3o converg®ncia das politicas ecgnBmicas externas dos paises
do Mercosil - especialmente no aue respeita 3as relagbes tom ©Os
paices industrializados e dArgdos internacionais - e s=intoma do
mesmoe fendmeno = das dificuldades para compatibilizar a agenda da
integrac3o com 2 agenda de politicas externas em um contexto de
forte concorréncia pela atragdo de capitais externos, de busca,
pelos paises endividados, do "direito de reintegragde” a economia
mundial, e de preFerencializaciu. pelos paises industrializados,
de <suas relacBes com os paises em desenvolvimento. 6 diretriz
recente de adocSo de uma posicSo conjunta dos paises do Mercosul
nas negnciasdes da Rodada Uruguai e a apresentacio do Tratade de
Asunc16n ap OGATT, apontam para 3 preocupacse em reduzir &
autonnmia individual dos paises-membros em matéria de politica

econemica externa

Finalmente, o baixc grau de institucionaliza¢do do Pprocesso Se
manifesta npo plano das relacies entre o projeto de integracaoc e a
agenda doméstica de politica pcondmica dos paises—-membros B na
rompleta subordinacipo ds gestdo nacional do projeto aos obietivaos
de estabilizacsn e ss diretrizes - muitas vezes divergentes em
sua aplirac3a pelps psises-membros - de reforma nas politicas

Mmicrorcondmicas

Se ce admite gue € muito pequena a contribuicio aue 3 integracio
code dar ac obhjetivo de pstabilizagso,; pouco se discute sobre o

sapel daquele projeto na reestruturagae industrial dos paisss—

memhros, ou =eja, n3o ks articulag3c entre integragdao @
aprofundamento da indust rializacso, tal como oCorTe
explicitamente na erocesso  de unificagdo da CFE e balixa

funcinnalidade para a estabilizagde e de uti1lidade pouco definida
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para a retomada do crescimento em bases diversas daquelas em gue
ce assentou o processo de industrializagSo por substituiglio de
importacles, o projetp de integracdo apresenta, printipalmente no

Brasil, um deficitde legitimidade, que popde reforgar 2 atitude de

indiferenca em relagda ao projeto e - a0 convergir com oum
eventuzal redirecionamento estratégico da politica externa
(econémica 2 nin-econdmica) da Argentina - reduzir 0% incentivos

para uma forma de integranio mais profunda no Cone Sul

A implantag3o de instituicBes comunitarias # 3 transferéncia
gradual de soberania para tais Argdos, neste contexto, padem
contrihuiy para diminulr as incertezas quanto 20 processo  de

intearacio

o an criar uma burepcracia Lécnica comproemetids com a intesragdo €
s "visfe comunitaria“, e ndc unilateral, acerca do projetao,
gerando-se propnstas de harmonizag3o de politicas baseadas em uma
perspectiva estratégica de desenvolvimenta e de iNsSergao
internacinnal da sub-regido, nos moldes do que ncorre na CEE Na
medida em gue o tema da harmonizag3o agregue 2 preocugatac com a3
ohteng3a de condicBes equitativas de concorréncia a aquestioc -
hoje imelicita ou reduzida a proposta de liberalizacao g
desregulamentacio - do projeto de decenvolvimento, esta
perspectiva comunitaria pode se revelar essencial para reduzivr 0O
potencial de diverg@ncia aue poders eEmeragir;

o ae reduzir o escopo de achese unilsterais, como a4 uso
indiscriminade da clausula de salvaguarda = investigagdes anti-
dumping no ambito sub-regional. “na CEE. por exemr o, regulagdes
snti-truste e das formas de subsidios estatais s¥o utilizadas
selas drgiocs comupitarios em lugar destas invest igsgoes” (Valls
Pereira, 19%ib) A criac3o de um org3o supra-nacional de solucdo
de caontrovérsias seria fundamental neste quadro, &

5 an facilitar a compatibilizac8o entre redugtbes tarafarias e
harmonizacio de politicas, no marca da rigidp cronpgrama que rege
aquelas restringe—se, desta forma, o ihcentivo Ppara acties
defensivas de base setorial, e=t imulando-se respostas positivas

de reesbtruturacin por parte Has EmPYESAS.
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Sem diivida, a estruturacdo instituycional e a rotina de reunifes e
decisBes gue Emergiu do Tratado de Aeuncidn - eprolongando E
aprofundando a experiéncia bilateral entre Argentina e Brasil -
constitui um avango significativo nesta area, tal como sSe€
svidencia nas Ja citadas recentes decisBes sohre mecanismos de
soluc3o de controvérsias € outras. NZo obstante, @ complexidade
do peripdo de transicdo £ 3 busca de uma forma de intearacido
orofunda reaquerem, desde j&, 3 reducdo do hiato institucional
observado nas trés dimensfies a que se fez referéncia (C A R.I:-,
1994)

131 2 4 - A DimensHo Setorial da Integragio

Como Jja se observou, 3 primeira fase do Processo de aintegragao
entre Argentina £ Brasil raracterizou-se Ppor wm enfoaque
escencialmente setorial. A metodoleogia de implantagdo dos
praotaocnlos setoriais materializava o principio aue definia, nesta
fase, a estratégia de inteerac3o o principio de equilibrio. @
ser gerenciado 3 nivel de setor fis preoccupagnes  Com £
consolidacio de perfis de especializac3e setorisis & com ©
desenvolvimento do comercio inter-setorial fundamentavam 3 busca

de “um equilibrie progressivo, quantitativo @ gqualitative do

comercio ror setores e poar segmentos” evitando-se ns
“previsivels deceauilibrins e conflitos aque derivariam fda
presente renjungio de wvantagens comparativas naturas e
adquiridas de cada pais no mercado uni ficado” (CEFAL., 1992)

Rejeitava-se a ideéia de uma Hivis3o do trabalho em aue caberiz 3o
Brastil 2 produc3p industraal € 3 Argentana a producdo sgrirnla =
atribuia-ze ao cerenciament o setorializado da i1ntegrag3oc 3 fUnCSG
de absorver ns desequilibrios wprevalecentes € de gevrar um
equilibrio dip3mico do comércio a nivel de tada um dos setores

considerados

Fm um certo sentido, a histéria da integragin gue sg rnaugura B

19R5/84 ponde ser lida comog um progressiva  distanciamento  do



pracesso em relacg¥eo 3 metodologia setorializada de gest 3o Ja no
Tratado de Integrac3o e CooperacSo Econdmica, o conceito de
integrac3o intra-setorial perde relevdncia, prevendo-=e t3o
comente a possibilidade de Acordos especiais para  atender as
especificidades de setores considerades sensiveis ou de
tecnologia de panta Az decisfes concretizadas na Ata de Buenos
Aires (195@) e na cria¢lo do Mercosul (1991) confirmam 3 ascensdo
hegemfnica da metodologia de integracdio baseada em redugfes
tarifarias lineares, automatiras e universzis, reservando  30%
acordes setoriais um papel secundaric e restringindo formalmente

a possibilidade de gque bais acordos adquiram um perfil defensivo

e protecionicsta Na realidade, © cronoarama de redughes
tarifdrias e o perfil definido para os acordas eetorials
funcionam, no processc de integragdo, como as duss principais

“restricBes auto-impostas’ gue "forgam” o avanco das negocicdes €
pressionam as empresas no sentido de buscarem estratégias de
adaptacio 3s novas condigdes de concorréncia, reduzindo a
aceitabilidade de respostas emprasarlials defensivas ou

protecionistas

NEY 1= argumentou, neste trabalho, Tgque o gerenc tamento
setorializado da intearasio supoR que 3 gevrag 3o de
-especialiiacﬁes intra—industriais (ou inter-ramos) £ fruto de uma
estratégia, porient ada pelos governos, O Ccomércio © de
invest imentos Precisando melher © argumento, dir-se-iz que uma
tal estratégia & necessaria para reduzir os custos do ajustamento
ssespciado 3§ integracdc A hipotese implicita a tal argumentacio
é de aue o ajustamento a ser feito itmplitaria, em grande parte, a
realncac3o inter-setorial de rzcursos e de fatores produtives - o
que significariaza uma realocac¥o custopsa, em termos econdmicos @
SOC1a1Ss Du seja. faz-se a hipotese de aue, N3 auséncia de um
gerenciaments setnrializade, 2 integracdo consolidard um padrao
de especializaclo e de comércie inter-setorial = de 4ue 0s
impactns destrutivos do processo - descritos na Secap 11 -
prevalecer3o sobre os efeitps de criacze de comercip e de
reestruturac3a  'positiva’”, aumentando os custos do ajustameniao

das empresas a integragio
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Seria precipitado negar validade a esta argumentacdo: de fato, se
alguns estudos t8m revelado a crescente importa3ncia do comercin
intra-industrial entre Brasil e Argenbtina (Sourrouille 2
Lucingeli, 1992) e sugeridoc que ©OS impattos positivos tendem 3
superar os impactos de relaocalizaclp nos processos O€ integracao
ccondmita (Tavares de Araudo Jr 1991h); n3o ha evidéncias
suficientes para Se prever uma acelerada difusfo inter-setorial

do romércin intra-industrial

NEc @bstante, a experiéncia recente - inclusive em out ros
processns de integracic - parece revelar que, =@ bem n8a Ss808
fbvio que © mercado produza de per 51 O circule wvirtuoso entre
reestruturacdo industrial e da expansio do comércio  intra-
industrisl, tampouce o desenvolvimente destes fenAmenos
dependeria essencizlmente de ppliticas setoriais de integraciao.
Para Sourrouille e Lucidngel; (1998), a extensic do comeércio
intra-industrial dependera  fundamenmtalmente das "condigBes
globais da ecenomia” na sub-regidc Ne caso dos paises do Cone
cul, o esgotamento fiscal e a haixa capacidade operativa dos
Estados constituen argument vs suplementares 3 tese de uma gestlo
“liberal" do pruocessa - balizada pelos instrumentos 33& definidos
(reducBes tarifarias, restriciec do uso de acordos setorisis para
fine protecionistas, regras de origem, mecanismos de solugdo de

controvérsias e cldusula de salvaguarda)

Ng realidade, O distanciamento da metndnlogia de integracdn &m
relacdc =80 paradigma desenvoivamentista dz intervengio estatal
parers ler respondida menos a percepcbes empiricamente fundadas
acerca da compatibilidade entre, de um ladb, reestruturacdio vis
mercadn, & de oubtro, expansio dpo comércip intra-industrial do aue
@ consideracies de ordem pratica acerca da fragilidade
peeracional e normativa dos Estados nacilpnais & 2 redefini¢io do
papel do Estado emereendida ans diferentes paises do Cone 5ul, a
luz de um paradigma de aclo proximo a0 neo-liberalismg (ou s &€

preferiyr, ao pos-desenvolvimentisma)
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Seja como for, 3 adoclo de uma metodelogia “universalista” de
integragio deslptou as preocupacdes dos agentes privados
industrisis dno camp@ estritamente setorial para o Camen das
politicas macro g microeconémicas  Confrontados com & existéncia
de wuma dupla “restricdo auto-imposta’” & cam R inviabilidade
pratica de =e avangar significativamente na coordenacac
marroecondmics, estes agentes cancentram suas atencies e demandas
a0 tema da redug3o de assimetrias e de harmonizacsc das politicas
microernnGmicss “khorizontais'’ -—= €, especialmente, naauelas
consideradas geradoras de distorgdes nas condi¢nes de

concarréncia

Neste sentido, 3 dimensdo setorial perdeu relevdncia como fonte e
espacs de manifestacdio de tensBes e de resisténcias de origem
industrial, confundindo-se crescentemente aguela dimensio com a
quest¥p agraria - 8 qual, por sua VEZ, recobre em boa medida o©

que se poderia denominar a “quest 8o regional” do Mercosul.

sl agricultura era considerada, no inicio do proceEsso de

integrac3o, como um setor em que B Argentina dispunha de amplas

simples wantagens camparativas relativamente 30 Brasil. A
experidncls dos Frimeiros 3nes de integrag3c 2 O "afinamento” da
anidlise setorial -~ incluindo-se &1l a cons1derscao dos
encadeamentos produtivos entre agricultura e inddstria = t &

sucritado a revicsdo desta interpretagio, aparentemente baseads no
rase do trigo - ande 5Xg evidentes 3as disparidades entre
Argentina e Brasil, ®em termns de custos de producioc e de

oradutividade (Iglésias, 1990).

As dificuldades pava 3 implementac 3o do protocolo de trigo foram
re=saltadas come reveladoras  das dificuldades nfque @ Brasal
gxperimentava para compatibilizar os compromissos assumides no
EYDCesSSn de integrac3o com © gerenciamento de paoliticas

domést icas protecionistas no setor privado

& reorientagho ds politica brasileira nesta area, no passado

recente, reduziu o peso desta argqumentacio, embara =inda se
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oheerve, @=m estudo recente, que “devido a peculiaridades como
quebra de safra, sazonalidade e superproduc3o, a agricultura e um
setor gue n3o se ajusta facilmente 3 esquemas automaticos de
liberalizacZo", o gue exigiria o "isglamento” das nedociagoes
deste setor, "triando-se um forum =ncarregadn de regular 2 oferta

regional de produtos agricolas”™ (Tavsres de Aratjo Jr , 1971b)

iJmz tal fFroposta parece considerar elevado O potencial de
canflito existente em um csetor agrario submetido 3s presciEs
compet itivas da integrac3p, Sem duvaida a superposicio da “questdn

agraria’ e da "aquest¥o regional’ - determinada pelo fato de au#
os setores agricolas "sensiveis” 3 integragio estdo concentrados
regionalmente - amplia o potencial de conflite neste setor, cam
efeitoe nefastos sobre o abastecimentno (e os indices de inflag3o)

quands se consideram produtas como o trigo

Uma amalise mails “fina", porém, do setor 3grario e 2agro-
industrial revela gue 0S riscos de eclosdo de conflitos s3o
kastante reetritos, tantn setorial, guanto regionalmente, & que
ndo existe a surposta vantagem comparativa srgentina, valida para
o conjunto do setor na realidade, tanto o mndelo de avaliacio de
Fiscns de conflito gquanto a visd3o da superioridade argentina

- - . ) t14)
parecem adequados Lao somente no caso do frigo ¥

Ainda assim, no casao do trigon, parece correbo supor que D= Y15C05
ce concentram na regifo de minifundios produtores de graocs do Fain
Grande do Sui. sona de solns deteriorados ¢ de baixa
produtividade Feta e gfetivamente wuma =2Zons ©UWla praducic
encontra-se amsacada pela integragdc e gue seris candidats tipirca
3 um programa de apsio para reconversio produtivs Nas dem3a1ls
regifies produtcras de trige, pode-se prever uma redusfio da Ares
tatal, em funcdc ds “'saida’ das agricultores menos produtivos €
do aumento de produtividade dos mais eficientes, <que n3g 58

veriam ohrigadops a deixar 3 traiticultbura.

Nos demais segmentops de produc 3o =sgricela e agro-industrial,

evidencia-se n3o s& a capacidade competitiva dos produtos
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hbracileiros, mas ainda — @ que @ mais importante, do ponto de
vista da economia pelitica da intearacio - um razoavel potencial
de crescimento do comércio intra-ramos: & o raso dos segmentos de
carnes ~ em gque o Brasil tende a ampliar 3 exportas3co de carne de
frango e pode absorver crescentemente carne bowina & derivados -
doe laticinioz & da soja - pnde 35 emMpPYesss multinacionais V3D
segmentande a producdo entre os paises-membros e intercambiando
difeyentes 1inhas de produtos e matérias-primas, valendo-se de
sua posic3c de detentores de marcas—lideres nos mercados
nacipnais - e de frutas - onde as trocas de frubtas tropicais par
temperadas tendem a s@ intensificar Mesmo no interior oo
seagmentn de frutas temperadas no Brasil, os impactos da
integracdc tendem 3 se diferenciar . enguanto O segmento produtor
de péssegps tem €5Cas5aS possibilidades de sgbrevivéncia, os €
mac3s e de uvas podem inclusive se beneficiar garacas 3 integracio
- ampliando ewportacdes e vendo crescer d rentabilidade de suss

vendas domésticas

No beojo deste processo, V3al1-se slterando gradativa e pontualmente

a configurac3o estrutural de alguns segmentos agrazndustrials e,

em especial, naqueles onde as BAURPYES3s mult inacinnais est3oc
presentes e atuam no marco de ‘“Vestratégias Mercosul” as
tendéncias 5 concentrag3o do capital nestes seamenlos =)

acompanham da redugio do peso econdmico de copperativas e de
produtores autfnomos - o que2 pode praduzir efeirtos diskraibutives
muite diversps dagueles originariamente imaginadas no setor
agrario Necte caso, ns efeitos distributivos setoriais nda =@
sohrepiem & concentrag3o regional dos impactos negatavos da
integrac3n, n3o alimentando, de forma significativa, o peoctencial

de geracio de copflitos na irea agraria

fstas ronsideragoes apontam para o fato de Que. mesmo
circunscrita 2 area agraria, a dimensdo setorial nag parsece
encontrar ai situacdes favoraveis a eclos3o de conflitos entre as
paises—membros Mais do uue isto, evidepcia-se QUE as questies e

ns conflitos setoriails existentes oo potencials nao tem

150l adamente 2 capacidade de comprometer - ou, na limate, de



reverter - o desenvolvimentao do processo de integracin £ a
convergéncia de problemas e tensBes identificadas a nivel das
politicss macro € microeconémicas gque pode levar 3 um primeiro
plana a3 dimens3o setorial e re-—introdurir., em um CENAario

pescimista, a gest3p setorializada do processo

Vale @ohservar, mno entanto, que assimetrias nNas politicss
micrneconomicas “harizontais” se refletem na dimens3o setorial,
nodendo  um eventual acumulo daguelas aszimetrias syscitar

reacSes de base setorial

IV - TRAJETORTIAS ALTERNATIVAS DE TRANSICE0 E CENARIDS FARA 1793

A integrac3o do Cone Sul & um Processo cujos abjetivos SE0
esgencialmente econdmicos, mas que se tem applado em uma dindmica
politica inter-temporal bastante consistente, ainda que suieita a
mudancas no ‘perfil politico do projeto” (MHirgt, 19%1) = a
reavaliagbes de su3 importincya estrategics, ne Brasil & na
Argentina, menes =m fuac3o da svoluz3p interna do processo do que

de seus condicionantes daméstitos o internaclonals

0 desequilibrio entre, de um lado, o dinamismo prliticre =, OF
outro, a3 incipiéncia das reagfes sconGmico-empresarials € 0O baixo
grau de institurionalizac¥e do processc copstitul um dos tragos

gssenciais do projeto, rpfletindo as suas condicBes inicials € 0O

curgimenta, aog. laongn do Processo, de novos condicionamentos
vinculadns egssencialmente 3 instabilidade econOmica e a
prioridade concedida a programas de estabilizacgde = de

ajustamento doméstico, nos palsegs-membros

Como resultadeo disto, 2 import3ncia concedida pelos goOvErnos
nacionais a0 processo de integrac3o ndo se traduz — apesar dos
dicursens - em articulac3o deste projeto com 3s estratégias de
ajustamento e de retomada de crescimento, ao tempo em Que 3
economia politica ds integrac3o se encontra fortemente ‘exposta”

a mudangas ambientais nos planos da economiz domestica e da



economia mundial

Concentra—se no Estado 2 fonte da dindmica politica que da o©
ritmo € 0 direcinonamenta da integrac3o “formal” 3 lggitimidade
do projetn, no sentidec de avangar vumo a formas mais aprofundadas
de  integracZe - oue supbem cessdo de cgberania ecegnomica e
harmonizagio de eoliticas - ndo estd tonsolidada, a nivel dos

agentes econfimicos privados

Somente a criag3ec de uma coalizdo empresarial favoravel a
intearacio pode legitimar (=] processo, tonferindo-lhe
caracteristicas de irreversibilidade,ao criar uma dindmica
snlitica, nSo mais rentrada exrlusivamente em iniciativas dao
Estada, mas na combinar3o destas com =agles Empresarials aue

assegurem o aumento do nivel de interdependéncia enbtre DS paices

Na auséncia deste tipo de dindmica pelitica e em funcdp dss
erincipais wvaridwveis internas € externas a sub-regiic que
condicionam 0 ProcrRssn, pste pode evoluir no cent1do de um modelo
de intesracdo pouce profunda que consolidaria um ajustamentc Tem
patamar inferior’ do processo 2 Sed guadre de condicionamentas

Embora a integrag3o n23o pareca reversivel an  totum, ndo h3

dividas de gue os deseaquilibrios apontados configuram um Proces=so

o em aue n¥o & passivel vdentificar uma trajetdria "natural’; e
a Qque pode evoluar ste 1993 ap lonuao de drferentes 1inkas (ver

SecEn ITLD)

NZy &, portanto, a dindmica politice dos Estsdos gue defing o
ritmo e o direcionamento do processo de integracia “real’ este £
definida peln desequilibrio apontado - produtec elg mesmo dss
condictes rniriais {principalmente do begino grau de

ynterdependéncia enbtre as ecponomias) e da evolug3ad deo gqusdro

scon8mico externo ao processo de integracso, entre 1785 e 1991

Esta € a principal fonte de tens3o do processo e € em relacso a

=la «que se& pode definir hierargquizar as variaveis de cenaria
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cejam elas internas oU externas - € gbservando—se, desde ja, 9que
55 variaveis internas incluem tantc agquelas referentes ao ambito
domestice doOs pajses-membros quanto as relativas ao processo de
integracio propriamente dibo As variaveis externas referem-s® a
gconomia internacicnal e tém um papel secundario vis a8 yis das
variaveia 1nternas na determinac3o das trajetorias alternativas

futuras do Mercosul

£ a rcombinagiac de ritmos e de direcionamento diferentes na
evolugdo das variaveis de cenarie - 2, dentre estas,
prioritariamente @as internas - que determinza a diversidade das
cenarioe, respeitada a regrsz de consist@ncia entre as hipoteses
que se fazem sobre cada varidvel Por razbes de ordem pratica,
n8e se exploraram todas as combinagBes possiveis — e consistentes
- entre as wvaridveis, ocetando-se por trabalhar com um namern
restrito de cen3drios ¢ observando-se, quando isto for relevante,
a possibilidade de combinacdee alternativas Que configurariam
seja outro cenadrip, seja uma variacSe do cenarilo que  se estara

considerando

Da mesma forma, as varliaveis de cenario selecionadas 30 POUCERS,
restringindo-se 23 sete o seuy numerc, sendo sgis internas € uma

externa-

6 vontade politica motivag8oc rolitica inter-temporal dos Fstados
nacinnais “sustentanda” o pProcesso,

o convergéncia nos Processos de estabilizacdo macroecondémica

obtercio da estabilidade macrn nos dois raises grandes dm sub-
regida ocu assincronia enlre ©£s processos,  Com & Brasil
spresentanda maiores dificuldades;

o harmonizac3o de politicas microeconomicas prioritarias

ronvergéncia das reformas microeconémicas, absor¢3o (ou nan) de

antigas assimetrias, geatse das novas assimebrias;

0 inst itucionalizacdo do processo rcriagio  f(ou nio) e
instituigBes comunitarias com poder de enforcement €
institucionalizacg8p do PpPYocesss NOS trée pivels descritos da

gestio econdmica naciopal, da gest 3o do eprocesso  Je integracio
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bropriamente dito (Tinterface™) e do relacionamentn "externo” do
bloco Mercosul;

o fluxos de comercio intra-regicnal tendéncia da evelugio dos
fluxos, surgimento de novos fluxos camerciais e, em especial,
difusZo dos fluxos de comércio intra=-industrial;

o Fluxos de inpvestimento intra-regional e efeitos de
reestruturagdo industrial: tendéncia da evolugdo dos fluxes de
1nvest imentos, combinados ou n3o com fluxos comerclals; geracac
de efeitns de reestruturacio industrial sob o impacto dos dois
frpos de fluxos,

o relagdoes entre O Processo de regiuna]izacga e o vetor de
liberalizac3o das relacBes econdmicas internacionais gestdp do
trade-off globalazacio X regionalizacac, compatibilidade enbtre 05
dpis Pprocessos € formag3no de blocos cogperativos  ou n3n-

conperat 1vas estruturando o cictema de comercio mundial

Feta Gltima wvariavel - externa - & ronsiderada atraves dos
efeitns que diferentes configuragdes do sistema de COMErClD
mundial teriam schre os cenarios do Mercosul, tal como estes  S€

definem em funs3o do comportamento das variaveis domesticas

Ac sete variaveis identificadas concretizam os principals fatores
de incerteza guanto a evolugdo Ffuturz do Mercosul e atuam sobre a

“tens3o principal” do processo durante o periodo de transig3o

Oc resultados das negociacbes entre o Méxito g OF Estados Unidos
& Canads poderiam tambeém ser considerados uma variavel externa de
cenarig, dado © impacto aque um desfecho fFavoravel de tais
tratati1vas pode ter sobre as estrateégias de inﬁertﬁo dos  palses
do Cone Sul

Nog entanto, considerpou-se aque os efeitos pertinentes deste
processo  sobre o Mevcosul durante o pevindc de transicio nio
tendem & Ser expressivos e aue, na realidade, a criacido de uma
din3mica de aproximsgac - £ a forma gue tomaria esta aproximagdo
- entre o Mertosul e os projetos de integragag pan-a2mericana

depende, em bhoa parte, do "sucessn' do periodo de tyransicao  no
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Cane Sul. Portantn, considera-se este processo Ccomo parte dno
fenBmene =2 gque 58 tefere a3 wvariavel externa seglecionada,

procedendo-se a eventuais qualificagles, avando necessario.

Por outro lado, embora as disposigBes e atjtudes dos agentes
econBmicos e dos tomadores de decis3p em relacio soc Mercosul
constituam wum fator de incerteza de grande relevéncia, dada =
“tens¥p principal” do processo e 0 papel da dindmica politics do
projeta, considerou-se Ser esta uma wvariavel dependents do
compoartamento das varidveis internas e externas selecionadas. E &
Juz destas consideragdes e do que se apresentou na secso IIT, em
termps de histérico e de 1dentificacio das raracteristicas
principais do PYOocEss0 e 1ntegrac$o. que seran detalhadas, ns
sequéncia, =2S trajetorias de evolucio alternativas do Mercosul,

no horizante 1993,
Primeiro Cendrio: 0 Processo Legitimado

Nog primeirg cenario - o mais otimista de lodos = OS palses d3
sub-reqaifeo obtém uma gradual ectabilizacio macroecon@mica ate o
final de 1?93,(15}, atingaem - atraves da harmonizacao de
politicas microeconbmicas copsensualmente consideradas
pripritdrias eara @& integrac3io - a converaéncia sistémica nas
condicdes de concorréncia € criam candicdes para que se planteie
um novo maodelo de desenvalvimento industrial, onde integarag3o

sub—-regional e abertura para o mundo t&m papel central

0 preocesso adguire  una dindmica centrifuga, aue reduz suU3
vulnerahilidade frente 3&s variacfes nas condiches ambientais
domésticas dos paises—-membros e externas a sub-regidc Criam-sg
as rcondicBes wpara a estabilidade tambral & para © incremento
estidvel e sustentado de fluxos de comércio inter & intra-
industrizal e d=& invest imentn intra-regiaonal, o Mercosul passz A
ser um palo de atrag3o de investimentos diretos e financeiros
externos & consalidam-se 0s interesses econdmicos privados,
dentro e Fora da sub-regifo, favoriveis a integragiao A dinamira

dn  processe depende cada vez menos de vontade politica dos
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Fetados e o projete chesa a 1995 legitimado em FfungSo da
confarmag3o de  uma coalizdo empresarial aque &, naz sociedsde
civil, a contrapartida da roalizio burocratica composta por
cetures dos aparelhos de Estadn, nos diferentes paises, e Bfla
nova burocracia comunitdria. Neste cenario, reduzem-&e as
apeacas de diluigSn do projeto frente a outras propostas de
integracio ou de perda de identidade face a0 movimento de

liberalizagXo comercial em relac3o ao recsto do mundo

Os esforcos de harmonizagdo de politicss microeconbminas
definidas como prioritdrias e de estabelecimento de regras
bdsicas do Mercosul (mecanismo de scluc3o de controvérsias, regra
de origem, salvaguardas) geram uma convergéncia de instrumentos
de politica gue mais do gue compensa @ divergéncia resultante das
assimetrias 'de composig3o’ (estruturais - ver secao JIIY € =
eventual emergéncia de novas assimetrias zo longdo 40 processo de
liberalizacSo das economias da sub-regifo. Além disto, reduzem o
potencial gerador de conflitos decorrentes da implementacia de
investigacBes unilaterais anti-dumeing 2 snti-subsidios,
aumentando a capacidade inst itucional de absorgdoc de conflitos €

de geracdo de regras comunitarias

Neste cenario, 2 hkarmonizacio microeconSmica “horrzental” e =
inet ifucionalizacio do Mercosul permitem 3 sbsorgin de tensBes
“getpriais’ e Crliam mEecanismos para evitar que posigbes =2forials
defensivas e protecionistas se difundam, ercduzindo solugdes
negoriadas e transitorias em casps onde a liberalizagSo comercazl
entre o0s paises da sub-regifo rologue sob ameaca setores de Uz

das fCcoOnDmMlas

Neste cenarigo, 3 articulac3n entre politicss domest 3CE5 e
politica de 1integrag3io obtida em 1595 & bem maior do dque 3
aobservada hoje, em funcdoc dos esforgos bem sucedidos de
harronizacio, mas, ainda 3assim, se restringe 20S czmpos de
pplitica prigrizades politicas tributariss, de importagSo e de
gxportacio No plano das relagdes externzs. 05 palises do

Merrosul adotam posicBes comuns no GATT e conselidam relaches
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przvtleg;adas & negociacoes avangadas com n bloco norte-
americano, ai incluido © Méexico - sem prejuizp de relacbes cam
gutros polos dindmicos da econamia mundial, se o0 cenario de

cooperacio inter-blocos prevalecer.

Uma pEgQUena, mas ativa, hurocracia comunitaris atua
princiralmente no gerenciamento das regras Que fornam veais 3S
crefer8ncias intra-regionais, tante no plang juridice guantoc no
econdmico Trabalha-se na elsboragio de eropostas de uma
politica industrial da comunidade, bem como de regras COmMUNS
quanto a politicas regionais e de apaio a empresas, surgindo, na
sub-regifo, uma nova "fonte" de propostas de politica PCOnROmMica,

nos moldes das instituigBes da OCNE e da CEE

A agenda oficial romunitaria & de cunho gssencialmente geongmico-
empresarial, apenas Se eshocando, a nivel de rajses-membros e de

iniciativas sindicais, O tema do Mercosul “"social’.

As negociacies em torno do estabelecimento de uma tarifa exrbterns

comum permibtem harmonizar aligquotas dos eprodutos pertencentes acs

sptores mais sensiveis ap Lema: bens de capital, quimicos,
camponentes mecinicos e eletro-eletyrénicos, definindo-se,
ademais, um Croncgrama de Lyransigioc para @ Farmonizagaoc das

tarifas dos demais produtos

Prevalecem os impactos pusitivos de comércio e de reectruturacio
de empresas sobre oS impactos “"destrutivaos” gerados, sejz Pele
comércio, seja por decisdes de relocalizagio, o gue rcontribul
para 3 ‘consolidagloc da ja referice cpaliziec favoravel 3
integragdo acordos "positives” de reectruturacdao suplantam 9%
arordas de restric¥o - wvoluptdraia ou ndc — de 3cesso 30 mercado

de setnres considerados amesCceoios

Ainda gue de forma jimitads, tende a crescer 2 demanda por
cooperacio macroecondmica, AuE encontra - da parte dos PATSESS
membros - uma mMaior capacidade de resposta Rependendn do grau

de convergéncia obtida ne desempenho macro, rode-se buscar 3
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congrufncia dos objetivos perseauidos pelas politicas para faze-
las convergir Ademais, poder-se-a estabelecer para 2 segunda
metade da década, o projeto de passar a formas de coordenzcio
cambial wmplicando algum tipn de compromissn de que as paridades
ascilem entre limites acordados - que € uma forma de coordenagio
“intermedidria’ em termos de rigidez de COMEromissns B de cess3n

de eoberania em matéris monetaria (Tevares de Araljo Jr ., 1791a)

0s investimentos diretes intra-regipnais buscam n3n somente
ampliar parcelas de mercado dentrao da sub-regific, mas =ainda 3
expansﬁm e racionalizac3c da base de produgo empresarizl  com
vistas a ampliar a oferta de exportac3o para o resto do mundo
este serd o caso de empres3s multinacionais, mas tambem d=
empresas nacionals de dictintes paises, nasueles setores aue g
disponham hnoje de nitidas vantagens comparat ivas — ou gque PpPOsSsSan
adquiri-las em um curto esFacao de tempo Trata-se dos sgtores
alimenticios, de produtos primarios, de papel = celulose, de
metalurgia, de téxteis e ronfecgfies, de autorecas e segmentos da

quimica/petroguimica e de bens de rapital

Chegs—-=£, AaSSim, BMm 1995 a uma configurscag em dgue oOs requisitos
de rcriac3o de uma unido aduangira est 3o suase aue intearalmente
preenchidos, shrindo—se espaco para aue  se deftinam novoes
nhietivos, compativeis com 3 criacdo de um mercado comum, num
primeivro momente, & de uma urilo econdmica e mopetdaria em  Fraze

mais longa

Observe-se, porém, quanto a este Ultimoc ponto, Qque © potencial de

impacto de uma iniciativa como © Mercosul sobre a economia

hrasileira aparece como resctritn, mesmo Sse& 5@ estendeyr a]
horizonte de andlise steé o ano 2@0@. De fato e =2inda Que Se
trabalhe com © cenario mails otimista, n3o se vislumbram

incentivos para formas avancadas de coordenacdo sconomica e
monetaria, gque tendem 3 SEer adotadas ai onde ©O PBrocessa de
integragio regional & © eixc d3 estrategia de insercao
internacional dos paises-membres e esta encontra-se no centro do

modelo de desenvolvimento
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Feita esta importante ressalva, no cenario ptimista criam-se as
rondicBes para que, MW 1995, o= resultados obtidos incentivem

iniriativas de aproximacio com o bloco norte-americana em termos

de criac3o gradual - 2 malyzada cptorialmente — de uma ares de

livre comé@rcio, sue n3p se concretizaria antes gda wvirada dop
y {14) . . ; .

seculo ademais, g até mais 1mporkante, na medida em =®HUue As

smpresas mais internacionalizadas da sub-regifp passam a integrar
o Mercosul camo dimencein relevante dg suas eetrateéglas € Em QUE,
pata outras empresas de selnres menos expostas, © Cone Sul passa
a2 szer o vetor de internacionzlizacio de Suas atividades,
explicita-se 3 funcionalidade do projeto de integracio para O

aprq#undamento do processo de industrializac3o.
Segundo Cenario: Impactos Heterogéneos e AmMEatas ao Projeto

Sem ddvida, no primeiro cenario, as hipoteses de obtenc3o da
estabilidade macroecondmica - ne Brasil, principalmente - @& de
que se aprofundem as reformas liberalizantes no Brasil s3o
fundamentais para 9que se pOSsa visualizar uma significativa e
simult@nes convergéncia  de desempenho macroecondmico E

harmonizac8o de politicas microecon8micas

Neste segundo cendrio, ao contrario, uma sesincronia nos ritmos
de estabilizac8o, desfavoravel ac Brasil, cria um desequilibrio
importante no processo g mantém a paridade cambial bilateral com
a Argentina instavel e com tendéncia a prejudicar, em termos de

competitividade, aquele pais

& wvbhntade politics dos Estados nacionais mantém—se cComo O
principal fator de dinamizagdio do erocesso B nag reduz o
desequilibric - ou tensfo - erincipal do projeto de integracio,
entre vontade politics & i1nteresses PCONGmMICOS A legitimidade
dn processo n3o alrangads em {295, em que pese 3 manutencio da

€
tendfncia ap cyescimento dos fluxgs comerclals 443 ob=srvafa,

meesmo em situaciao de instabilidade cambial
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Esta € menor do que no periodo 1$83/19%0, mas nas condicfes

ditadas pela liberalizac3c do comércie intra-regional, tende a
ter efeitos diretos sobre os fluxos de comércie, produzindo - do
lade do pais "wrejudicade’”, no Caso a argentina - resisténcias

difusas que., somadas as resisténcias setoriais que emergem nestes
processeas, levam a um reforco do eixo setorial de negociagles,
com um componente defensiva e de protecio do mercado

doméstico

As distorgtes nas condicBes He concorréncisa causadas rela
volatilidade cambial s8a, em parte, compensadas pela reduc3o de
zlgumas assimelbtrias mitroeconBmicas importantes, na medida em que
esforgos de pstabilizacdo macroe no Brasil induzem el
aprofundamente das reformas liberalizantes. Neste csentido, &as
diretrizes das politicas microecondmicas brasileiras convergem
para a '"opglo zerp” de politicas do atual ajustamento Tiberal
argentino- 1sto seria valido tante para 2 politica de
importacfes, facilitando a ado¢3o de uma tarifa externa Comum,
quante para Ppeliticas domesticas, com o asrofundamento da
desregulamentacde das condigcfes da concorréncia domésticas e do
processs de privatizacdo Neste rontexto, também & pouco
provave] ‘que sSurjam novas assimetrias, além daauelas zue poOssan
emerglir da adocio de wmarcos regulatorios diversos na

privatizacine

Oz i1mpsctos econdmicos do Process=0 de integracdc concentram-se RO
incremento mederadn  dos fluxns de caomércie e dEe investimento
intra-regipnal, neste dltimo caso exclusivamepte naqueies setores
snde se possa identificar — emM que FESE s epfeitos limitados da
intearacie ~ slteracdes significativas do padrac de cencorrencia
regional exigindo investimentos em outros paises do Cone Sul

Neste caso, as estrategias de invest imento buscar3o
principalmente a manut enc3oc - ou ampliagdo - do market share
dentro do espaco comunitario e, comente de forma subordinada =
este phietivo, cantemplardc elementos da reestruturagio
industrial e de aumentao da oferta, com vistas a expoartar para o

reste do munda Em setores onde vigorem acordoes que restrinjam O
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acessao de exportagdes dos parceiros - 0Ou seja, onde haja arordos
sebtoriais defensivos - pode-se desenvoiver uma dindmica
unid1recinnaI de investimentos intra-regionais de forma a

contornar este tipo de restrig¢3o aa comércio. iste somente podera
acarrer em setores onde se tenha evidenciado 2 alteracso do

padr3o de concorréncia na sub-vegifo, nos termos )3 referidos.

Neskte cenaric, o inctremento dos jnvestimentes diretos externos
nSs ¢ um d3do muito relevante, embora se possa esperar  algums
reacic positiva por parte de empresas multinacionais diznte da
aceleragio do processc de liperalizacldc neo Brasil g da

converg®ncia de politicas microeconomicas na sub-regiao

A institucionalizsg3o do processo evolul de forma desigual, sendo
maior no campo das relacBes externas do “blorco’ do gQque ne camMpo
da integracio do projeto sub-regional a agenda domestica da
politica scondmica - aue pcorre "passivamente” naguelas aregas em
que 3 liberalizecio em curso no Brasil c¢ria condicdes favpraveis
4 harmonizacio de politicas dentro d=z sub-regiida Em um cenario
como este, em gque a evolug3o do Processo ¢ marcada pela
heterogeneidade dos impactos e resultados e pela importd@ncia do
eixo setorial de negociac3o, a ins;ituciunalizacﬁn de ©rg3os
comunitdrios de gestSo de controvérsias e de conflitos
comerciais, pode se revelar fundamental para assegurar, no
horizonte de 1995, a consisté@ncia das diferentes iniciativas que
compBem o projeto e evitar gque se multipliquem tanto os conflitos

hilaterais gquanto a busca de soluches unilaterais para estes

Dads =2 relevincia desta variavel no segundo c@nario, pode-se
ransiderar 4due, na realidade, ha duas trajetdrias possiveis de
evoluc3o, segundo o grau de institucionalizag3o comunitaria aque
=e obtenha, supondo-se Qque tndas as demais variaveis evoluam
cegundo 0 Que adul se descreve Mecte centido, o segundo cenarin

poderia ser dividido em duas variantes

Um wrau razpdvel de ifiel itucionalizagdo cris as condigdes pPars

uma absarc3o regrciada de conflitos e pars cuitzr gue a dimensio
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setorial, as tens@es bilaterais e 3s epluctes unilaterais ditem 3

dinimics do processo, retirando-lhe coeréncia interna e
ransisténcia enquant o elemento de uma estrategia de
industrializacde 3aberta parz o mundo Uma trajetoria pposts

poderia se cbservay caso 0 grau e instituc1nnalizac50 gerado ate
1995 fosse baixp, comprometendo até mesmo o vetor externo da
institucionaliaac%o. Neste caspo, os incentivos Fara eventuals
negociacdes com o bloco norte-americano estariam condicionsdos 8
uma evoluc3c do sistema de comércio mundial rumo a um cenarin  de
hlocos nSo-cooperativos, de tal forma gue 2 sproximacio Mercosul-
NAFTA =seria ditada, do ponto de vista do pgrimeire, por dma
estratéaia defensiva contra a amegaga de msrginalizagic e ndo por
uma estratégia ativa baseads n=z perspectiva do desenvolvimentn ¢

da redefinig3oc do padrio de incercio internacional

Na realidade, isto apenas refletiria o fato de que, na segunda
variante deste cenario, os temas pertinentes a relacao entre
projetos de integrac3o e de desenvolvimento peErmanecem pPoOuUCD
explicitos a2 funcionalidade do processo de integrac3c para uma
estratégis de desenolvimente n3o pode ainds se evidenciar, o 9que
tende a reduzir, em um horizonte mais longo, as percepcdes € aS
atitudes favordveis dos agentes frente ao projeto, cujs dimensio
estratégica tenderia 3 se diluir. Nesta variante, 3 suetenlacio da

vontade pelitica dos Fetados nacionais coniinuaria senda uimn Tator

determinante wpara evitar a reversio do processo  0OU, mals
realisticamente, s5uz sstagnag3oc em um patamar bei1KO de
integrac¢3ino N30 obstante, & legitimo supor, neste quadro, ©ue ©

scumuls de tensbes ppde levar aoc enfraquecimento da vaontade

te
politica dos Estados.

N¥o resta divida de aue, principalmente &€ prevaleCcerem as

rondicBes aue regem 3 primeira variante, a aceleraglo do processe
de liberalizag3oc no Bra=sil seria cspaz de reforgar o sentimento
de converg@ncia em termos de projetos estratégicos dos dois
paices grandes do Mercosul, reduzindo as fressies  para fal
“pevaziamenta” do projeto g conferindo ao Brasil um ‘sphre-tempo”

para que o ajustamento macroecondmico Froduzs3 resultados maisn



ofetivos até o inicio de 1FF4, e crie um ambiente mais Favoravel

para 2 fontinulidade do pProcesso depois de 1995

Terceiroc Cendrio: Uma Integrac3o Desfuncional

Neste cenario, o mais pessimista, combinam-se as dificuldades de
estabilizac3o macruecon&mica no Brasil (ou até mesmo nes dois
paises grandes da sub-regido) com =a manutencao de importantes
assimetrias nas condicBes de concorréncia geradas pelas politicas
microeconBmicas e com um baixo grau de institucionalizac3o dao
Processo, em todas as suas dimensdes.l resultado desta
convergéncia de comrortamentos negativos & a3 diminuigio da
vontade politica dos Estados nacionals como fator de sustentacso
do processe 8 a perds de prioridade da integracio sub-reaional

caomae elemento das estratégias nacionais de insergio inkternscional

Reproduzem—se agui oS efei1tos da instabilidace macrpeconBmica
sphre o processo de integrac¥o descritos no segundo cenarin &
gles se agrega o fatae de aque iniciat ivas hem sucedidas de redugao
nas Hisparidades dos mniveis de rrotec3c efetiva dos palses—
membras em relagie ac resto do mundo c%n compensados pPEls
permanéncia de fortes divergéncias entre Brasil & Argentinz na
gest3o da politica industrial = de exportagdc € pelo csyraimento
de novas assimetrias, em fungEe dos ritmos € direcionamentos dos
processos de desyreaulamentagac = de erivat izagiao, principaimente

de =zervigos publicos, nos dois paises

Meste cenario, o governo brasileiyo n3p reage - pU N30 CENSEIUP
yeagir, por razbes politicas - as vresisténcias 3nternas 30
processn de estabilizac3o com o aprofundamento ds 1liberalizacan,
principalmente doméstica t{mudancas na regulamentacdo da

competic3o, adncfo de amplo programa de privatizac8o, etc.?

As “"tend@ncias' pesadas, divergentes entre Brasil e Argentina,
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herdadas dcos anos 70 e B@, prevalecem sobre as estratégias de
ajustamento convergentes em muitos objetivos, impondo uma Forte
diferenciac3o em termos de ritmo dos processos de liberalizagdo e
de resultados obtideos até 1995

Estae divergdrciss adguirem plenamente relevancia, em termos de
economia politica de integrag3o. por se desgnvolverem em  um
cendrio aue alia as dificuldades mscrogconomicas a redurdo  da
vontade politica deos Estados nacionsis & um baiuvg grau de
institurionalizaclo do projeto Na re=lidade, neste contexto,
recoloca—-se 2 quest3o das assimetrias fundamentais do Processo,
de suas condicdes iniciais e das diferencas entre projeto de
desenvolvimento:as divergBncias nas trajetorias nacionais de
crescimentoc e nas preferéncias societais quanto = modelos de
desenvolvimento impfem-se 3 rapacidade deo processo de integragio
para gerar uma dind@mica centrifugs o uma vis3o comum. Tanto mzis
que, diante de um baixo grau de institucionalizacio, 3 instdncia
sub-reocional nZo & capaz de se imppr COmMD “fonte intelectual” de
um erojeto de supra-nacionalidade compat ivel com & historia dos

psices do Cone Bul e com as tendéncias da gconomis internacional

An mesmo tempo en aue cresce a demanda por coordenatag € por
harmonizac3u de politicas por parte dos paises gara DT Qulls OS5
riascos e oportunidades associados © Mercosul s3oc maiores, reduz-
se a disposi¢3o brasileirs de responder favoravelmente =2 tais

pressOes 0 Mercpsul deiwa de Talavancar’ s B25107LO0S de
récuperacio de credibilidade externs dos paises-membros junbto 3os
paises 1industrializasdos ¢ fende a2 = diJuir como earte de um
projeto estratégics de inserc3c e desenvolvimenta, perdendo
import8ncia frente s iniciativas bilaterais de aproximacio e de

intesgracie com “terceiros paises” - © Chile, por gxemplo

Nesle cendrio., um sistema mundial de comércio baseado om blocaos
n3o-cooperatives incentiva as iniciativas unilaterais de paisss
do Mercosul no sentideo de obter o estatute de pareeira
preferencial junts ae blepco norte-americanc, aument ando a

tendéncia 4 diluislo da dimensdo estratésica do prejeto do  Cone
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Sul e desestimulando a institucionalizagio “evterna'’’ do Mercosul

& institucionalizag3o interna e de "interface" n8o o©rorre,
1imitando-se a dreas muito especificas em que 2 ronvergéncia de
politicas seja passiva, isto &, decorra de decisOes domésticas
ditadas por razdes que nada ou pouso tenham a Vver com QOs

nbyetivps da intearacio

As fortes distorcBes nmas condicOes de concerréncia intra-regional
geyam demandzs proftecignistas propoycilonais an geventual
crescimento dos fluxos comercials e consolida-se a tendéncia 2
uma setarializacdo das negociacbes baseada =m atitudes
defensivas Conflitaos bilaterais e solugdes unilaterais
eredominam e os efeitos das reducBes tarifarias tendem a sSer
cempensados pela introdug3o de barreiras pio-tarifarias
setoriais 0= investimentos intra-regionais nic tém aqualauer
incentivo para se expandir, na medida em que = canfiguracdo do

processo resullbante, neste cenario:

o nZe permite sue os efeitos da liberalizascd3o comercial intra-
regianal e da harmoriizacSe de politicas microecondmicas alterem
a5 condigBes de concorréncla & promovam 1naciabivas de
reestruturacio visandeo s atender 30 proprio mercado sub—regidnai,
Ea

a ndp 1ncent iva sstrategias de investimentos visandp 3 criar pars
ae empresas, condigfes de competitividade mais favoraveis ¥1¢ a

vis do resto do mizndo

0 Mercoeel n3o adauire relevancia omo vetor das estrategras de
decenvalvimento das empresas exportadoras e/ou comprometidas  conm
o processc de internacionalizagcdo e tampouca funciona COMo porta
de entrada de navas smpresas ap merrcado internaciconal Ademals,
FouUcCas Sao 35 iniciativas de invest imento direte externo que 5e
desenvelvem nno Ambito da sub~regise. vissndo 3B explorar ©s

efe1tos da integracio

Ssb o impacto de uma gestdo crescentemente administrads., o
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pProcesso de integrag3c perde em coeréncia interna = emn
consist8ncia com as estratégias nacionais de inserg3o e de
desenvolvimento: as iniciativas wunilaterais defensivas € 0S
acordos setoriais protecionistas dZp a tdnica do Rrocesso, Sem
que a vontade peolitica dos Estados funcione como centraponto =3

tais desenvolvimentos.

Fmbora este cendario ndo preveja a reversio do processc de
integracio, ele appnta para a sua estagnac3o em um patamar de
integracdo, que apesar de baixo, sera suficiente pars suscitar
resisténcias e reacoes defensivas nes paises que identificam no
Mercosul wuma fonte de riscos € nportunidades importantes
Diluindo-se a dimens8o estratégica do projeto e sendo fortes as
tensfies originarias da fase de transig3o, 0 tema da
“desfuncionalidade” do projetoc para os objetivos de integracso
dos paises do Mercosul - exceto Brasil - na economia mundial
inevitavelmente ganhara relevancia Do 1lado brasileiro. a
indiferenga dos agentes econfmicos vira seg combinsr  com
resisténcias do lado dos demals pajses PpParas, em termos de
sconomia politica, reforgar a tendé@ncia 3 diluigdo do projeto e a
huscs de novos arranjos de preferencializac3e Junto = paises
desenvolvidos (NAFTA) e a nutros paises da @América Latinaz com

afinidades de politica econémica, domésltica & exferns

0s cenarios 1dentificados aspresentam distintas probabilidades de
grorvréncia, embora nenhum delegs seja um cenarin-polar, no sent:ido
de representar uma situagdo-limite do ProcESSO de integragio

cuje atingiments parece muito poucn plausivel, deda 3 evolugdo

phservada ate o momento.

4o primeirn cendrio, atribuem-se 30% de probabilidades de

ocorréncia, cabendo ao segsundo cenaric 50% (sendo 3¢% e ?O%., rpara3

cada uma las wvariantes) e =ae terceirn cenario vo% de
probabilidades 4 avaliag3o globa]l & positiva, visto aue 0%
cenzarios gtimistas {¢{ g wvariante 2) totalizam &GH% das

praobabilidades



7

0 Quadro 4 abaixo resume 0s principais elementos dps cendrios

selecionadns, consideradas as variaveis internas

0 Quadro 3 apresenta a intersec3o esperada entre ©s CEenarins
definidos e duas hipoteses bisicas de evolugdoc do sistema do

comercio mundial- 2 est ruturacio em termos de blocos regionais

cooperativos — & quE, paortanto, nag obhstem 0O 2 ProceEsSS0 de
glohalizac3ec - e de blocos n¥o-courerativos
Quadro 4

'Yontade | Estabili-| Harmoni-
Politica | dade 1 1ac30
' ! Macro | Micro

Institucionalizaceo ' Comercio ; Invest, Intra-Re-

: ! Intra-Re-| gionais & Efeitos

Extersa | Comuni- | Interns | gional | de Reestruturacao
]
I

- -

|
; | i 'taria | ! Industrial
Cenario 1 | ¢ |+ | 0  F o O & ) 4% 5 +
1 I t 1 1 ' 1 !
| i J 3 I 1 1 1 |
Cemario 28}, + | + | b + ¥ 4 = T
| i 1 1 T ' I !
irio 2 | : ‘ I ' : : :
Cenario 26 ) #+ | | T A S T B o T
i i ] I L] 1 1 )
0 | ' : ! : : : :
Cengrio 3 | - | - - - ) - R =
! | | i t 1 ! 1
1 ¥ I i ] I ] 1

Obs.: As notacoes sao as seguintes: +; +-; segundo o comportamento das variaveis dos sequintes cenarios,
A notacao (+) indica uea evolucao positiva do comportamento da variavel enfre 1392 e |995:
2 notacao (+-) indica uma evolucao neutra peste comportamantc, nao introduzindo & evolucao du variavel
ate 1995, alteracoes em relecao &0 que se observa em 1982; & u notacao (=) indice ume
evolucao negetive, entre 1982 ¢ 1995



Quadro

§

8locos Cooperativos |

Blocos Nao-Cooperatives

]
i
!
I
]
]

fepario 1}

Cenario 2}-

- Incentivos para negociacoes

- Inicietivas positivas com

- Posicao Unitaria no GATT,

com NAFTA ¢ para “shsorcao’
de outros paises (Chile) no
Hercosul

demais blocos (CEE, Japao),

L1
I
|
]
i
i
I
i
1
i
1
|
L]
1
L]
]
]
1
|
!

Acelerscao do processo de
negociacao com NAFTA e com
outros paises da America do
Sul, como parte de uma es-
trategia combinando objeti-
vos de desenvolvimento e de
"sobrevivencia® internacional

(S
1
qociar com NAFTA. !
Pouca capacidade de atrair |
outros paises da America do |
Syl para Mercosyl (verten- |
te 2b). \

!~ Menores incentivos para ne- Aproximacao com KAFTA come

estrategia de "sobreviven
gia’,

Cenario 3

——

Incentivos para iniciativas |-
individuais “centripetas” : |
scordos bilaterais de paises,
isolados do Mercosul coE |
outros paises afins em poli-|
tica economica & com paises |
industrializados, H

I

i

fdem, 20 caso de blocos coope-
rativos, com enfase na aproxi-
com NAFTA

=1

5%



74

¥ - CONCLUSOES

m

Hiz doic tipos de concludes que s rode tirar da experiéncis d

n

~onfeccio de cenarios efetivada neste trabalhe 0O primeiro =
refere aos limites e dificuldades gque este bipo de exercicilo,
aplicado a0 objeto Mercosul, enfrenta 0 segundo concerne 0%
resultados da experiéncia, em termos de an3lise das alternativas
ge evoluc3o du projeto de integragdo, durante © perinde d=

transicSo gque se estende ate 1995

No aue se refere ao primeiro tipo de conclusBes, pode-se observar

queE "’

o a gualidade dos cenarios £ a8 capscidade destes para fornecer,
s0s tomadores de decisZo, uma descricdoc prospectiva do objete e
das acdes gue o dinamizam & func3¥o da aualidade e da aquantidade
das informacdes disponiveis sobre o chbjeto 0 baixo grae de
institutiunalizacﬂc do Mercosul - afinal, um processo de curts
histéria, tanto pars o setor publico, guanto para O privads -
sxplica que, no Caso deste objetn. as informagdes sejam  E8C3%%ES
e que a propria definigdo do objeto, para alem de ums
conceituacio gJuridica e formal, devs ser proposta Por westa
raz3n, dedicou-se tods 3 secdo III deste trabalho ao esforgo  de
delimitacie do Tobieto Mercosul”, dentro da perspectivs de
identificar os principais issues e pelitica pertinentes para 3
configurac3e das trsjetorias futuras alternativas;

o a confecgio de cendrios deve ST entendida como earte do
processo de instituctienalizacin "doméstica’™ do tema HMercosul, ns
medida em que ela contribua para integrar o tema Mercesul ag
Lorizonte de prectupagbes e ao suadro de referéncia de tomada de
derisBes por parte dos agentes do =ptor rublica,

s o presente exercicio de confeccic de cenarios & somente uma
primeira etapa na necessdria constituigdo de um sistema de
yrnfarmecdes para o gerenciamento do processe de negociagdes, por
parte dos agentes dos setaores piblico € erivado brasileiro Neste
sentido, =le deve fornecer alauns elementos que "maperem O

ohiete e avontem o0s indicadores pu as aress CTUI2 monitoramentao
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aparece como prigritario no cursa do periode de transigdo

¢ dados o5 condicionantes acima apontados, @s varidveis aGul
eleitas s¥o essencialmente qualitativas ou, guando quantitativas,
st vevelam tendéncias em intervalos relativamente amplos de tempo
(evoluc3o dos fluxos comerciais e de invest imento, por exemplol
Neste sentido, uma metodologia de acompanhamento da evoluc3n do
projeto Mercasul nEc sode  se hasear na coleta freasuente e
sistematica de tais informscdes, restringindo-se, Na zituacio
atual, a6 moniteoramento gqualitativo da evolugSo das wvaridveis:
Neste sentida, devem ser acompanhados com csistematicidade as
evolucles observadas nos sesuintes indicadores, acles & CamMPCS de

politica:

- indicadores da paridade cambial real bilateral Brasil-
argentina (come PpProxy da converaéncia dos processos de
ectahilizag3a);

- ipdicadores de “paridade de precos’’ (em délares) de Insumcs
energéticos & de ansumos industriais basicos (ago, por
exemplol.

- politica tributaria aplicavel a produc3o e aos
invest imentos nos paises-membros,

- politica tributdria e crediticia aplicavel is exportagies
nos paises-membros;

- politiga tarifarias e n3o-tariféria aplicavel as importagfes
nos palses-membros,

~ politica de competig3o domestaica {regulagio de
concerréncia) ¢ de grivatizacdb nos paices-membros,

- palitica agricola @ sgro-industrial nos paises-membros,

- fluxas de comércia internos & sub-regido e, Em especaal , do
romércic intra-industrial;

- Ffluwxos de i1nvestimento intra-regional s de origem externa a
regsidoc;

- atuag8oc das paiszs-membros do Mercosul n@ GATT e nas
negociagfes com os Estados Unddos;

- aplicag3o de regras de prigem e do mecanismo de solucin de

cantrovérsias estabelecidos pela Mercosul, e
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- implementac3c de acordes setoriais.

Ne aque diz respeito aoc sesgundno bipo de conglusfes, cabe listar as

principais, sam pretender sey exaustivo;

o ressalta = importdncia das condicSes iniciais, vigentes 00
moments do  inicio da integragao, sobre © desenvolvimento do
processo o haiwa gray de interdepend@ncia historicamente
constituido & sgravado relas politicas de ajustamento externo da
primeira metade dos a3nos B@ e @ assimetria gque deriva das
diferencas de tamanho das economias “pesam’  sobre todo o
desenvolvimentao da projetn, dificultando a montagem de um circulo
virtuoso articulando integracio o politicas econfAmicas domestilcas,
o © processo de integragdo tem evoluido de forma subordinada aps
prajetas domésticos de ajustamento e de Jiberalizagic unilateral
dos diferentes paises;

o 2o =& diferenciar os cendrios (seg3o IV) levou-se Em
conciderat3o, n3o s0 a ronfiguragdo atingida em {995, mas =zinda o©
que tal configuracio representa em termos de patamar gpara o
desenvolvimento ppsterior do processn;

o ainda gque se concretize o primeiro cenario, s3c escagsasd  as

poscibilidades de que 0 Processo de integracio produza, 3ate 3
virada do sérulo, efeites significativos sobre = gcongmia
brasileira, crianda, no Brasil, uma demanda por coordenagin de

politicas macroecondmicas, cuja origem, ao lonoo da décads; deve
s localizar nos paises para 0% QuUals D5 Y1SCGS F pportunidsdes
vinculadns ac Mercosu]l S3o mais importantes;

o em func3oc do gue foi apontado acima, s criagsc de incent 1vo

1l

para 3 integragio depende principalmente da rapacidade pars s

m

combinar a eliminagldo de barreiras 3o comércio com 3 harmonizagdo
de palifjcas wmicropecondmicas © Com 0O &vanco da processo  de
institurisnalizac3o do Mercosul ho timing ditade pelo primelro
PYOCESEn;

s a caparidade para cembinar oS diferentes cronogyamas de
integracie depende em bpa earte das met odolpaias de integragio e
de busca de convergéncias €, portanto, do nivel de

instituycionalizacio do processa nas trés dimenszbes apnniadas,
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o a heterogeneidade do processoc em termos de ritmo de evolugdo
dos diversos elementos dque © compdem aumenta a2 demanda pPor
institucionalizac3o, epara que o projeto nSn perca coeréncia
interns e ppSssa se articular & estrategia de insergac e de
desenvolvimento dope paises-membros. Esta mesma beterogeneidade
torna souco cperacional a utilizacSo, para fins de monitoramento
e de confecgiao de cenarios, da taxipnomia de ProcessOs de
integrac3c econfmica. eois hd uma forte tendBncia a Adue s¢
concretizem iniciativas tipicas de uma uni3e sduapneira sSem qUE SE
tenha superado alguns obstiaculos para a realizagdo de uma zona de
lTiyre comercio;

n a import8ncia gque adguire 2 dimen=320 setorial das negociagtes
nEp & negativa em s, podende contribuir para 3 absorgao de
tenz=oes ¢ cenflitos cem produzir fortes componentes detensivos. 0
que pode tornar esta importdncisa problematica & susa conjung3c com

gutrns fatores que apontem para a perda de coeréncis golobal do

projeto,

o ac tensBes setorizis n3o tém capacidade € forca para
obhestaculizar ou reverter o processo de integras3a. N3g ha, o0ns
realidade, nenhuma vartdvel cuj?z evoluc3e possa i1scladamente

detérminar a consolidac3o de um dos cenariocs,. Esta incepacldade
de uma variavel i1solasdamente, determinar 2 evelugdo Futurs do
Mercosul j3, além de indicar Qque © modelo subiacente 3 confeccdo
de cendrios s Fasela na hipotese de multicausalidade, e tambem
um “sintema’ do estdsio atingido pelo processo oe 1ntegrac§a,e de
sus cosréncia global,

n 0% cenarios otimistas absorvem &@% das erobabilidsdes de
cancretizacio, cabendo 3 maior parcela & wvariante 24 do cendarig @
{30% de probabhilidade) e

a2 por dllimo, © BPYDCESEO PArece dificiltmente reversivel, embora
pazsa  estagnar, rnos CENArios pessimistas, em um nivel de
integracap baixo e apresentar tend@ncias % sua diluicio enauanto

projeto estratégico
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NOTAS

(1) 0Os PIBs urugualo € Paraguaic 530 epquivalentes & 3% e 2% do
brasileirn, respectivamente.

t2) Cf Sourrouille e Lucdngeli (1992)

t3) Segundo Sourrouille e lucdngeli (1992), se se devess2 fazer
um progndstico sobre a evolug3o do comercio intra—industraal,
dir-se—ia gque "o comércio seguira concentrado em  poucas
atividades onde predaominam a concentragio (industrial) 2 Qus sua
pextensio a outras areas dependera - crucialmente - das condigies
glohais da economia, mais do que das conkEribulcdes das politicas
de integracdo em si mesmas’.

(4) Este aspecto explica 2 incipiéncia de iniciativas no sent 1do
de institucionalizar o processoc de integrat3o

(5) Este ponto serd analisado em detalhe adiante

(é4) Como ohserva o trahalka citado do CEPAL, hd uma séris de
fatores sue podem reduzir o efeito da instabilidade cambial sohre
2 stividade comercial internacional, entre as quais as politicas
de apolioc as exportacﬁes-em que o Estado assume 0 risco cambial .
(73 Comn observa Ferfer (1991), “a dincorporagSo de critéries
jnerentes ac paradigma liberal em paises como Mexicwu, Chile,
Brasil cu Argentina revela consideriveis diferenras fundadas nas
tradicBee dominantes em cada pais”. Entre Brasil e Argentina. 3
difsrenca fTundamental teria raizes np fato de gque o bloco
induskvrial € hegembnico no Brasil, enguanto na Argentina o
projeta de desenvolvimento baseads na industrializacgdo nunca &@€
impBs integralmente sobre 0% interesses sgrarins

(8) O papel de pais-lider exercido pela RFA na CEE. em termos de
estabilizacdp marroecondmics, € ressaltado na literatura
Abviamente no MERCOSUL. nenhum dos paises tem, na situacdo atusl
e 3teé opde se FoOss5a Prever, condicoes de assumir tal papel

(9) Como observa Tussie (19711, a tarefa verdadeiramente dificsl
da Radada Uruguai foi 2 demarcaclo, ou seja, determipar agueles
temas para n0s quais a harmonizacdo ¢ possivel & @gaurles outros
para 05 quais o tratamente nacional ou 0 recanhecimente mituo @&
suficiente Tavares de Arauao Jr (1991a) cita Lipsey & Smith
(192¢4) para acentuar a diferenca gntre = unificacie de mercados 2

5 liberalizac8o comsrcial, cujos esforgos a rigor se restringem a3
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as

implementac3o da resra de tratamento nacional do GATT- “sob uma
obrigac3o de tratamento nacional, um pais <se compromete a
assegurar que 0% produtores domésticos e estrangelros estarino
sujeitps as mesmas leis e regulamentos no mercado internc N3a ha
nenhuma exigéncia de que os produtores estrangeirgs recebam, no
guterior, © mesmo traatamento gue lhes & concedido em SeuUs
mercadns de origem”

(1) Um ewemplo de como tais divergéncias estruturais sBn
percebidas como praoblemas no Smbito do Mercopsul € apresentado no
artigo '"Os entraves brasilsirns an Mercosul”, de Paulo Totki,
publicado na Bazeta Mercantil: nele sdp listados assuntos
considerados delicadas pelo Ministério da Ecponomia argentino,
entre os aquais a politics de credito agricola do Brasil & =2
politics de crédito 3 indistria praticada relo BNDES

(11) H& ¢asps em quUE & evisténcia de assimetrias n3oc deve
implicar =2 harmonizacio bilateral, mas sim 3 reforma ds politica
em um dns paises.

(12) D governo mexicano atribui grande importincis a assinatura
de um acordo de livre—comércio com os paises da AmMETiLs o Norte,
n¥o w6 por razoes estritamente econBmicas, mas tambem poraus um
tal Acorde aumentaria a credibilidade das reformas econdmicas
domeésticas 2 cipalizaria para os investidores = paises
industrializados com 3 irreversibilidade do PrOoCesso de
liberalizacBo em curso

t43) DOu <eja, um ambiente onde provavelmente distorcBes nas

m
wl
u

condicdes de concorréncia permanecerso ativas, em aque ¢
psforcns bem suredidos de harmonizagio de regulacdes e politicas
microerandmicas.

(44) Estas consideragdes beneficiam-se 4os resultados de
entrevista tom @ Dr Célig Porlo da CONAD

t15) Tendo em wvista a vigéncia de prazos rectritas para 3
desgravatio tarifaris e a ronsequente concenlragio temporal do
seriode de transigd3o (a rigor, ndo mais Que trée anos), o timing
de evoluc3o das varisdveis € t3o0 importante aquanto o sentido dests
evolucln, na tonfiguragan de um ou de cutro cen3ario

(14) Neste cenario; a integracio do Chile e Bolivia 30 Mercosul e

muita provavel. ns segunda metades da decada
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