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O processo de integragio sub-regional no Cone Sul resultou de um fato
eminentemente politico: o “degelo™ das relagtes diplomiticas argentino-bra-
sileiras iniciado em fins de 1979 com a assinatura do Acordo Tripartite
Argentina-Brasil-Paraguai. O acordo encerrou um contencioso baseado na
disputa pelo aproveitamento dos recursos hidricos fronteiricos que tinba
minado as relacoes bilaterais ao longo da década de 70. A partir de entdo, o
didlogo entre os paises tornou-se cada vez mais fluido: abriu-se 0 espago para
a cooperagio na 4rea nuclear, superou-se a delicada situagio diplomdtica
criada pelo conflito das Malvinas em 1982 e multiplicaram-se as consultas
durante o processo de renegociagiio da divida externa [Hirst (1991)].

Em meados da década de 80, a redemocratizagfio dos regimes politicos em
ambos os paises possibilitou a consolida¢do do esforgo de aproximacio,
culminando, em julho de 1986, com a assinatura do Pice — Programa de
Integragio e Cooperagio Econdmica — entre a Argentina e o Brasil,
antecedente imediato do Tratade de Assungio, que formalizou, em 1991, a
constituigdo do Mercosul.

A primazia de fatores politicos na origem do processo de integragfo entre
Argentina e Brasil é diretamente proporcional & fragilidade dos vinculos
econdmicos, que atingiram, em meados dos anos 80, seu ponto mais baixo.
De fato, entre 1980 e 1985 os fluxos bilaterais de comércio reduziram-se
40%, no contexto de um dramdtico processo de ajustamento externo promo-
vido, simultaneamente, por ambos os paises. Em 1985, o intercimbio
comercial argentino-brasileiro era apenas 20% superior ao registrado em
1970, medido em d6lares constantes. O cariter politico-estratégico do projeto
de integragio €, partanto, indiscutivel.

A rigor, os condicionantes economicos da integragio, pouco significativos
no inicio, foram se desenvolvendo 3 medida que o processo se aprofundava
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sob o impulso de uma Surpreen_dente vo_ntad; palmca. Mudan(_;_as no C(??L(ICXtO
internacional, como a tendéncia a reglqnahza(;ao da economia Mmui 121 em
blocos econdmicos. ou no dmbito regional, como a profunda guinada na
politica comercial de ambos os pafses, determinando o abandono das préticas
protecionistas, foram absorvidas pelo projeto de integraco, contribuindo
para uma definigio mais precisa de seus objetivos, mas nfio o precederam.

A originalidade do Mercosul reside menos nos objetivos € mais nas
dificuldades. Singular, de fato, € o baixo grau m]cml' de interdependéncia
econdniica existente entre seus principais membros, a intensidade dqs desg_
quilfbrios macroecondmicos presente nos paises que o constituem, a instabi-
lidade das paridades cambiais e 0 marcado contraste entre a magnitude dos
recursos politicos j4 despendidos no projefo de integracio e a escassez de
instrumentos de coordenagdo macroeconfmica gte_uVamente mobilizados para
sua consecugdo. Singular, sem sombra de divida, €, também, o avango
registrado no processo de integragao, a despeito dessas dificuldades e do
irrealismo dos prazos estabelecidos.

bietivo deste artigo &, precisamente, registrar esses avangos, apontar
as (gﬁ%\i]ldades e discun'lg as pegspecﬁvas_do Mercosul. Este trabalho € dividido
em quatro segdes. A Se¢do 11.1 examina a evolugdo do comércio intra-re-
gional no periodo recente, destacando a magnitude e a direcdio dos fluxos de
comércio. Na Secdo 11.2, € discutida a configuracio d_a estrutura que podera
emergir como resultado dessa iniciativa. O modelo de integragio econdmica,
as propostas de tarifa externa comum e o COmércio intra-inddstria sio
examinados 3 luz dessa preocupagdo. A Segdo 1_1.3 examina alguns obstaculos
para se alcangar a convergéncia macroeconfmica entre 0s paises-membros e
destaca o crescente descompasso entre a demanda por coordenagdo e as
restrigoes pelo lado da oferta. A Segiio 11.4 sumaria as conclusdes.

11.1 - O Comércio Exterior no Mercosul

O fluxo de comércio no Mercosul vem evoluindo a um ritmo surpreen-
dente. A Tabela 11.1 mostra que 0 comércio intra-regional cresceu a uma
taxa anual de 18,3%, enquanto o comércio extra-regional aumentou apenas
8,6%, ambos no periodo 1986/92, O crescimento do fluxo de comércio &
mais acentuado no periodo 1990/92, coincidente com a criacdo do Mercosul
¢ com um predominio do comércio bilateral Argentina-Brasil. Este 1iltimo
resultado pode ser explicado pelo atraso cambial e pela forte expansdo interna
verificados na Argentina neste mesmo periodo.

Ainda assim, nio deve ser minimizado o impacto da desgravacio linear e
automitica das tarifas aduaneiras, o qual em julho de 1993 atingiu no minimo
75%." Isso significa que, atualmente, entre os paises do Mercosul, as tarifas
nominais m4ximas sio: 5% na Argentina; 8,7% no Brasil; 2,5% no Paraguai;

1 Esse percentual € vilido para os produtos que detinham, em 30/12/90, margem de
preferéncia entre 9 e 40%. Para os produtos com margem de preferéncia superior a 40%, naquela
data, a desgravagdo atuaimente varia de 80 a 100%
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TABELA 11.4 .
Participacio dos Paises do Mercosul no Comercio
Exterior da Argentina

ANOS EXPORTAGAC IMPOATAGAC
BRASIL PARAGUAI URUGUAI MEACOSUL  BRASIL PARAGUAI UAUGUAI MERCOSUL
1984 59 1,2 1,0 8,1 18,1 1,1 2.1 21,4
1986 10,2 1,0 1,9 131 14,6 1,0 2,0 17,6
1988 6,6 09 20 95 18,3 1,3 25 220
1990 11,5 1.2 2.1 14,8 17,6 1,0 28 21,5

1992 13,3 2,1 3,2 18,6 22,5 0,4 2,3 252
Fonte: Diraction of Trade Statistics, IMF, diversas ndmeros.

Nas Tabelas 11.5 e 11.6 mostramos o volume de comércio do Paraguai® -

e Uruguai com os paises do Mercosul. As observacQes relevantes sdo que:

) ambos os pafses realizam parcela significativa de seu comércio no
Mercosul. Esse fato ilustra a importdncia do acesso livre a esse mercado
regional;

b) no periodo 1984/90, o mercado argentino apresentou uma participagio
decrescente como consumidor dos produtos paraguaios e uruguaios. Em
1992, esse processo foi ligeiramente revertido. Novamente, parte desse
resultado deve ser fruto do problema cambial argentino.

O comércio regional no dmbito do Mercosul deverd continuar sendo
crescente, principalmente, na medida em que os pafses executem a reconver-
sdo das atividades em busca da especializagdo inter e intra-indistria. Entre-
tanto, até dezembro de 1994, € possivel uma expansio temporaria de comércio
provocada por uma competitividade artificial, decorrente de diferengas nas
tarifas incidentes sobre os insumos que nio sejam neutralizadas pelas exigén-
cias contidas no Regime Geral de Origem.*

Para atenuar o custo social do ajustamento provocado pela criacdo de
comércio, o Tratado de Assungdo permite a aplicagio da Cldusula de
Salvaguarda quando ocorrer um aumento significativo das importagdes, em
curto perfodo de tempo. Até o momento, o Gnico pafs do Mercosul a recorrer
a esse instrumento foi a Argentina, que aplicou quotas nas importagdes
brasileiras de quatro produtos e est4 analisando novos pleitos.

3 Os dados de comércio paraguaio estio subestimados devido ao contrabando [ver World
Bank (1993)].

4 O Regime Geral de Origem estabelcce as regras para que um produto seja considerade
produto nacional no Mercosul.
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11.2 - A Configuragio da Estrutura Produtiva

11.2.1 - O Modelo de Integragio Econémica

O Pice buscava uma integracdo através de protocolos setoriais baseada nos
seguintes prmmpxos 6 @) gradualismo, para avangar na definigiio e avaliagdo
em etapas anuais; b) flexibilidade, para permitir modificages no ritmo e no
objetivo; ¢) simetria, para harmonizar as politicas especificas que interferem
no desempenho do setor escolhido; e ) equilibrio setorial, para evitar a
especializagfo interinddstria.

Essa forma de integragio, denominada “modelo de protocolo’ por Mar-
tirena-Mantel(1988), permite ao governo administrar ativamente a configu-
ragdo da estrutura produtiva que preva]ecerd apés atingida a plena integracio
econdmica.

Nessa época, ambos 0s governos ainda mantinham fortes aparatos prote-
cionistas. O “modelo de protocolo” procurava preservar, na medida do
possivel, as estruturas industriais obtidas no processo de substituigdo de
importagdes. Assim, evitava uma especializagdo do tipo “trigo por miqui-
nas”, que, inevitavelmente, provocaria conflitos regionais.

Em novembro de 1988, foi assinado o Tratado de Integragio, Cooperagio
e Desenvolvimento Argentina-Brasil, que acelerou o processo de integragio
impondo limites ao gradualismo. Nesse Tratado foram definidos: um prazo
mé4ximo de 10 anos para a criagio da zona de livre comércio, a harmonizagio
gradual das politicas aduaneira, agricola, comercial, industrial, de transporte
e comunicagdo, e a coordenagio das politicas macroecondmicas. ApGs
cumpridos esses requisitos, caminhar-se-ia para a harmonizagio das demais
politicas com vista & formagdo do mercado comum.

A posse dos presidentes Collor e Menem e as respectivas mudangas nas
diretnzes de politica econdmica acabaram refletindo, também, na condugio
do processo de inteﬂrac&o econdmica. A Ata de Buenos Aires, de julho de
1990, fixou a vigéncia de um mercado comum a partir de janeiro de 1995.
No penodo de transi¢io ao mercado comum, as tarifas aduaneiras entre os
dois paises passaram a sofrer uma redugio linear e automéatica (exceto para
uma lista reduzida de produtos) em cada semestre, para alcangar o livre
comércio na data fixada, O processo de integracdo € alcangado via coorde-
nacdo de politicas macroecondmicas € harmonizagdo de politicas especifi-
cas. Posteriormente, o Tratado de Assungiio, firmado em mar¢o de 1991,
mantém o mesmo modelo, apenas incorporando o Paraguai e o Uruguai.

6 FEsta segio ¢ baseada fortemente em Garcia (1992), que faz uma excelente interpretagio
das diversos tratados, Ver, também, Barbosa (1991).

7 Scgundo Magarinos (1991). o retorno ao “modelo de protocolo™ sugerido pelo Uruguai
ndo foi acatado pelos governos argentino ¢ brasileiro.

211



As principais caracteristicas dos dois modelos de integragdo econdmica
sdo:

a) no ‘‘modelo de protocola” , 0 processo era gradual e menos ambicigso;
fixava-se um prazo miximo de l.Q anos para alcancgar uma zona de livre
comércio que ndo requeria uma tarifa externa comuim. Alé_m disso, 0 governo
— via protocolos setorials — evitava a espcqnahzagao interinddstria e
procurava uma distribuigdo eqiiitativa dos beneficios € custos; €

) no modelo de integracido competi_tivg, 0 processo passa a ser rdpido e
ambicioso: prazo de quatro anos para atingir um mercado comum que requer,
entre outros fatores, a tarifa externa comum. A configuragdo produ}wa é
determinada pelo sistema de mercado, cabendo ac governoa coordfanagao das
polfticas macroecon0micas € a harmonizagio de polipcas espec1ﬁca§ para
evitar interferéncias indevidas nas vantagens comparativas de cada pafs.

O modelo de integracio competitiva tem um custo mais elevado de
realocagio de fatores do que o “modelo de protocolo”. Esse custo €
exacerbado devido a trés circunstancias particulares: primeiro, o prazo de
quatro anos. reconhecidamente curto, em comparagio com as experiéncias
da Comunidade Européia e do Grupo Andino; segundo, a sobrt?posu;ﬁo com
0 ajuste requerido pelas aberturas comerciais unilaterais; e, terceiro, os planos
de estabilizagdo macroecondmica em andamento.

Além disso, no modelo de integragio competitiva & mais dificil prever a
configuragio produtiva que emergird no mercado regional. A principio,
podemos supor que prevalecerd a estrutura produtiva dos paises grandes
(Brasil e Argentina) com os ajustes exigidos pela especializagdo intersetorial,
Os pafses pequenos se adaptardo a essa estrutura e obterdo ganhos no
aproveitamento das vantagens comparativas atuais e daquelas proporcionadas
por economias de escala que surjam da ampliagdo do espago econdmico. Esse
prognéstico pode ser fortalecido através de duas maneiras: primeira, uma
andlise das propostas de tarifa externa comum que mostra a inser¢fo almejada
no Mercosul para cada pais; €, segunda, uma avalia¢fio do comércio intra-
inddstria relativamente ao comércio interindustria que reflete o potencial de
especializagiio intra-setorial de cada pas.

11.2.2 - As Propostas de Tarifa Externa Comum

A teoria das unies aduaneiras indica que o bem-estar social de um pais é
favorecido pela criacdo de comércio e prejudicado pelo desvio de comércio.
No modelo de integracao competitiva, os paises poderdo minimizar os desvios
de comércio influenciando o perfil da tarifa externa comum.

Ass-im, de um lado, o pais grande procuraré reproduzir a sua estrutura de
protecio na tarifa externa comum. Por outro lado, o pafs pequeno buscar4

uma tarifa externa comum com alfquotas baixas, para minimizar o desvio de
comércio.
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As linhas gerais das propostas de larifa externa comum, ja apresentacas
para negociagio, refletem as colocagdes acima:

a) O Brasil propde, basicamente, a manutengio da sua estrutura tarifaria,
que entrou em vigor em juiho de 1993.

b) A Argentina repete o mesmo procedimento do Brasil, com uma
importante diferenga: sua proposta contempla uma alfquola de 0% para bens
de capital, inclusive bens de informatica.

No caso de informdtica, o Brasil € 0 tnico produtor no Mercosul. Logo,
¢ visfvel a preocupagio de evitar o desvio de comércio em um setor que afeta
a produtividade dos demais setores.

O setor de méquinas e equipamentos, apesar da queda da participagio no
valor adicionado da indistria argentina de 23,1% em 1985 para 17,7% em
1990, ainda representa uma contribuicio significativa. Para fortalecer sua
posigo negociadora e, evidentemente, estimular o investlmenm_ interno, a
tarifa aduaneira de 15% e a taxa de estatistica de 10% foram eliminadas. Em
contrapartida, foi instituido um subsfdio de 15% para a producdo doméstica.
Esse ¢ o caso cldssico de prote¢do 3 indistria doméstica recomendada em
livro-texto de economia internacional.

Dada a importincia do setor de bens de capital como fator de difusio
tecnolGgica e geragio de economias externas, provavelmente o governo
argentino enfatizard uma tarifa menor para bens de capital relativamente aos
bens de consumo, minimizando o desvio de comércio com o Brasil.

¢) O Paraguai € um pafs basicamente agricola e sua inddstria corresponde
ao processamento de matérias-primas de origem agropecudria e florestal, com
baixo valor adicionado. A cadeia produtiva nio é completa, de modo que a
oferta industrial localiza-se em bens finais ou pontualmente em alguns
produtos intermedidrios.

O Paraguai manteve até junho de 1992 tarifas aduaneiras elevadas na faixa
de 0 a 72%, com valor médio de 16% e lista de produtos com importagio
proibida. Entretanto, segundo Gimenez (1992) e Servin (1992), a permissi-
vidade do governo frente ao contrabando propiciou uma polftica comercial
préxima ao livre comércio. Assim, apresenta um parque industrial pequeno,
mas competitivo a padroes internacionais. Para Gimenez (1992), o Mercosul
servird como uma plataforma para atingir outros mercados internacionais,
tendo como base a elaboragao de etapas sucessivas da cadeia produtiva a partir
de vantagens comparativas naturais.

Esse modelo de insercfio paraguaia no Mercosul requer uma tarifa externa
comum com aliquotas baixas. Como forma de pressfio sobre seus parceiros
comerciais, 0 Paraguai efetuon uma reforma tarifiria em junho de 1992,
fixando trés niveis de aliquotas: 0% para matérias-primas; 5% para bens de
capital; e 10% para bens de consumo (exceto automéveis, que podem atingir
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uma aliquota de 20 %, dependendo de prego, € 08 produtos da lista de excegido
do Mercosul).

d) A estrutura produtiva uruguaia pode ser dividida em dois grupos: no
primeiro, temos a produgdo agropecudria e seus produtos mdustpahzados
com competitividade internacional baseada em recursos narrais; €, no
segundo, a inddstria que utiliza insumos importados via regime de drawback,
cuvia competitividade, Testrita aos pais_es vizinhos, é g]ecorrenma Eias conces-
sges bilaterais concedidas pela Argentina e pelo Brasil, que possufam merca-
dos fortemente protegidos [Kaplan (1991) e Laens (1991)].

A proposta basica do governo uruguaio para a tarifa‘externzg comum € a
wiiformidade da protegdo efetiva entre as atividades agricola e industrial. O
Uruguai buscars uma especializagio no setor ag.ropecuéno € e seus prodgms
industrializados derivados, e em troca consumird manufaturados produgldos
pelos seus parceiros do Mercosul. Assim, a perda provocada pelo desvio de
comércio de produtos manufaturados serd compensada pelo beneficio propor-
cionado pela criagdo de comércio no setor agropecudrio.

Em resumo, a2 Argentina e o Brasil, como paises grandes do Merco_su],
procuram preservar a sua estrutura produtiva e minimizar, no caso argentino,
o desvio no comércio de bens de capital com o Brasil. O Paraguai e o Uruguai,
como paises pequenos, procuram uma especializacdo setorial baseada em
vantagens comparativas riaturais e 0 avango nas etapas sucessivas das respec-
tivas cadeias produtivas.

11.2.3 - O Comércio Intra-Indistria

O comércio intra-inddstria caracteriza-se pela troca entre dois paises de
produtos diferenciados de uma mesma inddstria, visando aproveitar econo-
mias de escala. No caso de integragdo econdmica, 0 conceito assume
relevancia por dois motivos: primeiro, a ampliagdo do mercado; e segundo,
0 custo social do ajustamento requerido em um processo de integragio &

hastante inferior quando prevalece o comércio intra-indistria relativamente
a0 comércio interinddstria.

No Mercosul, em decorréncia da similaridade das estruturas industriais
argentina e brasileira, podemos esperar que o comércio intra-inddstria seja
predominante. De fato, as estimativas dos coeficientes de comércio intra-
indistria efemadas por Lucangeli (1992) e reproduzidas na Tabela 11.7
confirmam o crescimento dessa modalidade de comércio no periodo 1984/90.

De maneira geral, o coeficiente? de comércio intra-indistria aumentou de
18 em 1984 para 37,8 em 1990. Considerando-se somente os manufaturados,

8 Ocoeficiente de coméreio intra-indiistria varia de 0 a 100. Quanto mais préximo de 100,
maior a parcela do coméreio intra-indiistria no setor,
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TABELA 11.7
Coeficiente de Comércio Intra-inddstria Argentina-Brasil - 1984/90

SE%“BESI“ Dgg;gg%%s 1064 1666 1988 1880
0 Alimentos e animais vivos 20,6 12,2 12,3 32
1 Bebidas e fumo 64,3 79,2 53,6 51,8
2 Materiais crus ndo-comestiveis 5.2 221 314 444
3 Combustiveis e lubrificantes 68,4 08 0,0 749
4 Azeile, graxas e ceras 0,0 0.1 11 50
5 Pradutos quimicos e conexos 18,2 31,7 324 67.8
6 Manufaturados conf. mat.-prima 6,0 82 13,6 344
7 Méquinas e equip. transporte 3049 52,8 45,0 65,8
8 Manufaturados diversos 55,8 63,8 51,4 392

Total 18,0 234 28,2 378

Manufaturados (secGes 5,6,7.8) 22,2 35,1 32,2 57,4
Fonte: Lucangeli (1992), Quadro |, p.28.

YClassificagdo Uniforme para o Gomércie internacional.

que apresentam maicr possibilidade de diferenciagio de produtos e economias
de escala, o incremento do cceficiente de comércio intra-indistria ¢ mais
significativo, passando de 23,2 em 1984 para 57,4 em 1950.9

Uma forma adicional de medir o potencial de comércio intra-indistria é
verificar a composi¢io das exportages entre os paises do Mercosul, conforme
apresentado na Tabela 11.8.

As pantas de exporfagio argentina e brasileira sdo bastante similares, ainda
que 1/3 das vendas externas argentinas esteja concentrado era produtos
alimenticios.

No caso uruguaio, a estrutura também € semelhante. No entanto, valem
as seguintes observagges:

a) 0 aumento substancial da participacio de produtos quimicos e conexos
de 11,3% em 1983/84 para 22,4% em 1988/89 ¢ fruto do acordo comercial
com o Brasil, que permitiu a exportagio de produtos manufaturados uruguaios
baseados em insumos importados. A competitividade €, portanto, oriunda do
acesso ao regime de drawback para a compra de insumos a pregos interna-
cionais e 0 acesso privilegiado em mercado fortemente protegido. A abertura

9 A medida de comércio intra-inddstria € sensivel A definicfio de inddstria. A principio,
quanto mais agregado € o conceito de setor, maior € o indice de comércio intra-indistria.
Lucangeh (1992) utiliza a classificagio ao nivel de trés digitos da SITC, considerada a mais
apropriada em diversos estudos.
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TABELA 118
Pauta de Exportagiio do Mercosul - 1983/84 e 1988/89

(Em %)

CAPL DESCRICAQ ARGENTINA  BRASIL PARAGUA|  URUGUA!

El}c? DOS PRODUTOS 19854 198/89 195/54 1986/80 198841889/89 198384 198R/89
0 Alimenlos e animais vivos 363 348 100 105 58 247 456 352
1 Bebidas e fumo 08 04 05 06 01 05 02
9 Materiais crus ndc-comestiveis 54 37 94 112 816 660 61 45
3 Combustiveise kbrificantes 139 50 47 46 08 o1
4 Azeile, graxas e ceras 103 38 01 04 44 16 12 11
5 Podulos quimicoseconexos 92 148 196 201 41 45 113 234
6 Manufaturados conf. mat-prim. 139 168 249 244 30 22 231 214
7 Miquinaseequip. tansporte B4 165 260 24,6 38 71
8 Manufaturados diversos 27 42 46 35 08 76 79

Fonte: Dados brutas em Cuademos Estadisticos de la Cepal, 17, Nacionas Unidas, 1992,

comercial brasileira ¢ o fim do uso do sistema de _drawback no comércio
intra-Mercosul eliminario a competitividade uroguaia;

b) as exportagdes de miquinas e equipamentos de transporte, que repre-
sentam produtos com maior conteddo tecnolégico, sdo reduzidas quando
comparadas com as da Argentina e do Brasil.

Esses dados sugerem que nos fluxos Brasil-Paraguai ¢ Brasil-Uruguai
dever4 predominar o comércio interindiistria. J4, no caso Brasil-Argenti-
na, os dados apresentados tendem a confirmar o potencial do comércio
intra-indistria; isso significa que 0 comércio bilateral poderd crescer sem
afetar significativamente as estruturas industriais prevalecentes. Araijo
(1993) destaca também o potencial do comércio intra-indisiria. Todavia, seu
tom € mais alarmista e aponta como principais fragilidades no relacionamento
entre os dois s6cios a auséncia de transagdes intra-industrials estiveis e a
tendéncia para a geragdo sistemitica de saldos superavitirios favoriveis ao
Brasil.

Existem, no entanto, posicionamentos mais céticos. Behar (1991) detecta
vantagens comparativas favordveis ao Brasil em quase todos os segmentos
industriais (plantas com escala minima 6tima). Mantido o ritmo e as caracte-
risticas do atual modelo de integragio, o comércio intersetorial tenderia a
prevalecer e o Brasil acabaria predominando na produgio de manufaturados.
Katz (1993) assinala uma tendéncia generalizada da indiistria argentina, desde
meados da década de 80, para a exportagio de bens cada vez menos
sofisticados do ponto de vista tecnol6gico. Lavagna (1993) destaca essa
mesma tendéncia e critica o modelo de integragio competitiva, antecipando
elevados custos de reestruturagio para a indistria argentina.
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Em sfotese, existem do lado argentino apreensdes que extrapolam o atual
quadro conjuntural e concluem pela necessidade de uma reformulagdo do
modelo de integracio, reclamando um papel mais decisivo 2s politicas
industrial e tecnol6gica para assegurar uma distribuigdo regional mais eqii-
tativa da estrutura industrial.

11.3 - A Convergéncia Macroeconimica

11.3.1 - Coordenacio de Politicas Macroecondmicas:
Objetivos, Obstaculos e Instrumentos

A rationale para a coordenaciio de politicas macroecondmicas parte de um
pressuposto simples: as agdes e medidas de politica econdmica adotadas num
determinado pafs, notadamente quando se trata de uma economia de grande
porte, podem extravasar (spill-over effects) e afetar significativamente o
desempenho de outras economias. Esses efeitos deveriam ser considerados
nas decisoes de politica econdmica, constitninde a coordenagio o melhor
mecanismo para maximizar algum tipo de bem-estar conjunto [Frenkel,
Goldstein e Masson (1988)].

Obviamente, a importincia desses efeitos dependerd do grau de interde-
pendéncia das economias em questdo, principalmente da densidade dos fluxos
comerciais, da mobilidade dos fatores e das caracteristicas dos respectivos
regimes cambiais.

O fato da coordenagio de polfticas econdmicas ser possivel nio garante,
porém, que seja simples, nem sequer factivel: a literatura € rica em apontar
obsticulos A coordenacio, algnns dos quais t2m relevincia para o caso do
Mercosul. A assimetria no tamanho das quatro economias bem como a
importancia diferenciada dos mercados intra e extra-regional para cada um
dos parceiros sio dois dos mais importantes. A demanda por coordenagio &,
sob essa Gtica, muito malor nas duas economias pequenas, Uruguai e
Paraguai, do que no caso do Brasil e, em menor grau, da Argentina. A
defini¢io do Brasil como sendo um global trader j4 embute essa distingio,
revelando a existéncia de claras restrigdes para a subordinagio dos instru-
mentos de politica econémica em favor de uma estratégia baseada priorita-
riamente em considera¢des regionais.

Mesmo na hip6tese de existirem interesses convergentes, cabe apontar um
segundo obsticulo: a efetiva disponibilidade e controle de instrumentos e
varidveis de polftica [Heymann ¢ Navajas (1992)]. Reside aqui, provavelmen-
te, o mais formidivel obsticulo A coordenacdo de politicas no Mercosul. A
instabilidade macroecondmica do principal sécio, o Brasil, constitui per se
evidéncia da falta de controle dos instrumentos de politica econfmica. Em
tom menos dramitico, pode-se dizer que inexiste no Brasil margem para a
subordina¢io desses instrumentos a qualquer outro fim, a nfo ser a resolugéio
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dos desequilfbrios macroecondomicos. 0_c_aso_da_ Argentina nio é mais
coufortivel. O exitoso programa de establllzggao implementado nesse pafs
estd ancorado na predeterminagdo de alguns instrumentos fundamentais de
politica econ6mica. notadamiente a taxa de cﬁml_a:o. Al tanl})ém prevalece a
rigidez afetando o uso dos instrumentos de politica econfmica.

No que se refere as formas e n1odaIiQades _de goorde}lagﬁo, 0 meny de
possibilidades distingue entre o simples intercimbio de informagdo, passa
pela cooperagio e adogio de mecanismos de coqsglta, até ghc_egar a coorde-
nagio de politicas stricto sensu, envolvendo um tnico ou l:nlllflpl.OS objetivos
e instrumentos [Kenen (1989)]. Trata-se, em ulnma”mstal‘l‘cm, de uma
taxonomia que discrimina entre modalidades “fracas’ ou “brandas” de
coordenagiio e compromissos “‘fortes”’, constituindo o G-7 um exemplo do
primeiro tipo e a Comunidade Européia do segundo [Heymann e Navajas
(1992)].

No caso do Mercosul, a realidade, os obsticulos e a auséncia de prece-
dentes, para nio mencionar a inexperiéncia dos paises nessa drea, sugerem
que apenas as alternativas “‘brandas’ estariam, de fato, disponfveis. Contudo,
os objetivos e os prazos sancionados pelo Tratado de Assungdo impdem a
adogdo de mecanismos “fortes™ de coordenagio. A rigor, essa escolha ji
estava implicita quando da substitvigao do “‘modelo de protocolo™ pelo
modelo de integragdo competitiva, introduzindo um elemento de tensdo cuja
resolugdo se vislumbra problem4tica. Esse ponto € enfatizado por Lavagna
(1992 e 1993), quando destaca que uma das virtudes do “‘modelo de
protocolo” era justamente sua menor exigéncia em termos de coordenagio
macroecondmica, uma vez que a énfase inicial, nesse modelo, recaia sobre-
tudo nas politicas setoriais.

Mais relevante para o Mercosul & a discussio sobre as politicas e os
instrumentos passiveis de coordenagdo. A politica cambial desponta, nesse
caso, como o instrumento tipico. Os compromissos reciprocos em torno de
varidveis fiscais sdo raros e se restringem, como no caso do Tratado de
Maastricht, A fixacdo de limites aos desequilibrios do setor piblico. No que
tange 3 politica monetria, as tentativas de coordenagio sao quase sempre um
complemento ao objetivo central de regular as taxas nominais de cAmbio

visando 2 sustentagdo de paridades fixas ou A flutuagfio em torno de uma handa
mais ou menos estreita,

A prioridade concedida A coordenagio da politica cambial decorre do
pressuposto de que a volatilidade das taxas de cambio afeta negativamente o
comércio. Heymann e Navajas (1992) destacam que, a despeito da fraca e

controversa evidéncia empirica, 0 argumento é moeda corrente entre os
operadores econdmicos.

QO 16cus privilegiado que a teoria e a prética atribuem 2 coordenagio da
politica cambial contrasta, contudo, com a escassa relevancia que lhe confere
a evidéncia empirica. Os exercicios econométricos mais recentes s6 tendem
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a confirmar a dificuldade de dar um basamento empirico a uma proposigdo
que constitui o eixo de toda demanda por coordenagdo. Frankel e Wei (1993),
por exemplo, concluem que a estabilizagdo das moedas européias nio teve
papel significativo no crescimento do comércio intra-regional da década de

Todavia, a necessidade de se alcangar com urgéncia algum meio que
possibilite a estabilizagdo das taxas de cimbio entre os membros do Mercosul
constitui uma proposi¢do uninime sobre a qual convergem as demandas por
coordenagio.

11.3.2 - Demanda e Oferta de Coordenaciio de Politicas
Macroecondmicas no Mercosul

O Tratado de Assungdo determinou a coordenagio de politicas macroeco-
némicas, através de processo gradual concomitante 3 desgravacio tariféria.

Dentre as politicas macroecondmicas, a prioridade concedida a politica
cambial aparece implicita na recomendago de que o processo de coordenagio
ocorra em paralelo com o programa de redugdes tarifdrias. Nitidamente,
existe a preocupagdo de evitar que a competitividade intra-regional seja
afetada por oscilagdes bruscas e inesperadas nas taxas de cimbio bilaterais.
De fato, o impacto dessas perfurbagbes seria particularmente danoso no
momento em que os paises, apds terem desmantelado as barreiras ndo-tarif4-
rias, se aprofundassem no cronograma de desgravagdes lineares e automati-
cas.

A prioridade a ser conferida 3 coordenagfio da politica cambial é assunto
que niio suscita controvérsias. Inclusive, talvez seja esse o ponto mais sensivel
da agenda de transi¢do, haja vista que os demais assuntos criticos, como a
tarifa externa comum, o tratamento a ser dado as zonas francas e o problema
da institucionalizagdo do Mercosul, nio parecem apresentar dificuldades
insoldveis para seu encaminhamento [Fritsch (1993)],

A variabilidade das paridades cambiais entre os paises do Cone Sul tem
merecido alguns bons trabaihos recentemente. E o caso do estudo de Heymann
e Navajas (1993), do qual extraimos os Graficos 11.1A e 11.1B. Q primeiro
mostra a evolugdo ac longo das duas iiltimas décadas das paridades reais de
Argentina e Brasil em relagdo ao d6lar, utilizando como deflatores os
respectivos indices de pregos ao consumidor; o segundo registra, para o
mesmo periodo, & evolugio da taxa de caAmbio bilateral real Argentina-Brasil.
Os referidos autores destacam particularmente 2 maior variabilidade das taxas
de cambio reais na década de 80 e a maior amplitude das flutnagdes no caso
da Argentina. De fato, o quociente entre os valores maximos e minimos é 4,7
para a Argentina (segundo trimestre de 1989 e quarto trimestre de 1980,
respectivamente) e 2,5 para o Brasil (mdximo no segundo trimestre de 1985
€ minimo no terceiro trimestre de 1990), No caso da taxa de cdmbio bilateral
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A elevada volatilidade das paridades reais reciprocas no Ambito do
Mercosul tem sido responsabilizada por afetar negativamente os fluxos
intra-regionais de comércio, desestimular o investimento nos setores de bens
comercializdveis, confundir os agentes e gerar falsos sinais, elevar os riscos
e promaover uma ciclotimica alternincia de ondas de prosperidade e depressdo
entre os parceiros. E provédvel, também, que a instabilidade cambial tenha
contribuido para transformar os acordos setoriais em acordos defensivos, que,
longe de estimular a conquista conjunta de terceiros mercados, ameagam se

constituir em convénios de cartelizagiio e defesa de mercados {Lopez e Porta
(1992)].

Acumular evidéncia empirica robusta para dar suporte a essas conjecturas
— sem ddvida muito razodveis — tem-se evidenciado, contudo, bastante
dificil. Iglesias (1991), por exemplo, estima equagGes de demanda de impor-
tagio para Argentina e Brasil com base em dados anuais para o periodo
1970/89 e conclui que o comportamento da paridade bilateral nio afetou
significativamente o intercimbio comercial entre os parceiros. Heymann e
Navajas (1993) desenvolvem, por sua vez, diversos testes econométricos
focalizando também o intercimbio comercial Brasil-Argentina e concluem
que as importagdes que cada pafs realiza do seu s6cio dependem principal-
mente do estado macroecondmico do pais comprador. Nio identificam efeitos
cruzados de curto prazo, ou seja, “‘influéncias estatisticamente significativas
da renda ou da taxa de cAmbio real do pais ofertante sobre as importagdes do
s6cio”. A se acreditar nesses resultados, os super4vits e déficits de um s6cio
resultariam muito mais de virtudes e pecados préprios — evolugdo do nivel
de atividade doméstica e alinhamento da respectiva taxa de cAmbio real em
relagdo ao délar — do que de agdes de politica cambial promovidas pelos
seus parceiros no Mercosul. A demanda por coordenagdo macroeconémica
seria, nesse caso, bem menos urgente.

E dificil concordar com essa conclusdo. Contudo, mesmo que a demanda
por coordenagdo fosse imperiosa, prevaleceriam as restrigdes domésticas
antes mencionadas e que convém detalhar.

A Argentina detém, desde abril de 1991, uma paridade nominal fixa com
0 d6lar americano. Essa paridade foi sancionada por lei tramitada no
Congresso, fato que contribuin decisivamente para cimentar a credibilidade
do programa de estabilizacdo. A priori, portanto, a “‘oferta’’ argentina de
coordenagio sofre, em matéria cambial, de restrigdo de cunho legal.

Essa situagio nio dever4 perdurar eternamente, conforme cabe conjecturar
apds um exame, mesmo superficial, da atual sitha¢do da economia argentina.

O plano de Conversibilidade iniciou com uma taxa de cAmbio muito baixa
(ver Grifico 11.2). Dado o grau de dolarizagio alcangado pela economia A
data do plano, acreditou-se na impossibilidade de se promover uma desvalo-
rizagdo cambial preventiva e decidiu-se por apostar em uma deflagio, que
nio ocorreu. A taxa de cAmbio fixa promoveu a ripida estabilizagio dos
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omercializiveis. mas ndo dos pregos dos dgmais bens. A
gz{;zﬂ:ﬁﬁ cde que os bens niioco_mgnzializéveis sofreriam queda de
demanda em virtude de efeitos de substituicio no consumo, que acabam!m
pondo um freio A elevacdo de scus precos. Ccsta_s de consumo pouco flexfveis,
aumentos na demanda promovidos por expansio do crédito ahmentada pelo
influxo de capitais, presenca de bens heterogéneos com demanda inelstica e
alguns outros fatores tornaram esse processo muito demorado [Kacef (1 993)].
O resultado tem sido a consolidagfio de uma estrutura de_pregos mlf'myos que
prejudica os bens comercializiveis em relagao aos bens nio-comercializiveis,
principalmente aqueles fornecidos pelo setor privado.

30 de pregos relativos torna pouco factivel a geragdo de
umﬁ:l:!r::utfllocs&g:sl:ci invgstifnentos no setor de bens comermallzéve?s —
que promova uma reversao dos atuais déficits em conta corrente — superiores
a US$ 7 bilhoes em 1992. Os aumentos de produtividade, j4 verificados, e
as redugdes de custo que ainda poderao ccorrer — através de maior flexibi-
lizagdo do mercado de trabalho — parecem mguﬁc:entes para nglElmar anova
estrutura de precos relativos. O recurso continuado a desgravacoes fiscais e
a0 uso de instrumentos veladamente protecionistas tende a confirmar esse
pressuposto.

Porém, ainda que existam elementos para vaticinar o abandono da atual
politica de paridade nominal fixa com o d6lar, nio € claro que isso deva
ocorrer antes do prazo previsto para a entrada em vigor do Mercosul. 0 fato,
contudo, é que o instrumento cal_nbia_l ndo estd disponfvel para efeitos de
coordenagio com Os parceiros regionais.

De maneira menos enfitica, essa é também a situa¢io no Uruguai e no
Brasil.

Desde de 1980, o Uruguai vem promovendo um programa de estabilizagiio
baseado em uma politica de contengio fiscal e de atraso cambial induzido
através de uma flutuagdo administrada. O déficit fiscal declinou em 1991 e
reverteu em superdvit fiscal em 1992. A inflagio, contudo, permanece em
tormo de 50 a 55% sem dar sinais de recuo. A taxa de cimbio real acumula
um atraso em tomo de 25 % desde 1990 e a balanga comercial apresenta saldo
negativo desde 1991. O atraso cambial da Argentina — importante parceiro
comercial -, somado ao crescimento do turismo e ao ingresso de divisas
para aplicagdes imobilifrias — ambos também oriundos desse pafs —, tem
contribuido para amenizar a situagdo. O fato a registrar, contudo, & que a
politica cambial ocupa vm lugar central no programa de estabilizagio e,
exceto na hipétese de uma mudanca dréstica pa estratégia de combate 2
inflaggo, também ndo constitui instrumento disponivel para efeitos de coor-
denacio com os sécios do Mercosul.

Finalmente, o caso do Brasil dispensa maiores comentirios. Com inflagio
mensal de 30 a 35% a0 més e graves desequilibrios macroecondmicos,
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torna-se dificil conceber que o pafs assuma qualquer compmm:lsso envolvendo
a politica cambial para fins de coordenagio com seus parceiros na regido.

A coordenago da politica cambial enfrenta, portanto, um “impasse™, cuja
resolugio nio estd em vista.

11.3.3 - Perspectivas para Coordenacio

Em recente reunifo dos paises do Mercosul efetuada em Assungio, o Brasil
propds a criagdo de uma banda (faixa) de flutuacio da taxa de cambio em
torno de uma paridade real. A proposta, caso envolvesse as atuais paridades,
favoreceria o Brasil, principalmente no comércio com a Argentina. A resposta
argentina foi rdpida: aceitava-se a proposta sempre que o mecanismo de
corre¢ao cambial escolhido obrigasse os paises a desvalorizar suas moedas
pelo diferencial entre a respectiva taxa de inflagZo doméstica e a menor taxa
de inflacdo vigente entre os membros do Mercosul. Em sintese, o pais com
a menor inflagio constituir-se-ia em 4ncora para os demais.

Obviamente, aceito esse critério, a Argentina poderia manter sua paridade
nominal fixa com o d6lar enquanto os demais paises desvalorizariam suas
moedas em fungdo dos respectivos diferenciais de inflagio em relagdo ao
pafs-dncora. Adicionalmente, todos acompanhariam a apreciagio real do
pafs-incora relativamente as moedas dos paises industrializados, pelo menos
até a inflagio doméstica nesse pais se alinhar 3 @axa de inflagio internacional.

Ambas as propostas foram encaminhadas para estudo e nio devem ser
consideradas sendio imiciativas preliminares no marco de uma estratégia
negocial. De acordo com a proposta brasileira, a banda de flutuagio real s6
deveria entrar em vigor em 1/1/95, coincidindo com o inicio formal do
Mercosul. Trata-se, portanto, de um reconhecimento implicito do “‘impasse”,
uma vez que se abandona qualquer tentativa de coordenagic da politica
cambial concomitante com o programa de desgravagio tarifiria, conforme
recomendado no Tratado de Assungiio.

A proposta de uma banda real de flutuagio deveri ser aproveitada em
algum ponto no futuro. Contudo, até entdo, alguns eventos deverdo ocorrer.
Em primeiro lugar, a implementa¢io de um programa de estabilizagdo
bem-sucedido no Brasil. Caso uma iniciativa dessas venha de fato a ocorrer,
dificilmente prescindirid da fixagio da taxa de cAmbio como mecanismo de
coordenagido de expectativas. Experiéncias de estabilizagio baseadas em
regimes de taxa de cimbio flutante redundaram, até o presente, em verda-
deiros fracassos. E improvivel que o Brasil adate essa opgio. Uma desvalo-
rizagdo preventiva, objetivando compensar o subseqiiente atraso cambial e
visando A consolidagio sem traumas do processo de abertura, é também uma
probabilidade que nio cabe descartar.

Em segundo lugar, cabe esperar que a Argentina promova algumas
retificagfes na sua politica econdmica. Duas opgdes se afiguram como as mais
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proviveis para promover uma nludar}ca na atual estrutura de pregos relz}tivos:
a) uma recessdo induzida pela politica fiscal e que resulte em deflagdo nos
precos dos bens nﬁo-comerciahzévms, preservando a atlfal papdage f!xfi:_ou
b) a adogdo de um crawling peg, com ou sem dcwalorlzagdo nicial,
implementado com o auxflio de uma politica de rendas. A op¢do atual —
promover mudancas estruturais, notadamente no mercado de trabalho-e na
estrutura tributiria, visando legitimar e viabilizar a atual configuragdo de
pregos relativos — tende ao esgotamento. Particularmente se se considera
que a estrutura de precos relativos COﬂlln}lﬂl’ﬁ a_cm_nu]ando_dlstorgoes enquan-
to a inflacdo doméstica ndo se alinhar 2 intlagdo internacional.

Em terceiro lugar, cabe esperar que as imerdependén_cias macroecogomi_
cas entre os paises do Mercosul continuem a se apr.otundar a despe}to de
sttuagdes conjunturais dificeis, como as descritas acima. O_s fluxos intra-
rexionais de comércio poderdo se aproximar dos U'S$ 9 bilhdes em 1993 —
até bem mais se se contabilizam os fluxos ‘.‘nﬁo—reglstrados" com o Paraguaj
—, mais do que triplicando os valores registrados sete anos atras.

A ocorréncia simultanea desses trés eventos — estabilizagdo no Brasil,
corregio de rumo na Argentina e aumento das_ in_terdependc‘encms~ macroeco-
nomicas entre os parceiros — poderd contribuir para a sqlugao do atual
impasse em matéria de coordenagdo. A proposta de ﬂumacap em torno de
uma banda real poderé ser entdo reapraveitada, sem que o reiterado uso de
clausulas de excegldo a desmoralize imediatamente,

11.4 - Conclusio

O projeto de integragdo regional resultou de uma opgio politico-estratégica
dos dois principais sécios, Argentina e Brasil, adotada em circunstincias em
que os vinculos econémicos atingiam o seu nivel mais baixo. A partir do
Tratado de Assungdo, em 1991, o fluxo de comércio tem aumentado a um
ritmo surpreendente, de tal maneira que a Argentina e o Brasil representam
hoje, um para o outro, parceiros comerciais significativos. Para o Uruguai e
0 Paraguai, o Mercosul constitui, hi muito tempo, a fonte principal de
abastecimento de suas importages e o destino privilegiado para suas expor-
tagdes. Assim, as interdependéncias macroecondmicas tém aumentado nesse
periodo e tendem a se acentuar com o avango da integragdo regional.

A configuragdo da estrutura produtiva no 4mbito do Mercosul surge com
bastante nitidez a partir das propostas de tarifa externa comum apresentadas
pelos quatro pafses, bem como das caracteristicas atuais dos fluxos intra-
regionais. O exame dessas propostas revela que a Argentina e, principalmen-
te, o Brasil almejam a condigZio de fornecedores de produtos manufaturados.
O Paraguai e o. Uruguai buscam a especializacio nas cadeias produtivas
oriundas de vantagens comparativas naturais. De fato, os dados sobre
evolugio do comércio intra-indistria entre a Argentina e o Brasil e a
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composicdo das exportagdes dos s6cios do Mercosul confirmam essa expec-
tativa.

Entretanto, h4 preocupagdes entre os analistas argentinos de que o modelo
de integragio competitiva conduza ao comércio do tipo ““trigo por méiquinas”
com resultados desastrosos sobre a produgdo industrial argentina. Essa
apreensdo € reforgada pelo avango das exportagdes brasileiras em 1992, fato
que j tem obrigado o governo argentino a recorrer 3 cliusula de salvaguarda
para proteger a inddstria doméstica.

No modelo de integragio competitiva, os conflitos regionais podem se
ampliar, principalmente, na presenga de desequilfbrios macroeconémicos e
de restrigbes para uma coordenagiio efetiva da politica cambial. Nesse
contexto, serdo inevitdveis as pressfes para uma intervencdo governamental
que permita uma distribui¢io mais eqiitativa dos custos da implementagio
do mercado regional. Como exemplo, temos a recente decisdo brasileira de
elevar as compras de petr6leo e trigo da Argentina para reduzir o saldo
comercial favordvel ao Brasil.

Os conflitos regionais deverdo continuar, pois os requisitos bisicos para
uma coordenagdo de politica cambial niio estdo sendo atendidos: a estabiliza-
¢do da economia brasileira e a mudanga nos pregos relativos da economia
argentina.

Até entiio, a iniciativa da integragdo sub-regional deveri continuar con-
tando com boa dose de vontade politica. O detalhe nada trivial € que essa
vontade deveri ser exercida a partir de 1995 por novos governantes, cuja
escolha implicard a realizagdo — ainda em 1994 — de pleitos eleitorais no
Brasil, na Argentina e também no Uruguai.
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