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[ - INTRODUGAO

A confecgdo de cenarios acerca da trajetéria futura do Mercosul é uma tarefa inédita no Brasil. As
dificuidades habituais deste tipo de exercicio agregam-se aquelas especificas ao objeto sob estudo:
um processo de integracdo entre paises em desenvolvimento, submetidos a condigdes iniciais
fortemente desfavoraveis e avangando em um periodo onde os dois paises grandes da sub-regiao
enfrentam a mais importante crise econdmica de suas historias, processo este que & dinamizado por
fatores politicos e pela iniciativa dos Estados, tendo produzido, até o momento, respostas modestas
dos agentes econdmicos, em termos de decisdes de comércio e investimento.

Ainda assim, € um processo que logrou superar o descrédito generalizado que cercou Seu
langamento e que mantém uma impressionante coeréncia e continuidade em um periodo em que as
politicas econémicas domésticas se alteraram, de maneira drastica, a cada ano, praticamente.

E fundamental, para os negociadores, possuir elementos de avaliagdo gualitativa que balizem as
perspectivas de evolugdo futura do Mercosul, especiaimente na fase de transicdo que se estendera
até 1995. Por esse motivo, 0$ cenarios aqui apresentados tém como horizonte o ano de 1995,
apontando, no entanto, para desenvolvimentos alternativos posteriores (até a virada do século).

Na segao || deste trabalho, séo feitas algumas consideragoes sobre a confecgdo de cenarios em geral
e, especificamente, sobre 0s pouquissimos exercicios ja realizados no caso do Mercosul. Na segéo
ill, ha uma detalhada apresentagao da evolugéo passada e da situagdo atual do Mercosul, articulada
em torno dos issues de politica mais relevantes para o periodo de transigdo. Finalmente, na segéo IV
sa0 elaborados 0s cenarios a partir da identificagdo das variaveis relevantes internas e externas e da
formulagdo de hipoteses alternativas de evolugdo destas variaveis. A segdo V apresenta as principais
conclusdes do estudo.

Il - A CONFECGAO DE CENARIOS: CONSIDERAGOES PRELIMINARES

A utilidade da confecgdo 'de cenarios, como instrumento de apoio as decisdes governamentais e
empresariais em ambientes de incerteza, tem sido amplamente ressaltada pela literatura de
administragao e de organizagdo. Como se observa em tal literatura, o desenho de uma estratégia
requer a confeccdo de um conjunto de cendrios, com probabilidades diversas de concretizag&o.
Independente da probabilidade que lhe seja atribuida, nenhum deles, porém, deve ser
desconsiderado, no momento da decisao, que sera sempre tomada a partir de uma visao estrategica.

Os cenarios estabelecem hipéteses sobre as principais incertezas que afetam a evolugdo de uma
estrutura e sobre suas causas e efeitos nos comportamentos dos agentes pertinentes para a evolugao
desta estrutura. Neste sentido, cada cenario projeta uma estrutura possivel, tendo como um de seus
principais requisitos a consisténcia interna — ou seja, entre 0s elementos gue o compdem.

A confecgéo de cenarios constitui um instrumento de ajuda a decis&o de agentes publicos e privados,
mas se distancia da problematica — e das ferramentas — da otimizagao, & medida que admite o
carater transitorio ou reversivel do universo sob analise e em gue n&o pretenda "abarcar o objeto da
deciséo em sua globalidade” ou definir de maneira exaustiva a “familia de agdes potenciais” que
compdem o universo sob estudo (Roy, 1390).

Implicitamente, a confecgdo de cenarios — e, em especial, de cendrios qualitativos — trabatha com
uma teoria das decisdes que pouco tem a ver com as hipoteses simplificadoras e abstratas dos
modelos de otimizagdo. Na realidade, admite-se que, na prética, "grande parte das decisdes
(principalmente de administrag&o) se elaboram de forma mais ou menos caética, com base em uma
confrontagao progressiva dos sistemas de preferéncias dos diferentes agentes (...) e ao longo de
interagdes concomitantes e/ou sucessivas que ocorrem dentro de um campo de poder que condiciona
o comportamento dos intervenientes” (Roy, 1990).

Partindo desta visdo do processo de decisdo, a confecg@o de cendrios € um instrumento nao
prescritivo de ajuda a decisdo, essencialmente voltado para descrever as agdes efou as suas




conseqléncias de maneira sistematica e, quando possivel, formalizada. Ela pode, também, levar a
proposta de "uma metodologia baseada em um procedimento cognitivo, adequada a uma eventual
utilizagao repetitiva e/ou automatizada” (Roy, 1990). Sob esta itima forma, a confecgéo de cenarios
pode permitir a elaboragéo de ferramentas de gerenciamento de situagoes de incerteza ambiental e/ou
estratégica, de inegdavel utilidade para os tomadores de decisao.

A literatura de economia internacional tem se revelado fértil na confecgao de cenarios, que tentam
lidar com incertezas advindas de uma conjungdo de mudangas vinculadas aos desequilibrios
macroecondmicos entre os paises lideres da OCDE e a difuséo internacional do novo paradigma
tecnologico e industrial baseado na microeletrénica.

Na maioria dos casos (Banco Mundial, 199]; UNCTAD, 1990; Hatem e Passeron, 1991), parte-se de
um cenario de base, tendencioso, gerado a partir da hipotese de gue a evolugdo futura & o
prolongamento da evolugdo em curso, tal como percebida por aquele(s) que elabora(m) os cenarios.
O cenario de base é aquele ao qual se atribui a maior probabilidade de concretizagéo e, no caso dos
trabalhos citados, confunde-se com aquele que resuita de hipoteses convencionais -—
distanciando-se, portanto, de "cenarios-polares” (Porter, 1990).

No caso do comércio internacional, uma tentativa muito bem sucedida de desenhar cenarios sobre a
evolugdo futura do sistema de comércio é aguela desenvolvida por Lawrence {1991). Este identifica
uma “tensdo principal" que atravessa as transformagdes daqueie sistema: a que opde globalizagao e
regionalizagdo.  Frente ao imperativo econdmico de deeper integration e de gestdo da
interdependéncia dele decorrente e diante da crise do multitateralismo e do desgaste das medidas
comerciais unilaterais, a regionalizagao adquire um peso crescente. A incerteza central quanto ao
futuro do sistema de comércio mundial refere-se as configuragdes que podem assumir as relagées
entre globalizagdo e regionalizagdo. Tais configuragdes sdo pensadas ao longo de trés eixos, de
acordo com a matriz apresentada no Quadro 1.

QUADRO 1
Matriz de Politica Comercial

Unilateral
Bilateral
Regional/Plurilateral
Global
Comeércio Baixa Integragao
Administrado Integragao Profunda

Obs: Um terceiro eixe contempla a cobertura de politica:

um uniproduto, multiproduto ou cobertura universal




Segundo Lawrence, os cenarios de blocos cooperativos e de configuragio da zona de livre-comércio e
investimento na OCDE sao aqueles mais compativeis com o0s requisitos de uma integragao mais
aprofundada entre as nagdes. A vantagem da "zona OCDE" estaria em agregar ac atendimento a
este requisito uma abrangéncia que coincide com um conjunto de paises de niveis de
desenvolvimento econdmico e social relativamente homogéneos.

1.1 - Mercosul: resenha da literatura de cenarios

No caso dos processos de integragio, as experiéncias de confecgdo de cenarios séo ndo somente
menos abundantes, mas também menos sistematicas. Ha alguns ensaios para 0 caso do Acordo de
Livre Comércio EUA-México (Schott, 1990) e da CEE (Emerson, 1988) — sendo que, neste Gltimo
caso, a confecgao de cendrios esta implicita s hipoteses altermativas formutadas.

Os cenarios de integragao entre Brasil e Argentina foram tematizados por Chudnovsky e Porta (1989)
e por Chudnovsky e Campbeli (1991), o que constitui tarefa nada trivial, tendo em vista as dificuldades
para identificar "tendéncias pesadas” do processo, capazes de configurar uma estrutura com um
minimo de estabilidade a priori, a partir da qual se definiriam as incertezas e as fontes de tenséo
estrutural capazes de dinamizar — em velocidades e diregdes diferentes, segundo 0s cenarios — 0
processo de integragéo.

Neste sentido, 0 processo de integragdo nao parece & primeira vista, apresentar os requisitos de
estabilidade estrutural necessarios a confecgao de cendrios, oferecendo-se antes ao ocbservador como
pura fonte de instabilidade e como um fendmeno amplamente reversivel.

Chudnovsky e Campbell enfrentam o desafio da elaborag&o dos cenarios para a integragéo do Cone
Sul, recorrendo a uma visdo dualista das configuragdes futuras, em gque se opdem cenarios
"comercialista’ e “industrialista’ — além do cenario de fracasso do projeto integracionista. Segundo
o$ autores, ambos 0s cenarios positivos "supdem um certo grau de controle sobre as variaveis
macroecondmicas e uma firme vontade politica. As diferengas fundamentais se centram no papel que
haveriam de exercer os respectivos governos e o setor manufatureiro no processo de reestruturagao
industrial implicado pela dindmica da integragio”.

Assim, enguanto no cenario comercialista, “a fungio do governo é promover a liberalizagéo comercial,
e eventualmente, uma politica cambial que ndo a desvirtue", no cenario industrialista ha preocupagdes
de politica explicitamente voltadas para "orientar a reestruturagao do aparato produtivo e 0 avango no
processo da industriaiizagdo em diregfo a novas atividades com maior valor agregado.

Do primeiro cenario, decorre um padréo de especializagdo e de comércio no interior do Mercosul do
tipo inter-setorial € baseado em vantagens comparativas estaticas, enguanto no segundo cenario
ganha relevancia o intercambio intra-setorial e adguirem peso os fluxos de investimento entre os
paises-sdcios e a geragéo de vantagens comparativas dinamicas.

Lucangeli (1991) desenvolve, de forma sucinta, dois cenarios que se distinguem segundo a relevancia
que adquiriria, no processo de integragdo, uma eventual politica industrial ativa. Na mesma linha que
Chudnovsky e Campbell, detectaram-se dois cenarios, "um mais préximo do livre-comércio, marcado
por margens reduzidas de preferéncias intra-regionais em um contexto de abertura frente ao resto do
mundo”’, e outro em que "os paises membros utilizam o processo de integragdo regional como
instrumento de um projeto mais amplo de reestruturagao produtiva”, o que supde "a formulagao e
implementagao de um conjunto de politicas — industriais, tecnolégicas, crediticias, etc”.

As orientagdes de politica econdmica prevatecentes na sub-regido e a situagdo do setor publico —
caracterizado pelo "desfinanciamento" e pela "escassa capacidade operativa” -— sugeririam, segundo
o autor, que o primeiro cenario tem maiores chances de se concretizar do que ¢ segundo,
produzindo-se um processo de ‘reconversdo através de mecanismos de mercado” e com custos
relativamente elevados, do ponto de vista econdmico e social.

Finalmente, Porta (1991) propde cenarios alternativos para os processos de integragdo em curso na




América Latina — inclusive para o Mercosul — em fungdo da simultaneidade gue se observa entre
estes processos € a liberalizagdo comercial multilateral que se verifica nos paises do continente. A
oposigéo entre cendrios “‘comercialista” e “industrialista” torna a emergir nesta reflexéo, tendo-se ©
primeiro cenario — mais uma vez tido como o mais provavel — como © resultado da subordinagao do
projeto de integragdo sub-regional a abertura unilateral, "em que predominam as vantagens
comparativas estaticas e formas de especializagdo inter-setorial”,

A oposigdo entre cenarios comercialista e industrialista identifica ao primeiro um modelo de integragéo
baseado na exploragio de vantagens comparativas estaticas, na especializagao inter-setorial e na
reestruturacéo "passiva’ da estrutura industrial. Alguns recentes estudos tém sugerido que esta visdo
& excessivamente simplista e que & possivel supor que o primado da reestruturagéo industrial via
mercado se combine com o incremento do comércio intra-industrial @ com o aprofundamento de
especializagdes intra-setoriais, reduzindo a magnitude dos impactos da integragao sobre as estruturas
produtivas dos paises-membros e limitando a importancia que geralmente se atribui a politicas
compensatérias de ajustamento voltadas para reduzir os custos da abertura comercial intra-regional
(Sourrouille e Lucangeli, 1992), Aratjo Jr. (1991b) sugere que, nos processos de integragao regional,
os efeitos da criagdo de comércio e de "mudanga de pautas de produgéo de firmas” sobrepbem-se
aos efeitos de relocalizagdo, reduzindo resisténcias e custos de ajustamento associados a
liberalizago intra-regional.

Estas reflexdes — apoiadas, inclusive, em dados empiricos — podem estar sugerindo novas "pistas”
para a confecgdo de cendrios e, na medida do possivel, tentar-se-a levar em consideragdo, neste
trabaiho, tais indicagdes.

Embora bastante genéricos, tais cenarios apontam para diregbes alternativas do processo, em fungao
do grau de predominancia das diretrizes liberalizantes n&o s na configuragao das regras que
determinarao as relagdes entre os paises-socios, mas também nas reformas unilaterais de comercio
empreendidas por tais paises vis & vis do resto do mundo e na revisao dos regimes de competicéo
doméstica por eles empreendida neste momento. Na realidade, &4 medida que a ‘ingorporagdo de
critérios inerentes ao paradigma liberal (nos diferentes paises do Mercosul e, em especial, no Brasil e
Argentina) revela consideraveis diferengas fundadas nas tradigdes dominantes em tais paises” (Ferrer,
1991) e em que tais diferengas se aprofundaram consideravelmente no periodo mais recente da
historia desses paises, a alternativa vislumbrada por estes cenarios parece apontar para uma tensao
relevante em termos de evolugao futura do processo de integragao.

A instabilidade da estrutura atual do processe de integragio se torna de extrema relevancia para a
confecgao de cenarios e consideracdo das reagdes e dos comportamentos dos agentes econdomicos e
politicos pertinentes, a medida que estes podem afetar a velocidade e a diregdo das mudangas
estruturais: neste sentido, tais comportamentos séo, em si mesmos, fontes de incerteza.

Sem pretender confeccionar cenarios, analises como a elaborada por Lavagna {1991a), centram-se na
evolugao das atitudes e disposigbes dos agentes pertinentes dos lados do Brasil e da Argentina,
buscando identificar convergéncias (ou divergéncias) de interesse que contribuam para dinamizar {ou
obstaculizar) o processo em curso {(ver Quadro 2). Considerando que & talvez na dindmica da
regionalizagdo que o papel dos fatores politicos e das disposigdes subjetivas na configuragdo das
relagbes econdmicas internacionais revela-se com maior intensidade, tal mapeamento parece ser uma
fonte importante de informagbes para um sistema de acompanhamento do processo de integragéo
elaborado a partir da confec¢do de cenarios.

Uma terceira diretriz para a elaboragdo dos cenarios basear-se-ia na tipologia classica dos processos
de integragdo econdmica, identificando os cenarios a modelos de integracdo e “focando" o
acompanhamento nagquelas variaveis-chave em que se concentram as diferencgas entre 0s varios
modelos. O Quadro 3 a seguir permite ndo s6 visualizar os diversos modelos tedricos de integracao,
mas também as variaveis de diferenciagdo que determinam as clivagens entre aqueies modelos.




QUADRO 2

Sintese das atitudes ante o Acordo Argentina—Brasii

do lado
Argentine Brasileiro
Abitudes de
Setores
Responsdveis
Apoio - Empresdrios ~ Min. Rel. Exteriores

- Partidas polfticos populares

- Partidos politicos populares
- Intelectuais de centro

Apcio Condicicnado a iimitar a
automaticidade ¢ buscar simetrias

- Empresdrios de setores bdsicos
e com altas assimetrias

- Sindicatos

- Intelectuais de partidos
majoritérios (centro)

Intengao de "diluir" o projeto

- Min. Rel. Exteriores

- Min, da Economnua

- Forgas poiiticas de centro-direita
- Intelectuais de direita

Indiferenga ou atitude passiva

- Empresdrios

- Sindicatos

- Min. da Economia
- Partidos politicos de centro-direita

~ Intelectuais de direita

Fonte: Lavagna {199]a)

QUADRQO 3
Modelos Teoricos de Integracdo
Caracteristicas Area Tarifdria |Zona de livre |Unido Uniao Monetiria
preferencial Comeércio Aduaneira ou Econdmica
1. Redugio de Tarifas entre os
paises—membros X X X X
a) Parcial
b) Total
2. Tarifas dos paises-membros
em relagdo ao resto do mundo X X X X
a) Diferenciadas
b) Iguais
3. Livre movimento de fatores X X
entre os paises-membros
X

4. Moeda comum ¢ Banco
Central entre paises-membros

Fonte: CEPAL (19%1b)




A grande vantagem de se recorrer a esta tipoiogia reside no fato desta identificar com precisao
algumas variaveis-chave na evolugdo e no aprofundamento dos processos de integragdo: a tarifa
externa comum, a liberalizagdo dos fluxos de fatores, etc. No entanto, ndo se obtém a partir dai
nenhuma outra informagao relevante para a formulagao de cendrios que visem a subsidiar o processo
de negociagao por parte de um dos paises-socios deste tipo de processo. De pouco adianta, nesta
perspectiva, identificar cenarios "mercado comum”, "zona de livre-comércio”, pois eles séo inbcuos do
ponto de vista da capacidade para identificar as tensdes atuais e para formular hipdteses sobre a
evolugao futura da estrutura que se analisa. Na realidade, cada cenario destes "embute” diversas
hipéteses sobre a evolugdo futura das tensdes atuais e sobre 0 modo dominante de absorgao destas
tensbes a0 longo do processo de integragdo. Se n&do se explicitam tais tensdes e hipdteses, 0s
cendrios assim elaborados de pouco valem para o tomador de decisdes. Se, ao contrario, tais
tensbes e as hipoteses sobre o processo e a forma de absorgéo destas sac explicitadas, a simples
referéncia a modelos teéricos de integragéo nada agrega & compreensao das trajetérias possiveis da
integragéo.

Na realidade, a confecg@o de cendrios que se vai empreender nesta pesquisa incluira elementos
tirados das trés diretrizes aqui apontadas, agregando-lhes ademais, componentes da linha de reflexao
a qual, voltada para o tema da integragao do Cone Sul, centra-se na questao das assimetrias mais
relevantes de politica econdmica para o processo de integragéo em curso (Notfal, 1991; Baldinelli,
1891},

Nesta proposta, sera apresentada, na segao Ill, uma representagéo sintética da evolugao do processo
de integragdo, resgatando-se 0s principais fatores dinamizadores desta e buscando-se identificar a
"estrutura atual’, seus componentes de estabilidade e de instabilidade, bem como o grau de
irreversibilidade atingido pela dinamica da integragao: tal representagao explicita a "tensao principal”
do processo € as principais incertezas que o atravessam.

Formuiando-se hipoteses alternativas sobre cada uma das incertezas que venham a ser identificadas
no estudo, pode-se construir alguns cenarios, desde que se assegure a consisténcia entre tais
hipbteses no interior de cada cendrio.

I.2 - A confecgio de cenarios para o Mercosui: avaliagdo das dificuldades

A resenha da escassa literatura de "cenarios Mercosul®, empreendida em il.1, explicita a incipiéncia da
reflexao prospectiva suscitada pelo processo de integragae no Cone Sul. Como se observou, todos 0s
exercicios apoiam-se na dualidade cendrio comercialista/cenario industrialista, valorizando explicita ou
implicitamente o0 segundo, no qual a integragao € tratada como um indutor e um "facilitador" de uma
reestruturagao industrial a ser gerenciada pela politica dos Estados nacionais.

A incipiéncia da reflexio de "cenarios Mercosul" esté ancorada em razoes de duas ordens distintas:

. primeiramente, o proprio objeto de estudo carece de histéria e n&o configurou uma estrutura dotada
de requisitos de estabilidade sobre a guat se "alavancariam’ os cenarios;

. em segundo lugar, dada a novidade do objeto e o fato de que sé muito recentemente o Mercosul
tornou-se objeto legitimo da reflexdo dos académicos € da preocupagio dos tomadores de decisao
dos setores piblico e privado, ha uma grande caréncia de informagdes qualitativas e guantitativas,
principalmente guando o exercicio de confecgdo de cenarios busca incorporar a dimenséo setorial do
processo de integragao.

E muito recente a "internalizagao” do tema Mercosul, em termos de preocupagéo dos setores publico
e privado brasileiros, de tal maneira gue, na situagao atual, entrevistas com agentes envolvidos com o
tema agregam muito pouco a um mapeamento de questbes pertinentes e de issues de politica que
prescinda deste recurso. Da mesma forma, hd poucos estudos especificos sobre © temna,
principalmente em nivel setorial: até o momento, o mapeamento das assimetrias de politica mais
relevantes ao processo de integracdo (Nofal, 1991; Ferrer e Lavagna, 1991) e a analise dos fluxos de
comércio intra-industrial na sub-regido (Sourrouille e Lucangeli, 1992) parecem constituir 0s eixos
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mais promissores de reflexdo, quando se considera a perspectiva de confecgdo de cenarios como
ferramenta de apoio: 4 tornada de decisdes, nos setores publico e privado.

Nestas circunstancias, os cenarios apresentados no presente trabalho tém um carater
necessariamente genérico — embora avangando de forma significativa em relagdo aos cenarios
anteriormente elaborados. Eles constituem uma descrigdo prospectiva sistematica dos issues de
politica no ambito do Mercosul e, como tal, podem contribuir para a montagem de uma metodologia de
acompanhamento por parte dos tomadores de decisdo do setor publico brasileiro. Este exercicio n&o
& mais, no entanto, do que uma primeira etapa de mapeamento do proprio universo que & o processo
de integragado, do ponto de vista do Brasil.

Neste sentido, 0 presente exercicio ndo pode substituir o processo de geragao e de sistematizagio de
informagdes que se estabelecera a medida que se difundam estudos sobre o tema Mercosul e se
institucionalize © Mercosul como dimens@o das poiiticas econdémicas domésticas, na pratica dos
tomadores de decisdo. Ele corresponde, pois, a um estagio de reflexdo e de prética que tende
naturalmente a ser superado pelo avango nas negociagdes, o que ndo lhe retira validade, pois que —
na situagédo atual — o préprio mapeamento do objeto sob analise pode contribuir significativamente
para ampliar a capacidade de entendimento e de agdo dos tomadores de decisdo em relagdo a0
Mercosuil.

Il - O PROCESSO DE INTEGRAGAO: CARACTERISTICAS ESSENCIAIS E
CONDICIONANTES DAS TRAJETORIAS FUTURAS

Na secédo II, foram apresentados os resultados das experiéncias de confecgfo de cenarios sobre a
evolugao futura do Mercosul. Ressalta o fato de que se trata de tarefa nada trivial, tendo em vista as
dificuldades de se identificar as “tendéncias pesadas” do processo, capazes de configurar uma
estrutura com um minimo de estabilidade, a partir da qual se definiriam as fontes de tensdo e de
incerteza que dinamizariam — em velocidades e diregdes diferentes, segundo os cenarios — 0
processo de integragdo. Ademais, a identificacdo das clivagens que diferenciam os cenérios parece,
por vezes, derivar mais de critérios normativos — sobre o que deveria ser integragio — do que da
andlise das alternativas de evolugio efetivamente plausiveis, a luz dos condicionamentos internos €
externos gue se impdem ao curso da integragéo sub-regional.

Os processos de integragdo regional (e sub-regional) constituem a forma dominante de gestao da
interdependéncia em um muendo multipolar (Veiga, 1991), pela sua capacidade de apresantar uma
"solugéo de compromisso” & tensio entre globalizagao e integridade econdmica e politica dos Estados
nacionais. Neste sentido, embora tais processos tendam a adquirir identidade e a ter sua propria
historia, sua dinamica & - principaimente, nas fases iniciais da integragao — dependents, em grande
medida, da evolugao tanto da situagdo econdmica e politica interna dos paises envolvidos no
processo, quanto do quadro internacional,

Esta caracieristica agrega uma dificuldade importante para a confecgdo de cendrios e para a
identificacdo de trajetérias futuras alternativas para um processo de integracdo regional que, como o
do Mercosul:

. envolve paises com sérias dificuldades de alcangar a estabilidade macroecondémica e que, por
priorizarem tal meta, a eta subordinam o cumprimento dos compromissos da integragdo. No caso do
Mercosul, 0 peso das varidveis referentes a situagao interna dos paises-membros na confecgéo dos
cenarios da integragdo & ainda maior do que seria em um processo com a mesma ‘idade’, mas
envolvendo economias estaveis; e parie de condigbes iniciais gue, do ponto de vista econdmico e
principalmente para o Brasil, ndo s&o capazes de gerar estimuios e incentivos para a integragéo,
principalmente, para que esta se apresente como parte de uma nova estratégia de insergao
internacional, articulada a um novo projeto de desenvolvimento.

Estas condigbes iniciais — que serdo analisadas adiante — envolvem as diferengas de tamanho entre
as economias dos paises-membros, 0 baixo grau de interdependéncia intra-Mercosul, expresso nos
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indicadores de comércio e investimento, e estruturas industriais antes concorrentes do que
complementares nos dois paises grandes da sub-regido. Com um baixo grau de interdependéncia
entre as economias, ndo ha estimulos para o processo de integragéo e, em especial, para as formas
mais aprofundadas de integragéo (Lawrence, 1991). Estas impdem algum grau de convergéncia nas
politicas macroecondmicas e exigem a harmonizagao das politicas domésticas gue tenham impacto
sobre o comércio e, de maneira mais ampla, sobre a geragéo de condigdes de competitividade nos
paises-membros (Tussie, 1921; Lavagna, 18991b).

O Mercosul &, pois, um movimento de integragio amplamente tributario de suas condigdes iniciais
desfavoraveis e intensamente condicionado pela situagdo macroeconomica dos paises-membros e
pela diregdo e velocidade que neles assumem os processos de estabilizagdo e de ajustamento
estrutural, especialmente no que estes processos implicam em termos de reformas nas politicas
industrial, de comeércio exterior e de competigdo domestica, que refletem, em grande parte, tendéncias
internacionais na gestao de tais politicas.

Trata-se, ademais, de um processo gue ganha em complexidade, & medida que ao Brasil e a
Argentina se agregam duas economias pequenas com um grau de integragdo sub-regional muito
maior do que 0s dois sbcios grandes.,

Do ponto de vista da confecgdo de trajetorias futuras de evolugdo do processo de integragao, esta
convergéncia de fatores dificulta a identificag&o de uma trajetoria "natural” ou normal, um cenario base
configurado a partir da projegac das tendéncias dominantes no passado recente € no presente. Além
de tributario de suas condigdes iniciais, o processo de integragao do Cone Sul & aberto, no sentido em
que o préprio universo de possibilidades de evolugdo pode ser alterado pelas estratégias dos agentes
da sub-regido (e externos a ela) e em que, principaimente no periodo de transigao que se estende até
1995, o "comportamento do sistema depende de seguéncias particulares de decisGes no espago e no
tempo" (Dosi e Metcalfe, 1991).

Estas consideragbes nao invalidam os esforgos de confecgdo de cenarios de transigdo para o
Mercosul, partindo da identificagdo da "tensao principal" que dinamiza 0 processo € formulando, para
as variaveis de cenario internas e extemnas identificadas, hipoteses de evolugdo no periodo
1992-1995. Na realidade, 0s cenarios elaborados configuram trajetérias plausiveis de evolugao do
processo de integragdo no periodo de transicio que se estende até 1995, buscando indicar, ademais,
de que forma os patamares alcangados naquele ano condicionam a fase posterior & eliminagéao das
barreiras comerciais entre 0s paises-membros do Mercosul.

lIl.1 - Trajetéria passada e situagao presente do Mercosul

Embora o processo de integrago econdmica no Cone Sul esteja historicamente vinculado ao
restabelecimento de governos democraticos na sub-regido, as primeiras iniciativas a marcar uma
reversao das percepgdes e atitudes determinadas pelo antagonismo entre Brasil e Argentina datam do
periodo de regime autoritario. No final da década de 70, 0 Acordo Tripartite Corpus-itaipu, entre
Brasii, Argentina e Paraguai determinou a superago de uma proiongada controversia motivada pelo
Tratado de Itaipu, assinado entre o Brasil e o Paraguai’, em 1973 (Irela, 1991). Uma série de fatores
econdmicos e politicos externos e internos no Brasil e Argentina fomentavam iniciativas nos ambitos
nuclear e politico-diplomatico, deixando de lado, porém, as controversias economicas pilaterais.

£ com o restabelecimento democratico que a cooperagao bitateral ganha em sistematicidade e em
abrangéncia, voltando-se prioritariamente para o campo econdmico e dando inicio formalmente a um
processo de integragéo baseado em protocoios setoriais. Estes visavam, a curto prazo, recuperar 0
nivel de transagdes e corrigir desequilibrios sistematicos nos fluxos de comércio. A longo prazo,
destinavam-se a criar um novo padrdo de relacionamento entre as duas economias, a fim de lhes
permitir, entre outras coisas, cumprir adequadamente o pape! de fontes de sustentagio do processo
de crescimento na regido. Para atingir tais finalidades, os protocolos estabeleceram uma agenda
diversificada de providéncias, que abrangia o aprofundamento de preferéncias comerciais, a remogao
de barreiras nao-tarifarias, a introdugao de novos mecanismos financeiros para fomentar o
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intercambio, 0 estimulo & formagdo de empresas binacionais e, em especial, projetos setoriais
integrados, como os de bens de capital, trigo, abastecimento alimentar, etc. (Funcex, 1992).

A importancia concedida, no acordo, ao setor de bens de capital revela a percepgao de que 0
processo de integragdo deveria aproveitar as complementariedades intra-setoriais existertes e
desenvolver padrbes de especializacio que permitissem a ampliagdo das escalas de producio e que
provocassem a modernizagao e a reestruturagio de um setor considerado central para a introdugao e
difusdo do progresso técnico no conjunto do tecido industrial.

NegociagOes setoriais, produto a produto, concretizavam uma dindmica de integragdo pautada, nos
moldes da tradigdo da ALADI, pela flexibilidade e pelo pragmatismo. Com base nesses principios,
justificava-se a auséncia de prazos definidos e de compromissos de harmonizagdo de politicas
econdmicas. Os protocolos setoriais visavam ampliar o comércio bilateral, através de desgravagdes
tarifarias, mas "incorporando critérios que operavam como clausulas de salvaguarda geral". Com base no
principio de garantir o equilibrio dinamico dos fluxos comerciais e também "a fim de induzir processos de
complementagdo produtiva, propunha-se a criagdo de empresas binacionais e de um fundo de promogéo
de investimentos. Nestes dois aspectos, contudo, praticamente nfo se avangou” (Porta, 1991).

No plano das economias dos dois paises, a prioridade absoluta concedida aos programas de
estabilizagao macroecondmica impedia que se vinculasse o ritmo da integragao ac desempenho das
politicas internas, enquanto a metodologia de negociagdo setorial permitia que 0 processo avangasse
pela linha de menor resisténcia — embora, 4 medida que se ampliam as listas de preferéncias
tarifarias, aumentem as resisténcias e reduzem-se 0s incentivos para novas concessdes. Os
protocolos setoriais avangavam em ritmo muito diferenciado, sujeitos ndo somente as pressoes
empresariais, mas também ao ‘contingenciamento' imposto pelos esforgos de estabilizagao
macroecondmico aos objetivos da integragao. Apesar de alguns resultados significativos no comercio
bitateral de bens de capital e no setor de veiculos e autopegas, as relagdes econdmicas entre Brasil e
Argentina seguiram fortemente determinadas petas condigdes prevalecentes no inicio do processo e
peios desequilibrios introduzidos pela situagdo hiperinflacionaria vivida pelas duas economias na
segunda metade dos anos 80.

As condigdes iniciais a considerar prioritariamente referem-se ao tamanho relativo das economias e ao
grau de interdependéncia econémica de que desfrutam. De fato, a diferenga de tamanho econdmico
entre Brasil e Argentina constitui a assimetria basica do processo de integragdo — agravada pela
adesaoc, em 1991, de Paraguai € Uruguai. Enguanto o PIB argentino ndo ultrapassava, em 1989, os
25% do PIB brasileiro, ¢ PIB industrial brasileiro (indlstria de transformagao) era, neste mesmao ano,
guatro vezes e meio maior que 0 argen‘zino.1

Quanto aos vinculos comerciais entre Brasil e Argentina, observe-se que, em 1987, a Argentina
absorvia cerca de 3,2% das exportagbes brasileiras e o Brasil recebia 9,6% das vendas externas
argentinas. Neste mesmo ano, as importagdes argentinas originarias do Brasil representavam 14,3%
do total, a0 passo que as importagdes brasileiras vindas da Argentina correspondiam a 3,7% do total.

Como observa Aradijo Jr. (1981b), na origem desta situagdo encontram-se, além dos efeitos "naturais”
das diferengas de tamanho e de niveis de compiexidade das economias destes paises, "0s iMpactos
advindos de trés fatores adicionais: o estilo de crescimento industriai que prevaleceu na regido até o
final dos anos 70, a crise da divida externa e a instabilidade cambial”.

No casc do modelo de substituigdo de importagbes, sua aplicagdo rigorosa a politica industrial
brasileira “impediu que a politica comercial (do pais} cumprisse adeguadamente um papel que é
inerente a conduta das economias de grande porte nos processos de integragdo: a promogdo de
comércio através da geracio de poder de compra nas econemias vizinhas com suas importacoes”.

1 Os PiBs uruguaio e paraguaio sao equivalentes a 3% e 2% do brasileiro, respectivamente.
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O padrio de ajustamento externo adotado pelo Brasil, na primeira metade dos anos 80, agravou esta
caracteristica, tendo se reduzido em 46% as importagoes brasileiras provenientes do atual Mercosul
entre 1980 e 1983. Ademais, a instabilidade cambial e as oscilagbes nos niveis de atividade
econoémica do Brasil e Argentina na segunda metade da década, comprometem os esforgos de
recuperacado dos fluxos de comércio incentivados pelos protocolos firmados em 1986. Estudo
realizado pela CEPAL (1991a) revela que, se bem os fluxos comerciais entre Brasil e Argentina nio
paregam variar em fungéo da instabilidade ras paridades cambiais, os valores do comércio bilateral
seriam fortemente influenciados pelas variagdes da atividade economica (e da demanda relativa) dos
paises-sécios do processo de integragao.

Dois tragos adicionais reforgam a percepgéo de que, do ponto de vista do comércio, as condigtes
iniciais ndo favorecem a geracéo de incentivos & integragéo e, em especial, & configuragao de formas
mais aprofundadas de integragao, ou seja, a harmonizagdo de politicas microecondmicas e a
convergéncia de politicas macroecondmicas.

Em primeiro iugar, como observa o citado estudo da CEPAL (1991 a), "existe uma dependéncia
(assimétrica) quanto as importagdes de alguns itens quantitativamente importantes nas relagoes
bilaterais, ou seja, (...) estas importagdes sao importantes para o pais importador, (mas) este mercado
nao tem uma importancia iguaimente acentuada como destino das exportagoes do pais fornecedor”.
Este & 0 caso das exportagdes brasileiras de ferro e ago e das exportagoes argentinas de trigo, por
exemplo.

Em segundo lugar, o comércio intra-industrial é ainda pouco desenvolvido, concentrando-se nos
setores de quimica, bens de capital e de autopegas, com ativa participagdo de empresas
multinacionais efou lideres destes setores.”? Apesar do crescimento de comércio intra-industrial em
anos recentes — gracas em parte, aos protocolos de liberalizago bilateral — este se diversificou
pouco, setoriaimente e parece cedo para considera-lo como sintoma e indutor da reestruturagio
industrial vinculada ao processo de integragéo.3

A presenga deste conjunto de fatores, que condicionam negativamente as perspectivas da integragéo,
nao impede, porém — e este & um sintoma do potencial do processo de integracao, em termos de
geragdo de fluxos comerciais — que o intercdmbio intra-Mercosul tenha se expandido
consideravelmente com a introdugo e a disseminagéo de preferéncias tarifarias bilaterais no ambito
da sub-regido. Assim, enguanto o volume de intercambio n&o ultrapassava, em 1985, US$ 1,95
bilhdo, ele atinge US$ 4,04 bilhdes, em 1990, registrando, portanto, um crescimente da ordem de
107%, no periodo.

Entre 1985 e 1988, o comeércio intra-regional i& havia crescido em 54%, 0 que — juntamente com a
consolidagéo, no mundo, da tendéncia a formagao de espagos regionais de livre comércio & com a
percepgao “domeéstica" da necessidade de mudar o regime de politica comercial na dire¢do de uma
maior liberalizagdo — configura um quadro de incentivos ao aprofundamento do processo de
integracao entre Brasil e Argentina. Curiosamente, a este quadro de incentivos de origem externa,
contrapde-se © agravamento da situagdo doméstica, do ponto de vista macroecondmico,
comprometendo a priori 0 cumprimento de metas integracionistas que implicassem qualguer tipo de
rendncia & soberania, em termos de gestio das politicas econdmicas domeésticas.

A "solugao" politica que emerge para um tal conflito combina, no Tratado de Integragao, Cooperagdo e
Desenvolvimento assinado no final de 1988, de um lado, o estabelecimento de um ambicicso projeto

Mo

Cf Sourrouille e Lucangeli (1892).

3 Segundo Sourrouille e Lucangeli (1992), se se devesse fazer um prognostico sobre a evolugdo do comércio
intra-industrial, dir-se-fia que "o comércio sequird concentrado em poucas atividades onde predominam a concentragdo
(industrial) e que sua extensdo a outras 4reas dependers — crucialmente — das condigGes globais da economia, mais
do que das contribuigbes das politicas de integragdo em si mesmas’.
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de criagao de um mercado comum no prazo de dez anos, e de outro, a indefinicdo quanto a etapas e
mecanismos para se atingir tal objetivo. Ademais, a metodologia de acordos setoriais e de
negociagdo de produto a produto mantinha-se hegemonica, mesmo se a conceito de integragao
intra-setorial j& nao & mais explicitado e se a perspectiva de criagdo de um mercado comum em uma
situagdo de escasso controle, pelos governos nacionais, dos instrumentos de gestao
macroecondmica, gerava sérios interrogantes sobre a viabilidade de se avangar rumo a formas mais
aprofundadas de integragao.

Portanto, se o Tratado de 1988 — ratificado pelos dois parlamentos em 1989 — marca uma inflex@o
no que se refere ao escopo e ao alcance do projeto de integragdo, a indefinigdo quanto a prazos e
etapas e a manutengdo da metodologia setorial concretizam o carater transitério da estrutura de
gestao do processo de integragio, que resulta do Tratado de 1988 e se mantém até 1990.

A Ata de Buenos Aires, assinada pelos Presidentes dos dois paises em juiho de 1980, supera as
contradigbes formais que caracterizaram a fase iniciada em 1988. Encurta-se o prazo para a
concretizagdo do mercado comum — agora fixado em 31 de dezembro de 1994 — e estabelecem-se,
como coluna vertebral do processo, redugdes tarifarias lineares, generalizadas e automaticas com
vistas a chegar a tarifa zero na data definida.

Embora a Ata previsse a manutengéo e o aprofundamente do sistema de protocolos comerciais e o
estabelecimento de acordos especiais no caso de setores sensiveis ou aftamente dinamicos, o eixo do
processo passa a ser as redugbes tarifarias e seu cronograma, deixando em segundo plano a
preocupagao com temas como a obtengdo de compitementariedades intra-setoriais e a geragéo dos
efeitos dindmicos de integragao vinculados a reestruturag&o industrial.

Com a Ata de Buenos Aires, atribui-se ao mercado o papel do mecanismo principal de alocagéo de
recursos no processo de integracao e "cerceia-se a capacidade governamental de alocar diretamente
recursos produtivos e localizagbes” (CEPAL, 1992): temas como a complementagdo produtiva
intra-setorial perdem relevdncia no bojo da submissdo da metodologia de integragdo setorial a
metodologia de integragdo " universal” via redugdes tarifarias.

Nesse sentido, concretiza-se a hegemonia de um projeto Mercosul compativel com os principios de
liberalizagdo externa que impregnam as politicas de Brasil e Argentina, principalmente a partir de
1990, e com a tese de redugao do papel promotor e protetor exercido pelo Estado ac longo do periodo
de substituicdc de importagdes.

A inversdo de prioridades produzida pela mudanga na metodologia de integragao reduz os focos de
resisténcia empresarial em nivel de setores e cria um rigido cronograma de redugdes tarifarias que
atua como um condicionante de todo o processo. De fato, a partir do momento em que se implanta
um cronograma gue teoricamente levaria o Brasil e Argentina a constituirem, no final de 1994, uma
Zona de Livre Comércio, surgem crescentes demandas por convergéncia na gestdo macroeconomica
e pela harmonizagéo de politicas que afetem as condigdes de competitividade dos diferentes espagos
nacighals.

N&o por acaso, tais demandas tém origem nos setores empresariais e governamentais dos paises
menores — OU Seja, aqueles para os quais o Mercosul representa um elenco de riscos e
oportunidades relativamente grandes e sobre os quais tendem a recair os custos da
ndo-harmonizaGgao de politicas de oferta. A inexisténcia de instituigdes comunitarias autdnomas em
relagdo aos governos traduz o diferencial de demandas por coordenag&o e harmonizagao que se
verifica entre o Brasii e seus parceiros sob a forma da dominancia de uma agenda de negociagdes
"argentina” ou "dos outros paises" (quando considerado do ponto de vista brasileiro).

O cronograma de eliminagéo de barreiras tarifarias e nao- tarifarias instaura, entre novembro de 1981
(data de entrada em vigor do Tratado de Assungao) e 31 de dezembro de 1994, um periodo de
transicdo rumo a uma Zona de Livre Comércio e coloca o problema nada trivial de atender as
demandas de harmonizagdo e de coordenagdo de politicas em um periodo onde se concede
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prioridade absoluta ao ajustamento doméstico e as reformas estruturais em um sentido liberalizante e
onde se exclui quaiquer iniciativa envolvendo cessdo de soberania sobre a gestdo das politicas
econdmicas internas.”* Ao tema da metodologia da integragdo mais adequada para se avangar no
processo agrega-se a preocupagio com a "metodologia de busca de convergéncias' (Lavagna,
1991b) mais adequada ao gerenciamento das assimetrias, em fungéo do cronograma ja estabelecido
de redugéess tarifarias e da necessidade de se reduzirem as assimetrias mais relevantes para a
integragao. -

Os efeitos provocados pelo estabelecimento do cronograma de redugao tarifaria no Mercosul sao
equivalentes — no marco de sub-regido —— aqueles produzidos, no cenario mundial, pela tendéncia a
diluicio das medidas de protegdo na fronteira e pelas demandas por liberalizagéo dos fluxos
econdmicos entre paises e regides que se geram no bojo do novo ciclo de internacionalizagao.
Passam a ser objeto de negociagdes internacionais as medidas pelas quais os governos regulam as
condigdes de competicdo — e que até entdo encontravam-se fora dos limites destas negociagdes.
Como observa D. Tussie (1991), “a linha diviséria entre as politicas comerciais e as outras politicas &
cada vez mais difusa (e} a distingdo entre medidas de fronteiras e transfronteiras aparece entdo
diluida (...) Em sintese, 4 medida que se aprofunda a integragdo comercial, o espectro de politicas
pUblicas que se considera ter impacto sobre o comércio se ampliou”.

Quando as tarifas tendem a zero, as medidas ndo-tarifarias e nfo-fronteiricas adguirem maior
relevancia e os regimes regulatorios nacionais se tornam matéria de negociagao, principalmente
naqueles componentes que determinam as condigbes de competigao: "um primeiro passo pode ser o
reconhecimento mitua das regulagdes, mas abriu-se 0 caminho para a harmonizagéo de leis para
além das tarifas" (Tussie, 1991).

Inaugurar um periodo de harmonizagéo de politicas e regulagdes nacionais significa aceitar a erosao
da legitimidade do manejo autbnomo da economia, decisdo praticamente impossivel de se adotar em
um contexto onde o sucesso dos programas de estabilizagdo macroecondmica depende em boa parte
da capacidade dos governos nacionais para recompor o principio de soberania monetaria e econdmica
que fundamenta o exercicio tegitimo de autoridade do Estado no campo da economia. No caso do
Mercosul, esta dificuldade se acentua pelo fato de que os dois paises grandes da sub-regido tém
vivido situagdo de recorrente instabilidade macroecondmica, de forma que nao se pode sequer
esperar que se produzam os efeitos estabilizadores e disciplinadores que se observaram no processo
de integracio monetaria e econdmica da CEE -- efeitos que, ademais, dificiimente poderiam se
manifestar, dado o baixo grau de interdependéncia entre as economias grandes da sub-regiio.

IIl.2 - Issues de politicas no periodo de transicao

Nao obstante tais dificuidades — amplificadas peta adesdo do Uruguai e Paraguai ao esquema de
integragao, através do Tratado de Asuncion, de margo de 1991 — o processo de redugdes tarifarias
continua a se desenvolver, 0s subgrupos setortais de negociago se estruturaram e as preccupacoes
centrais dos analistas do processo centram-se nos temas da coordenagdo de politicas
macroecondmicas, da harmonizagido de politicas de oferta {ou microeconomicas), dos fatores
politico-institucionais pertinentes ao processo de integragéo e em questdes setoriais naguelas areas
onde se considera que os efeitos “destrutivos” da integragdo no curto prazo possam suplantar 0s
impactos “positivos’ vinculados & criagdo de comércio intra-regional e a “‘mudangas de pautas de
produgdo de firmas, advindas de fusbes, incorporagdes e associagdes, ou da reestrutura¢@o de
empresas individuais, visando & exploragdo de economias de escala e de escopo geradas pelo projeto
de integragao” (Aratjo Jr., 1991b).

Dois tipos de efeitos "destrutivos" da integragdo suscitam preocupagdes: a medio e longo prazos, a

4 Esta aspecto explica a incipiéncia de iniciativas no sentido de institucionalizar o processo dg integragao.
5 Este ponto serd analisado em detalhe adiants.
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refocalizagao industrial, quando os desniveis de eficiéncia e produtividade ndo podem ser corrigidos
pelo "efeito reestruturagio”. A curto prazo — ou seja, nas fases iniciais do processo de integragéo —
quando a redugdo de barreiras ao comércio explicita as disparidades setoriais de eficiéncia entre
paises parceiros e criam-se fluxos de comércio unidirecionais que podem comprometer as condigoes
de rentabilidade — e, eventualmente, a propria sobrevivéncia — no pais de setores especificos menos
eficientes. Nas fases iniciais do processo, as preoccupagdes com este Ultimo tipo de efeito podem
gerar reagbes defensivas por parte dos paises e setores que se sentem ameagados, tendendo as
negociagdes setoriais a expressar tais posturas e interesses.

As preocupagbes em desestimular a transformag@o dos acordos setoriais em mecanismos que
restrinjam 0 acesso aos mercados e que institucionalizem a adogéo de quotas foram explicitadas no il
Encontro de Ministros da Economia e Presidentes de Bancos Centrais do Mercosul, em novembro de
1991, dando origem a Decisao n®* 3/1991 do Conselho do Mercosul. Esta deciséo define como
objetivo principal dos acordos setoriais "acelerar a integragdo e favorecer a racionalidade na
especializagdo intra-setorial (...) facilitando a ofimizagdo no uso dos fatores de produgéo e
possibilitando melhores condigdes em termos de economia de escala” (MRE, 1992).

Conforme ja  se observou, neste trabalho, pareceria simplista a hipétese — subjacente ac dualismo
entre cenarios comercialista e industrialista — de uma reestruturagdo via mercado levar
necessariamente a conformagdo de um padrdo de especializagdo inter-setorial. Sem descuidar da
questio dos custos econdmicos e sociais de uma reestruturagdo empreendida exclusivamente através
dos mecanismos de mercado, é importante ressaltar a possibilidade de que tal reestruturagéo se
desenvolva simultaneamente — e de forma compativel — & expansao do comércio intra-industrial.
Isto significaria em si uma redugéo nos custos do ajustamento derivado da integragéo, tendo em vista
gque os ajustes se realizardo no interior dos ramos industriais, “assumindo que a mobilidade
intra-setorial dos fatores produtivos & maior do que a que se verifica entre inddstrias ou atividades”
(Sourrouille e Lucangeli, 1992).

E pela via da preocupagdo com os efeitos da instabilidade cambial entre os parceiros do Mercosul
sobre as decisdes empresariais afetando o comércio e o investimento intra-regional que o tema da
coordenagao de politicas macroeconémicas ganha relevancia na discuss@o sobre o processo de
integrag&o.

De fato, embora experimentos econométricos néo tenham observado correlagéo significativa entre o
comportamento da paridade entre as moedas brasileira e argentina e a evolugdo dos fiuxos de
comércio entre as duas economias na segunda metade dos anos 80 (Iglésias, 1991 e CEPAL, 1991a),
a instabilidade cambial inviabiliza contratos internacionais de longo prazo entre firmas independentes
- comprometendo as perspectivas de expansdo do comércio intra-industrial e, principalmente, a
adocAo de estratégias empresariais combinando a expans&o de fluxos de comércio e de investimento
dentro da sub-regiéo.

Ademais, se 0s movimentos da taxa de cambio bilateral "nao incidiram de forma significativa nas
correntes de comércio” entre Brasil e Argentina (CEPAL, 1991a), pode se esperar que uma tal relagéo
passe a se verificar & medida que avance o desmantelamento de barreiras tarifarias e nao-tarifarias
entre 0s paises e gue se obtenha um grau razoavel de harmonizagdo das politicas de COmércio
exterior dos paises-sécios ou, pelo menos, um "equilibrio sistémico” entre estes paises, no que diz
respeito as condigbes de competitividade ditadas pelas politicas e regulagées microecondmicas
nacionais (Lavagna, 1991b).%

g Como observa o trabalho citado da CEPAL, ha uma série de fatores que podem reduzir o efeito da instabilidade cambial
sobre a atividade comercial internacional, entre as quais as politicas de apoio as exportagbes em que o Estado assume o
risco cambial.
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A coordenagao — ou, pelo menos, a convergéncia — de politicas macroecondémicas, ao se refletir em
termos de estabilidade cambial, reduz as demandas por acordos defensivos a nivel setorial e faciiita,
para os agentes econdmicos privados € para os tomadores de decisao, a delimitagéo dos campos
prioritarios de politicas a harmonizar, restringindo-os aquelas que efetivamente afetam as vantagens
comparativas dos paises, em oposigdo "aguelas que dizem respeito as vantagens absolutas” (Aratjo
Jr., 1990), e conferindo & harmonizaggo uma fungdo eminentemente corretiva {este tema sera

analisado adiante).

A discussdo sobre coordenagdo de politicas macroecondmicas em processos de integragéo é
alimentada pela percepgdo de que, com a remogdo de barreiras tarifarias e néo-tarifarias
intra-regionais, os efeitos nefastos da instabilidade cambial sobre 0s fluxos de comércio entre 0s
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-regido ficam comprometidos, na presenca da volatilidade cambial. Como observa Aratjo Jr.,
(1991a), "numa situagao de instabilidade cambial (...) a prépria nogéo de tarifa externa comum perde
sentido”.

Na realidade, o fato de que os desajustes cambiais se produzam na fase de transigao para o
estabelecimento de uma éarea de livre comeércio — ou de uma unifo aduaneira — maximiza 0s
impactos negativos do fendomeno: assim, nesta fase, "quando os produtores nacionais devem ajustar
seu planejamento estratégico a mudanga das condigoes contextuais, € particularmente grave que
existam taxas de cambio volateis e desajustadas. As unidades de produgéo e de investimento podem
receber, nesta etapa, sinais erréneos sobre o médio prazo que, se tomados como definitivos, tornario
impossivel um reequilibrio quantitativo e qualitativo do comércio, uma vez reajustadas as taxas de
cambio" (Ferrer e Lavagna, 1991).

Contrasta com estes fatores a situagdo vigente na sub-regido no periodo em que se consolida o
processo de integragdo: embora os esforgos de estabilizagao tenham conduzido Argentina e Brasil a
convergir no que diz respeito ao “modelo macroecondmico global” — ou seja, a uma visdo comum
acerca das "principais causalidades que determinam o desempenho macroecondmico, bem como
sobre o funcionamento e a selegao das politicas macroecondmicas (CEPAL, 1991a) — o escasso €
instavel controle das autoridades econémicas sobre os instrumentos de politica, as assincronias nos
ciclos econdmicos de curto prazo — cujas oscilagbes s&o ditadas pelo ciclo de vida dos experimentos
de estabilizagao — e até mesmo os efeitos da aplicagdo de um mesmo modelo macroecondmico
global a sociedades com projetos de desenvolvimento distintos,” todos estes componentes impedem
que aquela convergéncia basica em torno do modelo se traduza em convergéncia de desempenho,
em termos de indicadores macro, e de estabilidade cambial.

Na realidade, a convergéncia de desempenhos nac seria suficiente para produzir a estabitidade
cambial, pois "também no caso de paises com equilibrios razoaveis, este requisito (de estabilidade
cambial) pode n&o ser suficiente se os modelos de desenvoivimento sao distintos e diferem, portanto,
suas politicas especificas” (CEPAL, 1991b). Ademais, "'mesmo quando a estabilidade cambial
preexiste ao advento de um bloco econdmico, ela sera objeto de negociagdo entre 0§ governos
envolvidos nesse empreendimento, devido & necessidade de garantir a transparéncia e a
previsibilidade das estruturas de pregos relativos no interior do bloco” (Aradjo Jr., 1991a).

A literatura recente sobre o tema busca extrair da experiéncia da CEE ligdes de utilidade para o
processo de integragao do Cone Sul. O papel do Sistema Monetario Europeu (SME) ndo somente na

7 Como observa Ferrer (1991), “a incorporacao de critérios inerentas ao paradigma libaral em paises como México, Chile,
Brasil ou Argentina revela consideraveis diferencas fundadas nas lradigbes dorminantes em cada pais”. Entre Brasil e
Argentina, a viferenca fundamentaf teria raizes no fato de que 0 bloco industrial é hegeménico no Brasil, enguanto na
Argentina o projeto de desenvolvimento baseado na industriatizagdo nunca se impds integralmenta sobre 08 interesses
agrarios.
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geragao da estabilidade cambial entre os paises membros da CEE, mas como fator disciplinador das
politicas econdmicas domésticas daqueles paises com tendéncias cronicas & inflagao, € ressaltado,
buscando-se estabelecer comparag¢@es com o caso do Mercosul.

Embora tais esforgos tenham dado origem a algumas propostas concretas no plano da coordenagao
de politicas macroecondmicas, a andlise da experiéncia da CEE indica que o "nexo entre a integragao
e a necessidade de cooperagao macroecondmica se produz através do conceito de interdependéncia”
(CEPAL, 1991b). O aprofundamento da interdependéncia de diferentes economias nacionais introduz
pressées nNao somente para a coordenagdo de politicas macroeconomicas, mas tambem para a
harmonizagao de politicas de oferta, microecondmicas ou setoriais.

No caso das politicas macroecondmicas, o aumento da interdependéncia reduz a eficiéncia das
politicas econémicas nacionais e maximiza a transmisséo internacional dos efeitos daquelas politicas:
cresce a "sensibilidade do comportamento econémico de um determinado pais em relagdo a
acontecimentos no ambito econdmico de outros paises” (CEPAL, 1991a).

O baixo grau de interdependéncia entre as economias da sub-regi&o néo prové o elemento essencial
para que se gerem estimulos & coordenagdo de politicas macroecondémicas. Por outro tado, a
pricridade absoluta concedida ao objetivo de estabilizagao pelos governos dos dois paises grandes da
sub-regido reduz os incentivos para a cessdo de soberania econdmica implicita a proposta de
coordenagéo de politicas macro, tanto mais que nenhum dos dois paises podera esperar obter, a partir
desta coordenagéo, os efeitos positivos de estabilizagdo que os paises de inflagdo cronica da CEE
vierem a obter através de sua vinculagao ao SME.®

Nesse contexto, algumas propostas concretas emergem do confronto entre estes condicionantes
desfavoraveis e o imperativo de se obter, se ndo algum grau de convergéncia macroeconémica — em
termos de objetivos e de desempenho — pelo menos uma redugdo da instabilidade cambial que
reduza os riscos de uma inadequada sinalizagao de pregos no periodo de transigéo instaurado pelo
cronograma de eliminagdo das barreiras ao comércio intra-regionai.

Um estudo da CEPAL (1991a) descarta "todas as formas que supdem uma colaboragédo intensa”
considerando factivel "buscar uma certa congruéncia em torno dos objetivos das politicas
macroecondmicas nacionais, a fim de produzir, a médio prazo, uma certa convergéncia na evolugao
dos principais indicadores macroecondmicos”.

Aratijo Jr. (1991a) propde a criagdo de um mecanismo "para assegurar pelo menos uma paridade
restrita entre as moedas da regido, enguanto nao for possivel iniciar a harmonizagéo efetiva das
politicas cambiais". Este mecanismo inciuiria a contabilizagdo das transagdes intra-regionais em
gaucho, cada governo se comprometendo a manter a paridade do poder de compra de sua moeda em
relacio ao gaucho, e ajustando suas politicas nacionais a este compromisso "para evitar a geragao de
desequilibrios sistematicos na regido”.

As dificuldades para atender a este Gitimo requisito levantam ddvidas quanto a viabilidade da
proposta, nas condigdes atuais: como a proposta traz implicita a idéia de que os Bancos Centrais
assumiriam o risco cambial das operagbes comerciais, a geragao de desequilibrios significativos nos
fluxos bilaterais de bens poderiam criar pressdes fiscais significativas nos paises da sub-regiao.

Ferrer e Lavagna (1991) sugerem que se recorra a "esguemas de saivaguarda ad hoc’, como
modalidades second best de gerenciamento da instabilidade cambial no periodo de transicao até a
concretizagao do Mercosui. Estes autores rejeitam a hipdtese de se estabelecer um sistema de
"pagamento reciproco que ligue o valor da liquidagao ao exportador & demanda de importagdes de

8 O papel de pais-lider exercido peia RFA na CEE, em termos de estabilizagdo macroecondmica, é ressaftado na
literatura. Cbviamente no MERCOSUL, nenhum dos paises tem, na situagdo atual e até ondeg se possa prever,
condigbes de assumir tal papel.
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bens gerados no outro pais”, & medida que esta proposta sugere que “alguma instancia oficial possa
"carregar’ o gasto fiscal implicito ou explicito em um mecanismo deste tipo"“.

A alternativa proposta aponta para "o estabelecimento de direitos de importagéo adicionais moéveis,
quando a taxa de cambio estiver fora de uma faixa estabelecida em relagéo a taxa de cambio bilateral
definida em fungéo dos objetivos de iongo prazo do mercado comum. Em nenhum caso, estes direitos
moveis deveriam ser maiores que o sobre custo derivado da aplicagéo de tarifas de importagéo
estabelecida para as compras externas oriundas de terceiros paises”.

A eliminagao do sistema de salvaguardas embutido na metodologia de negociacdes setoriais vigente
na primeira fase do processo e a introdugéo de um cronograma de redugoes tarifarias generalizadas e
automaticas em um contexto onde as taxas de cambio intra-regionais estao instaveis e desalinhadas,
leva a recomendacao de transferir a coordenagao cambial o papel de “salvaguarda geral", na proposta
de Ferrer e Lavagna.

Nas circunstancias atuais, 2 demanda por salvaguardas tende a crescer a partir dos setores mais
afetados pela liberalizagao comercial: uma das vantagens da proposta de Ferrer e Lavagna consiste
em reduzir a pressdo por salvaguardas setoriais — ao impedir que o desalinhamento cambial seja
responsabilizado pelo crescimento de importagdes de um dos paises — e em "neutralizar’ os efeitos
da instabilidade macro de um dos paises ou dos dois sobre a paridade cambial intra-regional e sobre o
comércio bitateral.

O problema na proposta & que sua adogdo parece depender de que se atinja um minimo de
estabilidade macroeconomica na sub-regido, de forma gue a metodologia de estabeiecimento das
faixas de oscilagdo das paridades possa se aplicar o exemplo do modelo da "serpente’ do SME.
Assim, no caso do Mercosul, fortes oscilagbes na paridade intra-regional podem tornar inécuo ©
mecanismo de compensagac proposto, via introdugdo de direitos de importagbes moveis,
principalmente guando as tarifas de importagao vigentes para o resto do mundo sdo baixas. Em
situagbes onde as taxas de inflagdo diferem substanciaimente entre 0s paises e em que a
instabilidade cambial reflete nao sé as dificuldades macroecondmicas, mas também as caracteristicas
do programa de ajuste adotados pelos diferentes paises, € praticamente impossivel atender a este
requisito basico e implementar propostas que criem regras cambiais "de excegao" como aquelas aqui
apresentadas.

Estas consideragdes sugerem gue proposias pontuais de coordenagado cambial ndo s&o, nas
condigdes atuais, suficientes para eliminar os efeitos nefastos da instabilidade macroecondmica sobre
as perspectivas da integragdo. Resgata-se, pois, a importancia de se obter — com ouU sem
coordenacdo e mais provavelmente desta Ultima forma — um minimo de convergéncia nos
indicadores-chave de desempenho macroecondmico dos paises, esta tendéncia se traduzindo em
redugdo da instabilidade cambial, ainda que se considere gue esta condigao nao é suficiente para
gerar o circulo virtuoso entre aumento da interdependéncia e aprofundamento da coordenagao
macroecondmica que caracteriza, por exemplo, a experiéncia da CEE. Ja se observou aqui que
somente o equilibrio macro entre os parceiros n&o assegura automaticamenite a estabilidade cambial
bilateral — afetada também por discrepancias nos modelos de desenvolvimento adotados — como
tampouco torna dispensavel as negociagdes entre 0s governos dos paises-socios.

Em um processo de integragao que parte de um baixo grau de interdependéncia econdmica entre 0s
paises-socios e onde as margens de preferéncias frente ao resto do mundo tendem a ser reduzidas
em fungdo da "abertura" comercial unilateral dagqueles paises, a geragdo de incentivos para o
aprofundamento da integragdo nao pode se basear na hipétese de coordenagdo de politicas macro,
ademais comprometida pela prioridade concedida, nos dois paises grandes da sub-regido, ao
ajustamento domestico.

A dimensdo macroecondmica aparece, portanto, incapaz de gerar uma dindmica positiva no processo
de integragao, as propostas aqui resenhadas limitando-se a desenhar mecanismos gque minimizem oS
efeitos negativos da instabilidade cambial scbre o processo.
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Dada a assimetria basica do processo de integragdo — a diferenga do tamanho relativo das
economias — e a percepgdo, na Argentina, de que, na fase de busca da estabilizagao, o Brasil tem
vantagens do tipo "macro’ no processo {Lavagna, 1991a) — refletidas em uma paricdade cambial
favoravel as exportacdes brasileiras — pode-se prever que as diferengas no ritmo e na diregdo do
ajustamento macroecondmico nos dois paises reforce a demanda "externa” por estabilizagdo no Brasil
e reintroduza, nas negociacées, o tema das salvaguardas, a partir de uma perspectiva geral ou
setorial. Ajustando-se a Argentina, criar-se-ia uma superposigéo, no Mercosul, entre 0s paises que
atingiram um patamar razodvel de estabilidade e agueles para 0s quais a integrag@o constitui um
processo com forte componente de riscos e de oportunidades: pode-se estabelecer uma situagédo em
que a preocupagdoc dos parceiros do Brasil com um tal quadro se conjugue o desinteresse brasileiro,
gerando-se um circulo vicioso que comprometa o cumprimento das metas e objetivos do Tratado de
Asuncién.

Os incentivos econdmicos para a integragdo regional podem advir de um elevado grau de
interdependéncia prévia efou da convergéncia de estratégias nacionais de insergao internacional e de
desenvalvimento. Isto significa que a questdo da convergéncia e da harmonizagéo de politicas deve ir
além da dimensdo macroecondmica e da perspectiva do curto prazo que informa a gestiio dos
instrumentos macro, principalmente no ¢aso:

. em que se parta de um baixo grau de interdependéncia;
. &m que a capacidade de se gerar pressdes por coordenagdo macroecondmica € reduzida; e

. do Brasil e Argentina, cujas estratégias de desenvolvimento e de insergao internacional se divergiram
drasticamente nos Gltimos vinte anos e continuam marcadas pelo peso politico e econdmico
diferenciado gue os "blocos industriais” tém nos dois paises.

Concretamente, e se Se considera que a integragdo seguird adiante, apesar destes
condicionamentos, o tema da harmonizagao de politicas deve se estender ao marco microecondmico
e setorial — para impedir o desenvolvimento "de um processo de competiao destrutiva entre as
politicas nacionais’ (CEPAL, 1991a) — e a questdo da institucionalizagdo do processo e do
estabelecimento de politicas comunitarias deve merecer atengéo redobrada -— para evitar, entre
outras coisas, que as divergéncias no manejo futuro das politicas reflita opgdes estratégicas de
desenvolvimento e insergdes conflituosas e conduza, a médio e a longo prazos, a diluigdo do projeto
integracionista.

n.2.2 -

Ja se apresentaram, aqui, 0s argumentos que justificam a necessidade de buscar a harmonizagéo de
politicas microecondmicas em um processo de integragio: trata-se de evitar uma competigao
predatéria entre regimes reguiatérios e de estabelecer condigbes semelhantes de geragao de
competitividade nos diferentes paises-sécios, evitando-se que os fluxos de bens e de inversdes
reflitam diferenciais de competitividade policy-generated. Sustentou-se, ademais, gue em processos
gue visam alcangar um grau de integragéo aprofundado, as politicas sujeitas & negociagao entre 0s
paises nao se restringem aquelas que afetam o comércio em sentido estrito, englobando boa parte
das politicas até entfo consideradas como de escopo exclusivamente doméstico.

No caso do processo de integragio do Cone Sul, o baixo grau de interdependéncia entre 0s paises, as
dificuldades de coordenagdo macroecondmica e o fato de que se trabalha com um modelo de
integracdo "aberto", ou seja, onde as margens de preferéncia comunitdrias s&o reduzidas, podem
conferir & harmonizagao de politicas microecondmicas papel central, ndo s6 ao reduzir resisténcias
setoriais, mas ainda ao gerar incentivos para a integragao, a nivel econémico-empresarial.

A0 mesmo tempo, torna-se imperativo, nao somente delimitar uma agenda de prioridades, em termos
de assimetrias a reduzir ou eliminar, mas também eleger uma "metodologia de busca de
convergéncias' nesta area (Lavagna, 1991b), de forma que se compatibilize esta diretriz com ©
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cronograma de redugbes tarifarias e que se impega o acumulo de tensdes que poderac criginar
resistencias.

O termo "harmonizagéo de politicas” engloba, na realidade, duas visbes diterentes quanto ao alcance
deste processo (Tussie, 1991): para uns, "a harmonizagéo deve ser somente corretiva”, evitando-se
que instrumentos nao-tarifarios — de fronteira ou ndo -— sejam utiizados para contornar os
compromissos de abertura e assegurando-se gue as redugdes tarifarias operem efetivamente. Para
outros, a harmonizagio deve ser "positiva®, ou seja, tratar-se-ia de “por em funcionamento regras
comuns especificas para estabelecer claramente de gue forma conduzir a economia”, no que diz
respeito as politicas que "determinariam as condigdes de produgdo”. Na prética, ha um elevado grau
de controvérsia sobre o aicance da harmonizagdo e sobre a maneira de gerenciar a busca de
convergéncias — que inclui tanto as negociagdes em torno da reduggo das assimetrias pré-existentes
ao processo de integragdo e/ou vigentes no periodo de transig&o, quanto a institucionalizagao de um
mecanismo de solugdo de controvérsias.’

Em um esforgo metodologico para analisar o tema das assimetrias, Ferrer e Lavagna (1991} e
Lavagna (1991b) apresentam uma taxionomia cas assimetrias que condicionam o processo de
integragdo do Cone Sul e propdem uma metodologia de busca de convergéncia compativel com o
cronograma da transigao até o regime de tarifa zero intra-regional.

No que se refere a tipoiogia de assimetrias (Lavagna 1991b), ha as inerciais, geradas por
compromissos institucionais e juridicos assumidos pelos governos nacionais em fungéo de politicas
ativas e que nao podem ser removidas, em que pese 0s compromissos de integragéo (ex.: dispositivo
constitucional que assegura incentivos & Zona Franca de Manaus). Ha as assimetrias de coOmposigao
ou estruturais, que refletem relagdes de poder diferentes nos paises-socios, expressas em regimes €
politicas econémicas, sociais e tecnologicas distintas.

Ha, finalmente, as assimetrias ativas, que derivam das politicas vigentes ou que tendem a se
aprofundar em fungéo das diretrizes dos programas de estabilizag@o e da aplicagéo, as realidades
nacionais, do paradigma liberai de gestio de politicas.

Ainda que tal tipologia seja passivel de critica, ela aponta para a diversidade de fontes de assimetrias
e para o fato de que se sobrepdem, no tempo, assimetrias criadas no passado e de dificil remogéo e
assimetrias produzidas pelas diferengas de velocidade e diregao dos processos de ajustamento nas
distintas economias.

Na reflexdo de Lavagna, uma tal variedade aliada ao fato de que a opgéo zero néo tenna factibilidade
— opgao zero sendo convergéncia de politicas microeconomicas, setoriais e regionais pela via da
supressao das mesmas — apontam para a necessidade de se privilegiar um mecanismo de busca de
convergéncia do tipo "sistémica’. Enguanto a metodologia "pontual” pretende fazer convergir cada
politica, a "sistémica” busca reduzir os “desequilibrios sistémicos e seu efeito sobre a competitividade
relativa, através de reequilibrios giobais e em que pese a persisténcia das politicas pontuaimente
diferentes, aceitando-se compensagdes entre diferentes politicas” e “centrando-se no efeito final mais
do que em cada componente” (Lavagna, 1991b). Para Lavagna, esta € a (nica metodologia capaz de
compatibilizar com o cronograma de redugdes tarifarias o imperativo de redugdo das assimetrias,
reservando-se aos protocolos setoriais a fungao de "limitar os desequilibrios a partir de certos valores”.

g Como observa Tussie (1991). a tarefa verdadeiramente dificil da Rodada Uruguai foi a demarcagdo, ou seja, determinar
agueles temas para 0s quais a harmonizacéo & possivel e aqueles outros para os quais o tratamento nacional ou 0
reconhecimento miitup é suficiente. Aratjo Jr. (1981a) cita Lipsey e Smith{1986) para acentuar a diferenga entre a
unificagdo de mercados e a liberalizagdo comercial, cujos esforgos a rigor se restringem a implementagao da regra de
tratamento nacional do GATT: "sob uma cbrigacdo de tratamente nacional, urm pais se compromete a assegurar que os
produtores domesticos e estrangeiros estardo sujeitos as mesmas leis e reguiamentos no mercavo interno. Néo ha
nenhuma exigéneia de que os produtores estrangeiros recebam, no exterior, 0 Mesmo tratamento que thes é concedido
em seus mearcados de origem”,

22



A operacionalizacao de uma tal metodologia parece dificil, resultando sua adogéo, na pratica, na
aceitagio de um razodvel grau de competigéo entre sistemas regulatérios e na limitagao do papel dos
acordos setoriais a correcdo de desequilibrios considerados "excessivos'. Evita-se a concorréncia
predatéria entre sistemas regulatorios diversos, submete-se seus sistemas e politicas a uma
competicdo "saudavel’ e desincentiva-se a consolidagdo de “coalizbes de bloqueio" formadas por
representantes dos setores ameagados pela integragdo. Certamente, 0 mérito principal de proposta
consiste em mostrar a inviabilidade da metodologia "pontual’ de busca de convergéncias, produzir 0s
ajustamentos no tempo definido pela agenda de redugbes tariférias, rejeitando, portanto, a
"setorializagao" radical das negociagdes e, implicitamente, sugerindo que ha  assimetrias cujo
tratamento & prioritario.

Na tentativa de definir prioridades, Nofal (1991) faz um inventario dos mecanismos vigentes de politica
industrial & de comércio exterior no Brasil e na Argentina, identificando aqueles onde as assimetrias,
além de muito significativas, comprometem os objetivos da integragdo. Submetidas as assimetrias a
estes dois critérios, emergem, como areas de "méaxima prioridade™

. 0 sistema tributario;
. 0§ incentivos fiscais e aduaneiros as exportagdes;
. as tarifas e barreiras nao-tarifarias.

As politicas de promogao setorial e regional, de financiamento ao investimento e a tecnologia € de
privatizagdo conformam uma segunda é&rea, a de "aita prioridade”, configurando-se, desta forma, um
"mapa’ de assimetrias cuja convergéncia deve ser buscada prioritariamente. Toda uma extensa
relagdo de areas passiveis de harmonizagao é relegada ao status de "agenda suplementar' ndo
prioritaria, incluindo legislagao portuaria, trabalhista, de transferéncia de tecnologia, de propriedade
intelectual, de investimentos externos diretos, etc. Pode-se supor que, para esta agenda e para as
politicas inciuidas na  &rea de "menor prioridade”, a regra de submeter os diferentes regimes
regulatérios & concorréncia e as pressdes "do mercado” pode ser adotada, sem comprometer 0s
objetivos de integragdo e sem gerar resisténcias excessivas ao projeto.

Ferrer e Lavagna (1991) identificam, como principais assimetrias entre Brasil e Argentina, aguelas que
afetam:

. 0s sistemas de incentivo ao investimento e a produgao, inclusive as politicas de compra dos Estados
e as politicas de privatizagao; e

. 05 sistemas de apoio fiscal, crediticio e aduaneiro as exportagoes.

Tanto estes autores como Nofal ressaltam que as assimetrias vigentes — inerciais ou de composigao
— conferem globalmente vantagens competitivas ao Brasil frente a Argentina. Admitem, ademais,
preocupagbes com a emergéncia de novas assimetrias desfavoraveis a Argentina, em fungé&o da
gestao do processo de privatizagio de servigos publicos naguele pais — e do impacto dai resultante
sobre 05 pregos destes servigos, gue representam um importante componente dos custos da inddstria
focal. Em geral, as medidas externas (abertura comercial) e internas (desreguiamentagéo) de
liberalizagao, adotadas pelo atual governo argentino, ndo séo vistas como fatores capazes de reduzir
a desvantagem competitiva gerada pelas assimetrias de politicas.

Do lado brasileiro, Aradjo Jr. (1991b) identifica trés  areas prioritarias onde as distorgoes existentes
devem ser eliminadas ou, quando isto for impossivel, gerenciadas:

. a area tributaria eliminando-se, até 1994, os tributos que incidem exclusivamente sobre a produgéo local;

. a oferta de produtos agricolas, onde se recomenda a criagdo de um “féro encarregado de regular a
oferta regional de produtos agricolas’, funcionando como um mecanismo de coordenagao e
consulta; e
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. as estruturas de protegdo em relagio a terceiros mercados, onde disparidades significativas entre os
paises-membros “estimulam a burla das regras de origem de mercadorias, através de imporiagdes
triangulares”.

Este Ultimo topico remete & discussdo sobre a tarifa externa comum e ao fato de que algumas analises
ressaltam que “as diferengas existentes nas estruturas tarifarias entre 0s paises pertencentes ao
Mercosul apontam que uma negociagéo calcada exclusivamente na estimativa de tarifas médias n&o &
apropriada para ¢ estabelecimento da tarifa comum®, o que tornaria “inevitaveis negociagbes caso a
caso para produtos em que estas disparidades $&o mais significativas” (Pereira, 1881b).

A comparagdo das estruturas de protegéo entre os paises-membros confirmam as disparidades e a
existéncia de "forte estimulo a praticas desieais de comércio, dados 0s lucros que podem ser
auferidos através de importagdes triangulares”. (Aradjo Jr., 1991b).

No entanto, a semelhanga das pautas de comércio exterior — e, em especial, de importagbes — dos
paises do Mercosul em relag&o ao resto do mundo e a convergéncia de critérios que regem a atual
estrutura de protegiio do Brasil e Argentina podem reduzir substanciaimente as areas de
divergéncias, facilitando as negociagdes.

No que diz respeito as semelhangas nas pautas de comeércio exterior (Berlinski, 1991 e Araudjo Jr.,
1991b), observa-se que as economias do Mercosul sdo importadoras iiquidas de produtos
energéticos, quimicos, mecanicos, elétricos e eletronicos, reduzindo-se as prioridades "no cronograma
de implementagéo da tarifa externa comum a produtos quimicos, bens de capital € componentes
mecanicos e eletro-eletronicos, porque, além de serem itens relevantes na pauta de importagédo dos
quatro paises, suas caracteristicas técnicas dificuitam a aplicagéo rigorosa da legislagao de origem”
(Aragjo Jr., 1991Db).

Quanto aos critérios que orientam as atuais estruturas de proteg@o dos dois sdcios grandes do
Mercosui, pode-se constatar que — apesar das diferengas em nivel — "Argentina e Brasil fixaram
seus niveis tarifarios considerando o tipo de bem, e importancia do abastecimento interno e 0 grau de
fabricagao das mercadorias”, dal resultando "uma escalada tarifaria que incide nos incentivos referidos
especificamente &s atividades cuja produgdo compete com as importagoes” (Berlinski, 1991). Este é
um outro fator que contribui para reduzir o potencial de divergéncia em torno do estabelecimento de
uma tarifa externa comum em 1994: a definicdo de critérios, no final de 1990, para a glaboragao desta
tarifa confirma a viabilidade da convergéncia das diferentes estruturas tarifarias ao longo das
seguintes linhas:

_a estrutura tarifaria comum devera reduzir ao minimo a disperséo entre a protegéo efetiva acs bens
substitutivos de importagdes e a protegao efetiva a producéo exportavel da regiao;

_a estrutura tarifaria deve contar com um reduzido numero de niveis de aliquotas de baixa dispersao;

. a aliquota zero deve ser utilizada apenas para insumos e bens utilizados na produgéo exportavel,
excluindo-se 0s bens importados similares aos de fabricagdo nacional e gue tenham, estes
Gltimos, oferta competitiva internacional; e

. "& medida que existam taxas diferenciadas, estas devem ser crescentes e relacionadas com 0 grau
de elaboragao” dos bens.

Se nesta area, as indicagdes acima sugerem gue ha, no minimo, a possibilidade de avangar na
redugao da assimetria sem gerar fortes resisténcias, nos demais campos listados como prioritarios, do
ponto de vista da harmonizagdo, a situagdo também & passivel de um encaminhamento
nao-traumatico, do ponto de vista da integragao.

De fato, 0s objetivos da reforma e da racionalizagdo dos sistemas tributarios nos dois paises sdo
prioritarios para 0 respectivos governos nacionais, dentro da vis&o de que 0s atuais sistemas
comprometem a competitividade dos produtores nacionais vis a vis do resto do mundo: nao ha, pois,
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divergéncias guanto ao objetivo visado, mas o fato de que as reformas tributarias sejam concebidas
principalmente no marco de um esforgo de ajustamento fiscal e da estabilizagéo doméstica pode gerar
novas assimetrias — ameaga que pode ser minimizada através de consultas e troca de informagoes
entre 0s paises-membros.

Nas areas de politicas de promogéo industrial e as exportagdes, parte dos esquemas que estao na
origem da vantagem brasileira ja nao sao operacionais ou, quando o sdo, ndo embutem
necessariamente os elevados componentes de subsidio que os caracterizavam até um passado
recente. Neste caso, hd assimetrias geradas por direitos adquiridos no Brasil, mas estas tendem a
perder importancia com ¢ passar do tempo. Ainda assim, subsistirdo, neste campo, assimetrias "de
composigdo”, relacionadas com diferentes concepgdes do papel do Estado no desenvolvimento
econdmico e, em particular, com a hegemonia, no Brasil, de uma visdo que privilegia — ainda que em
um registro diverso do que caracterizava os periodos anteriores — a implementagéo de politicas
ativas. Reflete-se nestas assimetrias e naquelas que possam vir a ser geradas através das medidas
de ajustamento estrutural de corte liberalizante nos dois paises, diferengas estruturais de preferéncia
guanto a modelos de desenvolvimento e concepgdes diversas — e eventuaimente conflitantes — do
modo de regulagdo da economia consistente com uma retomada do crescimento e com a superagao
da fase de substituigao de importagdes.*°

A institucionalizagdo do Mercosul e a elaboragdo de poiiticas comunitarias na  area industrial,
tecnoldgica e de comércio exterior — compativeis tanto com o imperativo da liberalizagéo dos fluxos
econdmicos internacionais quanto com o principio de que ao Estado cabe um papel ativo no processo
de reestruturagdo industrial por que deverao passar 0s paises da sub-regido — aparecem COmMo 0S8
instrumentos mais adequados para gerenciar as assimetrias "de composicdo" atuais e futuras, quando
a absorgﬁo de tais assimetrias implicar uma harmonizagao bilateral e nédo a reforma unilateral de
politicas.

Os critérios orientadores da harmonizagdo foram adequadamente apresentados por Nofal (1991) e
SA0 0s segquintes:

. "primeiro, 0s marcos regulatorios de um e outro pais ndo devem dar lugar & criagao de vantagens (ou
desvantagens) competitivas artificiais, para empresas de um deles, implicando desvantagens (ou
vantagens) para as empresas do outro”; e

. "segundo, o sentido da corregio e da prevengéo de assimetrias deve ser consistente, tanto com 0s
objetivos de uma maior abertura global e insergdo nos mercados internacionais, como ¢om 0
processo de desregulamentagio das economias”.

Pode-se conciuir destes comentarios que a redugdo das principais assimetrias relevantes para o
processo de integragdo é factivel, desde gue se definam prioridades e se elejam metodos de
gerenciamento compativeis com o cronograma de redugdes tarifarias. A emergéncia de resisténcias
empresariais — setoriais ou nao — pode ser minimizada por um tal processo, que, ademais, impediria
a gestdo do Acordo em bases "setorializadas”. As assimetrias que tendem a permanecer, entre as
prioritarias, remetem a fatores estruturais e, neste caso, a elaboragao de politicas comunitarias pode
se revelar decisiva para que 0 processo de criagdo de convergéncia nas politicas microeconémicas
nao s6 nao obstaculize o processo de integragdo, mas ainda gere incentivos para a concretizagao de
seus efeitos dinamicos vinculados a reestruturagdo e aos ganhos de especializagao.

10 Um exemplo de como tais divergéncias estruturais sdo percebidas como problemas no dmbito do Mercosul €
apresentado no artigo "Os entraves brasileiros ac Mercosul”, de Faulo Tolti, publicado na Gazeta Mercantif: nele &40
listados assuntos considerados deficados pelo Ministério da Economia argentino, entre os quais a palftica de crédito
agricola do Brasi e a politica de crédito 4 industria praticada pelo BNDES.

11 hd casos em que a exisiéncia de assimetrias ndo deve implicar a harmonizagdo bilateral, mas sim a reforma da politica
em um dos pafses.
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Reforga esta conclusao a percepgao de que reestruturagao industrial principalmente via mercado —
que parece ser a opgao do Mercosul — e desenvolvimento do comércio intra-industrial ndo séo
incompativeis, este Ultimo gerando interesses solidarios e podendo dar origem a uma coalizdo
empresarial de apoio & integragao e ao gerenciamento néo conflitivo das assimetrias microeconomicas

e setoriais.

Estas questées tendem a adquirir maior relevancia & medida gue a discussao sobre hamonizagéo de
politicas, hoje centrada na preocupagdo com a criagéo de condigdes eqlitativas de concorréncia nos
diferentes paises de sub-regido, leve ao debate da funcionalidade do processo de integracéoc para a
estratégia de desenvolvimento e de insergo internacional dos paises-membros. Hoje, a pricridade
concedida a estabilizagao macro e os diferentes ritmos e orientagdes dos ajustamentos propostos nos
diferentes paises "encobrem’ tal debate, ao provocar uma desconexéo entre a "agenda domestica” e a
agenda da integragéo.

A consecugdo de uma relativa estabilidade e a recuperagdo da dimenséo estratégica da gestdo
econdmica nestes paises provocara certamente o debate acerca da funcionalidade da integragéo e é
neste registro que o tema da absorgao de assimetrias policy-generated sera reinterpretado.

111.2.3 - Motivagao politica e institucionalidade comunitaria

A "politizagdo" das relagbes econdmicas internacionais € um trago essencial que acompanha a
crescente importancia atribuida ao principio de reciprocidade na gestao das politicas comerciais. E
talvez na dindmica dos processos de integracdo regional que o papel dos fatores politicos e das
disposicoes subjetivas na configuragdo daquelas retagoes se revela mais forte, contradizendo analises
"economicistas’ da viabilidade dos processos de integragéo, que invariavelmente desembocam no
diagnéstico de sua inviabilidade, ressaltando dificuidades e obstaculos macroecondmicos, estruturais,
etc.

No caso concreto da integragao do Cone Sul, o papel da dinamica politica no processo € ainda maior
do que o observado em outros processos em curso no mundo, contrastando com a incipiéncia de
interesses solidarios e de iniciativas regionais no ambito empresarial. Este desequilibrio entre uma
motivagao politica intertemporal sustentada e a fragilidade da dinamica econdmico-empresarial no
processo de integragao constitui um trago distintivo da iniciativa sub-regional do Cone Sul e, mais do
que isto, concretiza a "tenséo principal" do processo — o que, desde ja, ressalta agui como um dado
de relevancia maior para a identificacdo das trajetérias futuras do Mercosul na fase de transigao.

Este desequilibrio confere ao processo caracteristicas de instabilidade e faz pesar sobre ele a ameaga
de reversao — ou, mais realisticamente, de concretizagdo do projeto em um “patamar baixo” de
integrag&o: ndo somente as condigdes iniciais de estabilidade e interdependéncia econdmica nao
estavam preenchidas, mas a evolugdo observada a partir de 1985/1986 indica gue o incremento dos
fluxos comerciais intra-regionais observados contrasta com a deterioragdo da situagao
macroecondmica nos dois paises grandes da sub-regido, hipotecando as perspectivas de que se
verifique, a curto prazo, o aumento do grau de interdependéncia entre efes e de que criem solidos
interesses empresariais convergentes e favoraveis a integragao.

Neste contexto, a prépria economia politica da integragao estd sujeita prioritariamente a mudangas
ambientais decorrentes dos processos de ajustamento doméstico nas economias nacionais e da
evolugdo da economia mundial — €, em particular, das configuragbes gque assume a dialética
globalizagao x regionalizaggdo (OCDE, 1989; Lawrence, 1991). As disposigdes e atitudes dos agentes
econdmicos e tomadores de decisao em relagéo a integragdo, principalmente naqueles paises para 0s
quais esta é uma fonte de riscos e oportunidades nao despreziveis, estéo subordinadas a percepgao
da compatibilidade (ou n&o) do projeto de integragdo com os objetivos maiores de estabilizagao
macroecondmica e de reconexao dos paises da sub-regido aos polos dinamicos da economia mundial.
Assim, por exemplo, os esforgos empreendidos pelos paises latino-americanos para recuperar a
credibilidade junto aos paises industrializados tém levado, por parte daqueles, a “formagéo de
agendas proprias de negociagdo, tanto de temas politicos como econdémicos, que independem de
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espagos de convergéncia ou interesses comuns® (Hirst, 1981) e podem levar & redugao do interesse
pelo projeto integracionista & medida que a permanéncia de uma situagao de instabilidade macro em
um ou mais paises de sub-regiio comprometa os esforgos individuais de recuperagdo de
credibilidade.'®

A "sustentagdo” do processo integracionista, como um objetivo prioritério e estratégico dos paises da
sub-regido, depende, portanto, da manuténgdo de uma ativa dinamica de mobilizagéo politica, mas
também — e cada vez mais - da capacidade de definir um projeto econdmico e social comunitario e
de produzir, no periodo de transigéo, a convergéncia das assimetrias e a harmonizagéo das politicas
microecondmicas mais relevantes para a integragdo. E neste contexto que se coloca a questdo da
institucionalizagdo do processo de integragdo, uma vez que o agravamento do desequilibrio apontado
entre vontade politica e interesse econdmico pode dar lugar a um projeto voluntarista e ao
distanciamento das metas de integragdo em relagio as condigdes objetivas e subjetivas em que o
processo ocerre.,

Na realidade, a institucionalizagio do projeto nao deve ser vista como mera criagdo de 6rgaos
comunitarios — embora inclua este componente -— e nem como um “substituto” & criagéo de
interesses empresariais solidarios e favoraveis a integragdo — Unica garantia de irreversibilidade do
processo. Nio obstante, a institucionalizagéo do processo pode ter um papel central no periodo de
transigao, ao facilitar a compatibilizagéo dos objetivos de harmonizagao de politicas e de redugéo das
fontes de resisténcias setoriais — em um ambiente de restrigbes impostas pela situagao
macroeconémica dos paises da sub-regido’®— com o cronograma de redugdes tarifarias e com a
"complexificagdo” do processo ditada pela adeséo de dois paises menores, em margo de 1991,

No entanto, em fungdo principalmente dos fatores apontados no item 111.2.1, o primado da motivagéo
politica intertemporal nao suscitou ainda a consolidagdo dos elementos fundamentais de uma
institucionatidade comunitaria. Ou seja, em que pese os avangos obtidos nesta  area, principaimente
em 1991, com as decisdes tomadas pelo Conselho do Mercosul e com as reunides do Grupo Mercosul
no campo de solugéo de controvérsias, regras de origem e outros, existe, no processo de integragao,
um segundo desequilibrio — este, interno a dimenséo politica — entre um alto grau de motivagao
politica e um baixo grau de institucionalizagdo e de transferéncia de soberania a Grgaos
supranacionais.

A auséncia de estruturas auténomas, independentes dos governos, & um trago caracteristico do
processo, ndo alterado pela evolugdo mais recente: a intengdo de evitar a burocratizagao
acrescentou-se a baixa disposicdo para transferir soberania econdmica a 6rgéos supranacionais,
desestimulando a institucionalizagé&o da dimensao comunitaria do projeto.

No entanto, a inexisténcia da dimensdo comunitéria é somente um dos elementos gue caracterizam o
baixo grau de institucionalizagao do processo.

A néo convergéncia das politicas econdémicas externas dos paises do Mercosul — especialmente no
gue respeita as relacdes com os paises industrializados e érgédos internacionais — € sintoma do
mesmo fendmeno e das dificuldades para compatibilizar 2 agenda da integragdo com a agenda de
politicas externas em um contexto de forte concorréncia pela atragéo de capitais externos, de busca,
pelos paises endividados, do "direito de reintegragdo” & economia mundial, e de preferencializagao,
pelos paises industrializados, de suas relagdes com os paises em desenvolvimento. A diretriz recente
de adogao de uma posigao conjunta dos paises do Mercosul nas negociagbes da Rodada Uruguai e a

12 O governo mexicano atribui grande impontancia a assinatura de um acordo de livre-comércio com os palses da América
do Norte, ndo 6 por razbes estritamente econdmicas, mas também porgue um tal acordo aumentaria a cregibilidada das
reformas econbmicas domésticas e sinalizaria para os Investidores e paises industrializados com a ireversibilidade do
processo de liberaliza¢do em curso.

13 Cu seja, um ambiente onde provaveimente distorgbes nas condiges de concorréncia permanecerdo ativas, em gue
pese esforcos bem-sucedidos de harmonizagdo de reguiagdes e politicas microecondmicas.
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apresentagdo do Tratado de Asuncidn ao GATT, apontam para a preocupago em reduzir a
autonomia individual dos paises-membros em matéria de politica econdmica externa.

Finalmente, o baixo grau de institucionalizagao do processo se manifesta no plano das relagdes entre
o0 projeto de integragdo e a agenda doméstica de politica econdmica dos paises-membros e na
completa subordinagdo da gestdo nacional do projeto acs objetivos de estabilizagdo e as diretrizes —
muitas vezes divergentes em sua aplicagdo pelos paises-membros — de reforma nas politicas
microecondmicas.

Se se admite que & muito pequena a contribuigdo que a integragdo pode dar ao objetivo de
estabilizagdo, pouco se discute sobre o papel daquele projeto na reestruturagéo industrial dos
paises-membros, ou seja, ndo ha articulagdo entre integragio e aprofundamento da industrializagao,
tal como ocorre explicitamente no processo de unificagéo da CEE. De baixa funcionalidade para a
estabilizagdo e de utifidade pouco definida para a retomada do crescimento em bases diversas
daquelas em que se assentou o processo de industrializagdo por substituigdo de importagdes, o
projeto de integragao apresenta, principalmente no Brasif, um déficit de legitimidade, que pode reforgar
a atitude de indiferenga em retagio ao projeto e — a0 convergir com um eventual redirecionamento
estratégico da politica externa (econdmica e ndo-econdmica) da Argentina — reduzir os incentivos
para uma forma de integragao mais profunda no Cone Sul.

A implantag&o de instituigdes comunitarias e a transferéncia gradual de soberania para tais 6rgaos,
neste contexto, podem contribuir para diminuir as incertezas quanto ac processo de integragéo:

. a0 criar uma burocracia técnica comprometida com a integrago e a "visdo comunitaria®, € nao
unilateral, acerca do projeto, gerando-se propostas de harmonizagdo de politicas baseadas em uma
perspectiva estratégica de desenvolvimento e de insergao internacional da sub-regi&o, nos moldes do
que ocorre na CEE. A medida que o tema da harmonizagao agregue a preocupagio com a obtengao
de condigbes eqlitativas de concorréncia a questdo — hoje implicita ou reduzida a proposta de
liberalizagdo e desregulamentagdo — do projeto de desenvolvimento, esta perspectiva comunitéria
pode se revelar essencial para reduzir o potencial de divergéncia que podera emergir;

. a0 reduzir 0 escopo de agdes unilaterais, como 0 uso indiscriminado da clausula de salvaguarda e
investigagbes anti-dumping no ambito sub-regional: "na CEE, por exemplo, regulagdes antitruste e das
formas de subsidios estatais sdo utilizadas pelos 6rgaos comunitarios em lugar destas investigagoes”
(Pereira, 1991b). A criagédo de um 6rgdo supranacional de solugdo de controvérsias seria fundamental
neste quadro; & ao facilitar a compatibilizagao entre redugdes tarifarias e harmormzagao de politicas,
no marco do rigido cronograma que rege aquelas: restringe-se, desta forma, o incentivo para agoes
defensivas de base setorial, estimulando-se respostas positivas de reestruturagao por parte das
empresas.

Sem duvida, a estruturagéo institucional e a rotina de reunides e decisdes gue emergiram do Tratado
de Asuncién — prolongando e aprofundando a experiéncia bilateral entre Argentina e Brasil —
constituem um avango significativo nesta  area, tal como se evidencia nas ja  citadas recentes
decisdes sobre mecanismos de solugio de controvérsias e outras. N&o obstante, a complexidade do
periodo de fransigao e a busca de uma forma de integragéo profunda requerem, desde ja , a redugio
do hiato institucional observado nas trés dimensdes a que se fez referéncia (C.A.R.L, 1991).

111.2.4 - A dimensao setorial da infegracio

Como ja se observou, a primeira fase do processo de integragdo entre Argentina e Brasil
caracterizou-se por um enfoque essencialmente setorial. A metodologia de implantagao dos
protocolos setoriais materializava o principio que definia, nesta fase, a estratégia de integragdo: o
principio de equilibrio, a ser gerenciado em nivel de setor. As preocupagdes com a consolidagio de
perfis setoriais de especializagdo e com o desenvolvimento do comércio inter-setorial fundamentavam
a busca de "um equilibrio progressivo, quantitativo e qualitativo do comercio por setores e por
segmentos” — evitando-se os "previsiveis desequilibrios e conflitos que derivariam da presente
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conjungdo de vantagens comparativas naturais e adquiridas de cada pais no mercado unificado”
(CEPAL, 1992). Rejeitava-se a idéia de uma divisdo do trabalho em que caberia ao Brasil a produgao
industrial e & Argentina a produgdo agricola, e se atribuia ao gerenciamento setorializado da
integragdo a fungéo de absorver os desequilibrios prevalecentes e de gerar um equilibrio dinamico do
comeércio no nivel de cada um dos setores considerados.

Em um certo sentido, a histéria da integragao que se inaugura em 1985/86 pode ser lida como um
progressivo distanciamento do processo em relagao & metodologia setorializada de gestéo. J& no Tratado
de Integragdo e Cooperagdo Econdmica, o conceito de integragéo intra-setorial perde relevancia,
prevendo-se tdo somente a possibilidade de acordos especiais para atender as especificidades de setores
considerados sensiveis ou de tecnologia de ponta. As decisdes concretizadas na Ata de Buenos Aires
(1990) e na criagéo do Mercosul (1991) confirmam a ascens&o hegemonica da metodologia de integragéo
baseada em redugdes tarifarias lineares, automaticas e universais, reservando aos acordos setoriais um
papel secundario e restringindo formalmente a possibilidade de que tais acordos adquiram um perfil
defensivo e protecionista. Na realidade, o cronograma de redugbes tarifarias e o perfil definido para os
acordos setoriais funcionam, no processo de integragdo, como as duas principais 'restrigdes
auto-impostas® que “forgam” o avango das negociagdes e pressionam as empresas no sentido de
buscarem estratégias de adaptagdo as novas condigbes de concorréncia, reduzindo a aceitabilidade de
respostas empresariais defensivas ou protecionistas.

Ja se argumentou, neste trabalho, que o gerenciamento setorializado da integrag@o supde que a
geracéo de especializagdes intra-industriais (ou inter-ramos) ¢ fruto de uma estratégia, orientada pelos
governos, de comércio e de investimentos. Precisando melhor o argumento, dir-se-ia que uma tal
estratégia € necessaria para reduzir os custos do ajustamento associado a integragao . A hipbtese
implicita em tal argumentacdo é de gue o ajustamento a ser feito implicaria, em grande parte, a
realocagao inter-setorial de recursos e de fatores produtivos — o que significaria uma realocagao
custosa, em termos econdmicos e sociais. Qu seja, faz-se a hipdtese de que, na auséncia de um
gerenciamento setorializado, a integraggo consolidara um padrao de especializagé@o e de comércio
inter-setorial e de que os impactos destrutivos do processo — descritos na segéo Il — prevalecerao
sobre os efeitos de criagio de comércio e de reestruturagfo "positiva’, aumentando os custos do
ajustamento das empresas & integragéo.

Seria precipitadoc negar validade a esta argumentagéo: de fato, se alguns estudos tém revelado a
crescente importancia do comércio intra-industrial entre Brasil e Argentina (Sourrouiile e Lucangeli,
1992) e sugerido que os impactos positivos tendem a superar os impactos de relocalizacado nos
processos de integragéo econdmica (Aradjo Jr., 1991b); ndo ha evidéncias suficientes para se prever
uma acelerada difusdo inter-setorial do comércio intra-industrial.

N3o obstante, a experiéncia recente — inclusive em outros processos de integragdo — parece revelar
que, se bem nao seja 6bvio que o mercado produza de per se o circulo virtuoso entre reestruturagao
industrial e da expansao do comércio intra-industrial, tampouco o desenvolvimento destes fendmenos
dependeria essencialmente de politicas setoriais de integragao. Para Sourrouiile e Lucangeli (1992), a
extensao do comércio intra-industrial dependera fundamentalmente das "condigbes giobais da
economia” na sub-regido. No caso dos paises do Cone Sul, o esgotamento fiscali e a baixa
capacidade operativa dos Estados constituem argumentos suplementares & tese de uma gestdo
"liberal" do processo — balizada pelos instrumentos ja definidos (redugdes tarifarias, restrigao do uso
de acordos setoriais para fins protecionistas, regras de origem, mecanismos de solug@o de
controvérsias e clausula de salvaguarda}.

Na realidade, o distanciamento da metodologia de integragdo em reiagdo ao paradigma
desenvolvimentista de intervencéo estatat parece ter respondido menos a percepgdes empiricamente
fundadas acerca da compatibilidade, de um lado, entre reestruturagdo via mercado, e de outro,
expansac do comércia intra-industrial do que a considerages de ordem préatica acerca da iragilidade
operacional e normativa dos Estados nacionais e & redefinigio do papel do Estado atribuido aos
diferentes paises do Cone Sul, & luz de um paradigma de agdo proximo ao necliberalismo (ou se
preferir, ao pds-desenvolvimentismo).
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Seja como for, a adogao de uma metodologia "universalista” de integragéo deslocou as preocupagdes
dos agentes privados industriais do campo estritamente setorial para 0 campo das politicas macro e
microeconoémicas. Confrontados com a existéncia de uma dupla "restrigdo auto-imposta’ e com a
inviabilidade pratica de se avangar significativamente na coordenagdo macroecondmica, estes
agentes concentram suas atengbes e demandas no tema da redugao de assimetrias e de
harmonizagdo das politicas microecondémicas “horizontais® — e, especialmente, naquelas
consideradas geradoras de distorgdes nas condigbes de concorréncia.

Neste sentido, a dimensao setorial perdeu relevancia como fonte e espago de manifestagado de
tensbes e de resisténcias de origem industrial, confundindo-se, crescentemente, aquela dimenséo
com a questdo agraria — a qual, por sua vez, recobre em boa medida o que se poderia denominar a
"questao regional” do Mercosul.

A agricultura era considerada, no inicio do processo de integragao, como um setor em que a Argentina
dispunha de amplas simples vantagens comparativas em relagdo ao Brasil. A experiéncia dos
primeiros anos de integragdo e o "afinamento” da andlise setorial — incluindo-se ai a consideragao
dos encadeamentos produtivos entre agricultura e industria — tém suscitado a revisédo desta
interpretagdo, aparentemante baseada no caso do trigo — onde s&o evidentes as disparidades entre
Argentina e Brasil, em termos de custos de produgado e de produtividade (Iglesias, 1990).

As dificuldades para a implementagao do protocolo do trigo foram ressaltadas como reveladoras das
dificuldades que o Brasil experimentava para compatibilizar os compromissos assumidos no processo
de integragao com o gerenciamento de politicas domesticas protecionistas no setor privado.

A reorientagdo da politica brasileira nesta area, no passado recente, reduziu o peso desta argumentagao,
embora ainda se observe, em estudo recente, que "devido a peculiaridades como quebra de safra,
sazonalidade e superproducdo, a agricultura € um setor que ndo se ajusta facilmente a esguemas
automaticos de liberalizagao", 0 que exigiria o "isolamento” das negociagbes deste setor, "criando-se um
forum encarregado de regular a oferta regional de produtos agricolas” (Aradjo Jr., 1991b).

Uma tal proposta parece considerar elevado o potencial de conflito existente em um setor agrario
submetido as pressdes competitivas da integragao. Sem duvida, a superposi¢do da "questao agraria”
e da "questao regional’ — determinada pelo fato de que os setores agricolas "sensiveis” a integracao
estdo concentrados regionalmente — amplia o potencial de conflito neste setor, com efeitos nefastos
sabre o abastecimento (e os indices de inflagdo) quando se consideram produtos como o trigo.

Uma analise mais "fina", do setor agréario e agroindustrial revela, porém, que os riscos de ecloséo de
conflitos s@o bastante restritos, tanto setorial, quanto regionalmente, e gue ndo existe a suposta
vantagem comparativa argentina, valida para o conjunto do setor: na realidade, tanto o modelo de
avaliagdo de riscos de conflito quanto a viséo da superioridade argentina parecem adeguados 180
somente no caso do trigo."*

Ainda assim, no caso do trigo, parece correto supor que 0s riscos se concentram na regiao de
minifandios produtores de grios do Rio Grande do Sul, zona de solos deteriorados e de baixa
produtividade. Esta é efetivamente uma zona cuja produgdo encontra-se ameagada pela integragac e
que seria candidata tipica a um programa de apoio para reconversio produtiva. Nas demais regides
produtoras de trigo, pode-se prever uma redugdo da &rea total, em fungdo da “saida” dos agricultores
menos produtivos e do aumento de produtividade dos mais eficientes, que néo se veriam obrigados a
deixar a triticultura.

Nos demais segmentos de produgao agricola e agroindustrial, evidencia-se néo s a capacidade
competitiva dos produtos brasiieiros, mas ainda um razoavel potencial de crescimento do comércio

14  Estas consideragdes beneficiam-se dos resultados da entrevista com o Dr. Célio Porto, do CONAB.
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intra-ramos, 0 que € mais importante, do ponto de vista da economia politica da integrag&o. Tal é o
caso dos segmentos de carnes, dos laticinios e da soja, em que o Brasil tende a ampliar a exportagéo
de carne de frango e pode absorver crescentemente came bovina e derivados porguanto as empresas
multinacionais vao segmentando a produgdo entre os paises-membros € intercambiando diferentes
linhas de produtos e matérias-primas, valendo-se de sua posigao de detentores de marcas-lideres nos
mercados nacionais. O mesmo se da com as frutas em que as trocas deste produto de clima tropical
por frutas de clima temperado tendem a se intensificar. Mesme no interior do segmento de frutas
temperadas no Brasil, 0os impactos da integragdo tendem a se diferenciar: enquanto o segmento
produtor de péssegos tem escassas possibilidades de sobrevivéncia, os de magas e de uvas podem,
inclusive, se beneficiar gragas a integragéo, ampliando exportagdes e vendo crescer a rentabilidade de
suas vendas domésticas.

No bojo deste processo, vai-se alterando gradativa e pontualmente a configuragao estrutural de alguns
segmentos agroindustriais e, em especial, naqueles onde as empresas multinacionais estio
presentes e atuam no marco de “estratégias Mercosul”: as tendéncias a concentragéo do capital
nestes segmentos se fazem acompanhar da redugdo do peso econdmico de cooperativas e de
produtores autdnomos -— o que pode produzir efeitos distributivos muito diversos daqueles
originariamente imaginados no setor agrario. Neste caso, os efeitos distributivos setoriais ndo se
sobrepdem a concentragao regional dos impactos negativos da integragéo, néo alimentando, de forma
significativa, o potencial de gerag&o de conflitos na area agraria.

Estas consideragbes apontam para o fato de que, mesmo circunscrita a &rea agraria, a dimensao
setorial ndo parece encontrar ai situagdes favoraveis a ecloséo de conflitos entre os paises-membros.
Mais do que isto, evidencia-se que as questdes e os conflitos setoriais existentes ou potenciais nao
tém isoladamente a capacidade de comprometer — ou, no limite, de reverter — o desenvolvimento do
processo de integragdo. E a convergéncia de problemas e tensdes identificadas no nivel das politicas
macro e microecondmicas que pode levar a um primeiro plano a dimensao setorial e reintroduzir, em
um cenario pessimista, a gestao setorializada do processc.

Vale observar, no entanto, que assimetrias nas politicas microeconémicas "horizontais" se refletem na
dimensao setorial, podendo um eventual acGmulo daquelas assimetrias suscitar reagées de base
setorial.

IV - TRAJETORIAS ALTERNATIVAS DE TRANSICAO E CENARIOS PARA 1995

A integragdo do Cone Sul & um processo cujos objetivos s&o essencialmente econdmicos, mas gue se
tem apoiado em uma dindmica politica intertemporal bastante consistente, ainda gque sujeita a
mudangas no "perfil politico do projeto” (Hirst, 1991} e nas reavaliagbes de sua importancia
estratégica, no Brasil e na Argentina, menos em fungéo da evolugéo interna do processo do que de
seus condicionantes domesticos e internacionais.

O desequilibrio entre o dinamismo politico, de um lado, e, de outro, a incipiéncia das reagdes
econdmico-empresariais e o baixo grau de institucionalizagéo do processo constituem um dos tragos
essenciais do projeto, refletindo as suas condi¢des iniciais e o surgimento, ao longo do processo, de
novos condicionamentos vinculados essencialmente a instabilidade econdémica e & prioridade
concedida a programas de estabilizago e de ajustamento doméstico, nos paises-membros.

Como resultado disto, a importancia concedida pelos governos nacionais ao processo de integragéo nao
se traduz — apesar dos discursos — em articulagao deste projeto com as estratégias de ajustamento e de
retomada de crescimento, ao tempo em que a economia politica da integragéo se encontra fortemente
"exposta’ a mudangas ambientais nos planos da economia doméstica e da economia mundial

Concentra-se no Estado a fonte da dinamica politica que da o ritmo e o direcionamento da integragéo
"formai”; a legitimidade do projeto, no sentido de avangar rumo a formas mais aprofundadas de
integragao — que supdem cessdo de soberania econdmica e harmonizagdo de pofiticas — néo esta
consolidada, a nivel dos agentes econdmicos privados.
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Somente a criagao de uma coalizao empresarial favoravel & integragéio pode legitimar o processo,
conferindo-lhe caracteristicas de irreversibilidade, ao criar uma dinamica politica, nao mais centrada
exclusivamente em iniciativas do Estado, mas na combinagio destas com agdes empresariais que
assegurem o aumento do nivel de interdependéncia dos paises.

Na auséncia deste tipo de dinamica politica e em fung&o das principais variaveis internas e externas a
sub-regido que condicionam o processo, este pode evoluir no sentido de um modeio de integragdo
pouco profunda que consolidaria um ajustamento “em patamar inferior” do processo a seu quadro de
condicionamentos. Embora a integragdo ndo parega reversivel in toturm, nao ha duvidas de gue 0S
desequiiibrios apontados configuram um processo:

. em que nao é possivel identificar uma trajetéria "natural”; e
. que pode evoluir até 1995 ao longo de diferentes linhas (ver segéo 1Il).

Nzo &, portanto, a dinamica politica dos Estados que define o ritmo e o direcionamento do processo de
integracao "real”: este é definido pelo desequilibrio apontado — produto ele mesmo das condigdes
iniciais (principaimente do baixo grau de interdependéncia das economias) e da evolugdo do quadro
econdmico externo ao processo de integragio, entre 1985 e 1991.

Esta & a principal fonte de tens&o do processo e & em relagao a ela que se pode definir e hierarquizar
as variaveis de cenario, sejam elas internas ou externas — e observando-se, desde ja, que as
variaveis internas incluem tanto aguelas referentes ao ambito doméstico dos paises-membros guanto
as relativas ao processo de integragdo propriamente dito. As variaveis externas referem-se a
economia intemacional e tém um papel secundario vis & vis das variaveis internas na determinagéo
das trajetorias alternativas futuras do Mercosul.

£ a combinagao de ritmos e de direcionamento diferentes na evolugéo das variaveis de cenario — @,
dentre estas, prioritariamente, as internas — que determina a diversidade dos cenarios, respeitada a
regra de consisténcia entre as hipdteses que se fazem sobre cada variavel. Por razbes de ordem
pratica, nao se exploraram todas as combinagbes possiveis — e consistentes — entre as variaveis,
optando-se por trabathar com um ndmero restrito de cenarios e observando-se, quando isto for
relevante, a possibilidade de combinagdes alternativas que configurariam seja outro cenario, seja uma
variagao do cenério gue se estara considerando.

Da mesma forma, as variaveis de cenario selecionadas sao poucas, restringindo-se a seteé 0 seu
namero, sendo seis internas e uma externa:

. vontade politica: motivagao politica intertemporal dos Estados nacionais "sustentando” o processo;

. convergéncia nos processos de estabilizagdo macroecondmica: obtengéo da estabilidade macro nos
dois paises grandes da sub-regio ou assincronia entre 08 processos, com o Brasil apresentando
maiores dificuldades;

harmonizagdo de politicas microecondmicas  prioritarias: convergéncia das reformas
microecondmicas, absorgao (ou ndo) de antigas assimetrias, gestdo das novas assimetrias;

institucionalizagdo do processo: criagdo (ou néo) de instituigoes comunitarias com poder de
enforcement e institucionalizagdo do processo nos trés niveis descritos: da gestao econémica
nacional, da gestéo do processo de integragio propriamente dito (interface) e do relacionamento
"axterno" do bloco Mercosul;

. fluxos de comércio intra-regional: tendéncia da evolugao dos fluxos, surgimento de novos fluxos
comerciais e, em especial, difusdo dos fluxos de comércio intra-industrial;

_fluxos de investimento intra-regional e efeitos de reestruturagao industrial: tendéncia da evolugao dos
fluxos de investimentos, combinados ou ndo com fluxos comerciais; geragdo de efeitos de
reestruturagao industrial sob o impacto dos dois tipos de fluxos;
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. relagbes entre o processo de regionalizagdo e o vetor de liberalizagdo das refagdes econdmicas
internacionais: gestdo do trade-off globalizagéo x regionalizagdo, compatibilidade entre os dois
processos e formagao de blocos cooperativos ou nao-cooperativos estruturando o sistema de
comeércio mundial.

Esta Gltima variavel — externa — & considerada através dos efeitos que diferentes configuragbes do
sistema de comeércio mundial teriam sobre os cenarios do Mercosul, tal como estes se definem em
fungdo do comportamento das variaveis domeésticas.

As sete variaveis identificadas concretizam os principais fatores de incerteza quanto a evolugéo futura
do Mercosul e atuam sobre a "tenséo principal” do processo durante o periodo de transigao.

Poder-se-ia considerar como varidvel externa de cenario os resultados das negociagdes entre 0
México, os Estados Unidos e Canada, dado o impacto que um desfecho favorave! de tais tratativas
pode ter sobre as estratégias de insergédo dos paises do Cone Sul.

Considerou-se, no entanto, que os efeitos pertinentes desse processo sobre o Mercosul durante o
periodo de transigdo ndo tendem a ser expressivos e gue, na realidade, a criagdo de uma
dinamica de aproximagdo — e a forma que tomaria esta aproximagdo — entre o Mercosul e 0s
projetos de integragdo panamericana depende, em boa parte, do "sucesso” do periodo de
transigéo no Cone Sul. Considera-se, portanto, €sse processo como parte do fendmeno a que se
refere a variavel externa selecionada, procedendo-se a eventuais qualificagdes, guando
necessario.

Por outro lado, embora as disposigbes e atitudes dos agentes econdmicos e dos tomadores de
decisdo em relagdo ao Mercosul constituam um fator de incerteza de grande relevancia, dada a
“tensdo principal” do processo e o papel da dinamica politica do projeto, considerou-se ser esta uma
variavel dependente do comportamento das variaveis internas e externas selecionadas. E aluz destas
consideragdes e do que se apresentou na segéo I, em termos de histérico e de identificagao das
caracteristicas principais do processo de integragdo, que serdo detalhadas, na seqiiéncia, as
trajetorias de evolugéo alternativas do Mercosul, no horizonte 1995,

Primeiro Cenario: O processo legitimado

No primeiro cenario — o mais otimista de todos — 0s paises da sub-regido obtém uma gradual
estabilizagdo macroeconémica até o final de 1993,"°, atingem — através da harmonizagdo de
politicas microecondmicas consensualmente consideradas prioritarias para a integragdo — a
convergéncia sistémica nas condigdes de concorréncia e criam condigdes para que se planteie um
novo modelo de desenvolvimento industrial, onde integragéo sub-regional e abertura para o mundo
tém papel centrat.

O processo adquire uma dindmica centrifuga, que reduz sua vuinerabilidade frente as variagoes
nas condigdes ambientais domésticas dos paises-membros e externas a sub-regido. Criam-se as
condigdes para a estabilidade cambial e para o incremento estavel e sustentado de fluxos de
comércio inter e intra-industrial e de investimento intra-regional; o Mercosul passa a ser um polo
de atracdo de investimentos diretos e financeiros externos e consolidam-se 0s interesses
econdmicos privados, dentro e fora da sub-regido, favoraveis a integragdo. A dinamica do
processo depende cada vez menos da vontade politica dos Estados e o projeto chega a 1995
legitimado em fungao da conformagéo de uma coalizdo empresarial que &, na sociedade civil, a
contrapartida da coalizdo burocratica composta por setores dos aparelhos do Estado, nos
diferentes paises, € pela nova burocracia comunitaria. Neste cenario, reduzem-se as ameagas de

15 Tendo em vista a vigéncia de prazos restritos para a desgravagdo tarifdria e a conseguente concentragdo temporal do
periodo de transigde (a rigor, ndo mais que trés anos), o timing de evoiugdo das varidveis é tdo importante quanto o
sentido desta evoilu¢do, na configuracdo de um ou de outro cendrio.
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diluigdo do projeto frente a outras propostas de integragdo ou de perda de identidade face ao
movimento de liberalizagdo comercial em relagdo ao resto do mundo.

Os esforgos de harmonizagdo de politicas microecondmicas definidas como prioritarias e de
estabeiecimento de regras basicas do Mercosul (mecanismo de solugdo de controvérsias, regra de
origem, salvaguardas) geram uma convergéncia de instrumentos de politica que mais do que
compensa a divergéncia resuitante das assimetrias "de composigao” (estruturais — ver seggo lil) e a
eventual emergéncia de novas assimetrias ao longo do processo de liberalizagdo das economias da
sub-regido. Além disto, reduzem o potencial gerador de conflitos decorrentes da implementagdo de
investigagdes unilaterais anti-dumping e anti-subsidios, aumentando a capacidade institucional de
absorgao de conflitos e de geragao de regras comunitarias.

Nesse cenario, a harmonizagdo microecondmica "horizontal' e a institucionalizagdo do Mercosui
permitem a absorgdo de tensdes “setoriais” e ¢riam mecanismos para evitar que posigdes setoriais
defensivas e protecionistas se difundam, produzindo solugdes negociadas e transitérias em casos
onde a liberalizagao comercial entre os paises da sub-regido coloque sob ameaga setores de uma das
economias.

A articulagéo entre politicas domésticas e politica de integra¢do obtida em 1995 € bem maior do que a
observada hoje, em fungdo dos esforgos bem sucedidos de harmonizagao, mas, ainda assim, se
restringe aos campos de politica priorizados: politicas tributéarias, de importagéo e de exportagao. No
plano das relagdes externas, os paises do Mercosul adotam posicées comuns no GATT e consolidam
relagdes privilegiadas e negociagbes avangadas com o bloco norte-americano, ai incluido o México —
sem prejuizo de relagdes com outros pélos dinamicos da economia mundial, se o cenario de
cooperagée interblocos prevalecer.

Uma peguena, mas ativa, burocracia comunitaria atua principaimente no gerenciamento das regras
que tornam reais as preferéncias intra-regionais, tanto no plano juridico quanto no econdmico.
Trabalha-se na elaboragao de propostas de uma politica industrial da comunidade, bem como de
regras COMuUNSs quanto a politicas regionais e de apoio a empresas, surgindo, na sub-regiae, uma nova
“fonte" de propostas de politica econdmica, nos moldes das instituigdes da OCDE e da CEE.

A agenda oficial comunitaria € de cunho essencialmente econdmico-empresarial, apenas se
esbogando, em nivel de paises-membros e de iniciativas sindicais, o tema do Mercosul "social”,

o ok i

As negociagbes em torno do estabelecimento de uma tarifa externa comum permiiem harmonizar
aliquotas dos produtos pertencentes aos setores mais sensiveis ao tema: bens de capital, quimices,
componentes mecanicos e eletroeletronicos, definindo-se, ademais, um cronograma de transigao para
a harmonizagao das tarifas dos demais produtos.

Prevalecem os impactos positivos de comércio e de reestruturagdc de empresas sobre 0s impactos
"destrutivos” gerados, seja pelo comércio, seja por decisdes de relocalizagéo, o que contribui para a
consolidagdo da ja referida coalizao favordvel & integragao: acordos "positivos” de reestruiuragao
suplantam 0s acordos de restricdo — voluntaria ou no — de acesso ac mercado de setores
considerados ameagados.

Ainda que de forma limitada, tende a crescer a demanda por cooperagdo macroecondmica, que
encontra — da parte dos paises-membros — uma maior capacidade de resposta. Dependendo do
grau de convergéncia obtida no desempenho macro, pode-se buscar a congruéncia dos objetivos
perseguidos pelas politicas para fazé-las convergir. Ademais, poder-se-a estabelecer, para a segunda
metade da década, o projeto de passar a formas de coordenagao cambial implicando algum tipo de
compromisso de que as paridades oscilem entre limites acordados — que € uma forma de
coordenagao "intermediaria” em termos de rigidez de compromissos e de cessdo de soberania em
matéria monetaria (Aratjo Jr., 1991a).

Os investimentos diretos intra-regionais buscam néo somente ampliar parcelas de mercado dentro da
sub-regido, mas ainda a expansao e racionalizagéo da base de produgdo empresariat com vistas a
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ampliar a oferta de exportagio para o resto do mundo: este sera o caso de empresas multinacionais,
mas também de empresas nacionais de distintos paises, naqueles setores que j& disponham hoje de
nitidas vantagens comparativas — ou que possam adquiri-las em um curto espago de tempo. Trata-se
dos setores alimenticios, de produtos primarios, de papel e celulose, de metalurgia, de téxteis e
confecgdes, de autopegas e segmentos da quimica/petroquimica e de bens de capital.

Chega-se, assim, em 1995, a uma configuragdo em que 0$ requisitos de criagdo de uma uniao
aduaneira estdo quase que integraimente preenchidos, abrindo-se espago para que se definam novos
objetivos, compativeis com a criagio de um mercado comum, num primeiro momento, e de uma unido
econdmica & monetaria em prazo mais longo.

Observe-se, porém, quanto a este Ultimo ponto, que o potencial de impacto de uma iniciativa como o
Mercosul sobre a economia brasileira aparece como restrito, mesmo se estender o horizonte de
analise até o ano 2000. De fato e ainda que se trabalhe com o cenario mais otimista, néo se
visiumbram incentivos para formas avangadas de coordenagéo econémica e monetaria, gue tendem a
ser adotadas ai onde o processo de integragdo regional é o eixo da estratégia de insergao
internacional dos paises-membros e esta encontra-se no centro do modelo de desenvolvimento.

Feita esta importante ressalva, no cenario otimista criam-se as condiges para gue, em 1995, os
resultados obtidos incentivem iniciativas de aproximagao com o bloco norte-americano em termos de
criagio gradual — e matizada setorialmente — de uma é&rea de livre comercio, que néo se
concretizaria antes da virada do século.'® A medida que as empreas mais internacionalizadas da
sub-regido passam a integrar o Mercosul como dimenséo relevante de suas estratégias e em que,
para outras empresas de setores menos expostos, o Cone Sul passa a ser o vetor de
internacionalizagdo de suas atividades, explicita-se ademais e, de maneira mais importante, a
funcionalidade do projeto de integragdo para o aprofundamento do processo de industrializagao.

Segundo Cenario: Impactos heterogéneos e ameacgas ao projeto

Sem dlvida, no primeiro cenario, sdo fundamentais as hipoteses de obtengéo da estabilidade
macroecondmica — no Brasil, principalmente — e de que se aprofundem as reformas liberalizantes no
Brasil para que se possa visualizar uma significativa e simultdnea convergéncia de desempenho
macroecondmico e harmonizagao de politicas microecondmicas.

Neste segundo cenario, ac contrario, uma assincronia desfavoravel ao Brasil, nos ritmos de
estabilizagdo, cria um desequiiibrio importante no processo e mantém instavel a paridade cambial
bilaterai com a Argentina e com tendéncia a prejudicar este pais em termos de competitividade.

A vontade politica dos Estados nacionais mantém-se como o principal fator de dinamizagéo do
processo e nao reduz o desequilibrio — ou tensdo — principai do projeto de integragao, entre vontade
politica e interesses econdmicos. A legitimidade do processo nao é alcangada em 1995, em que pese
a manutengao da tendéncia ao crescimento dos fluxos comerciais ja observada, mesmo em situagao
de instabilidade cambial.

Esta € menor do gue no periodo 1985/1990, mas nas condigbes ditadas pela liberalizagao do
comercio intra-regional, tende a ter efeitos diretos sobre os fluxos de comércio, produzindo — do lado
do pais “prejudicade’, no caso a Argentina — resisténcias difusas gue, somadas as resisténcias
seioriais que emergem nestes processos, levam a um reforgo do eixo setorial de negociagdes, com
um componente defensivo e de protegao do mercado doméstico.

As distorgdes nas condigbes de concorréncia causadas pela volatilidade cambial sao, em parte,
compensadas pela redugdo de algumas assimetrias microeconémicas importantes, a medida que
esforcos de estabilizagdo macro no Brasil induzem o aprofundamento das reformas liberalizantes.

16  Neste cendrio, a intagracdo do Chile e Bolivia ao Mercosul & muito provével, na segunda metade da década.
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Neste sentido, as diretrizes das politicas microecondmicas brasileiras convergem para a "opgao zero”
de politicas do atual ajustamento iiberal argentino: isto seria valido tanto para a politica de
importagbes, facilitando a adogéo de uma tarifa externa comum, quanto para politicas domésticas,
com o aprofundamento da desreguiamentagdo das condigdes da concorréncia domeéstica e do
processo de privatizagdo. Nesse contexto, também € pouco provavel gque surjam novas assimetrias,
além daguelas que possam emergir da adogéo de marcos regulatorios diversos na privatizagao.

Os impactos econdmicos do processo de integragdo concentram-se no incremento moderado dos
fluxos de comércio e de investimento intra-regional, neste Gltimo caso exclusivamente nos setores
onde se possa identificar — em que pese os efeitos limitados da integragio — alteragdes significativas
do padrao de concorréncia regional exigindo investimentos em outros paises do Cone Sul. Neste
caso, as estratégias de investimento buscardo principalmente a manutengdo — ou ampliagéo -— do
market share dentro do espago comunitario e, somente de forma subordinada a este objetivo,
contemplardo elementos da reestruturagdo industrial e de aumento da oferta, com vistas a exportar
para o resto do mundo. Em setores onde vigorem acordos que restrinjam o acesso de exportagoes
dos parceiros — ou seja, onde haja acordos setoriais defensivos — pode-se desenvolver uma
dinamica unidirecional de investimentos intra-regionais de forma a contornar este tipo de restrigao ao
comeércio: isto somente podera ocorrer em setores onde se tenha evidenciado a alteragéo do padréo
de concorréncia na sub-regido, nos termos ja referidos.

Nesse cenario, 0 incremento dos investimentos diretos externos ndc & um dado muito relevante,
embora se possa esperar alguma reagdo positiva por parte de empresas multinacionais diante da
aceleragéo do processo de liberalizagao no Brasil e da convergéncia de politicas microecondmicas na
sub-regido.

A institucionalizagao do processo evolui de forma desigual, sendo maior no campo das relagbes
externas do “bloco” do que no campo da integragdo do projeto sub-regional & agenda domestica da
politica econdmica — que ocorre "passivamente” naquelas éareas em que a liberalizag&o em curso no
Brasil cria condigbes favoraveis a harmonizagéo de poiiticas dentro da sub-regido. Em um cenario
como este, em que a evolugdo do processo é marcada pela heterogeneidade dos impactos €
resultados e pela importancia do eixo setorial de negociagdo, a institucionalizagdo de o6rgaos
comunitarios de gestao de controvérsias e de conflitos comerciais, pode se revelar fundamental para
assegurar, no horizonte de 1995, a consisténcia das diferentes iniciativas que compdem o projeto e
evitar que se muitipliquem tanto os conflitos bilaterais quanto a busca de solugbes unilaterais para
estes.

Dada a relevancia desta variavel no segundo cenario, pode-se considerar que, na realidade, ha duas
trajetorias possiveis de evolugdo, segundo o grau de institucionalizagao comunitaria que se obtenha,
na hipotese de que todas as demais variaveis evoluam, segundo 0 gque aqui se descreve. Neste
sentido, 0 segundo cenario poder-se-ia dividir em duas variantes.

Um grau razoavel de institucionalizagao cria as condigdes para uma absorgao negociada de conilitos e
impede gue a dimensao setorial, as tensdes bilaterais e as solugdes unilaterais ditem a dinamica do
processo, retirando-lhe coeréncia interna e consisténcia enguanto elemento de uma estratégia de
industrializagao aberta para 0 mundo. Poder-se-ia observar uma trajetéria oposta, caso 0 grau de
institucionalizagéo gerado até 1995 fosse baixo, comprometendo até mesmo o vetor extemo da
institucionalizagdo.  Neste caso, 0s incentivos para eventuais negociagbes com 0O bloco
norte-americano estariam condicionados a uma evolugéo do sistema de comércio mundial rumo a um
cenario de blocos nao-cooperativos, de tal forma que a aproximagao Mercosul-NAFTA seria ditada, do
ponto de vista do primeiro, por uma estratégia defensiva contra a ameaga de marginalizagao e nao por
uma estratégia ativa baseada na perspectiva do desenvolvimento e da redefinigao do padréo de
insergao internacional.

Na realidade, isto apenas refletiria o fato de que, na segunda variante deste cenario, 0s temas
pertinentes a relagdo entre projetos de integragdo e de desenvolvimento permanecem PoUco
explicitos: a funcionalicade do processo de integragéo para uma estratégia de desenvolvimento nao
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pode ainda se evidenciar, 0 que tende a reduzir, em um horizonte mais longo, as percepgoes e as
atitudes favoraveis dos agentes frente ao projeto, cuja dimensé&o estratégica tenderia a se dituir. Nesta
variante, a sustentagio da vontade politica dos Estados nacionais continuaria sendo um fator
determinante para evitar a reverso do processo ou, mais realisticamente, sua estagnagao em um
patamar baixo de integrago. N&o obstante, & legitimo supor, neste quadro, que o acumulo de tensodes
pode levar ao enfraquecimento da vontade politica dos Estados.

Nao resta davida de que, principaimente se prevalecerem as condigdes que regem a primeira variante,
a aceleragdo do processo de liberalizagdo no Brasil seria capaz de reforgar o sentimento de
convergéncia em termos de projetos estratégicos dos dois paises grandes do Mercosul, reduzindo as
pressbes para o "esvaziamento” do projeto e conferindo ao Brasil um “"sobre-tempo” para que 0
ajustamento macroecondmico produza resultados mais efetivos até o inicio de 1994, e crie um
ambiente mais favoravel para a continuidade do processo depois de 1985.

Terceiro Cenario: Uma integragao desfuncional

Neste cenario, 0 mais pessimista, combinam-se as dificuldades de estabilizagdo macroecondmica no
Brasil {ou até mesmo nos dois paises grandes da sub-regido) com a manutencio de importantes
assimetrias nas condigdes de concorréncia geradas pelas politicas microecondémicas € com um baixo
grau de institucionalizagéo do processo, em todas as suas dimensdes. O resuitado desta
convergéncia de comportamentos negativos & a diminuig&o da vontade politica dos Estados nacionais
como fator de sustentagdo do processo e a perda de prioridade da integragao sub-regional como
elemento das estratégias nacionais de insergéo internacional.

Reproduzem-se aqui os efeitos da instabilidade macroecondmica descritos no segundo cenario sobre
o processo de integragdo. A eles se agrega o fato de que iniciativas bem sucedidas de redugéo nas
disparidades dos niveis de protegao efetiva dos paises-membros — em reiagao ao resto do mundo —
sa0 compensados pela permanéncia de fortes divergéncias entre Brasil e Argentina. Isto se da na
gestao da politica industrial e de exportagado e também pelo surgimento de novas assimetrias, em
fungdo dos ritmos e direcionamentos dos processos de desregulamentagdo e de privatizagao,
principaimente de servi¢os publicos, nos dois paises.

Neste cendrio, 0 governo brasileiro ndo reage ou néo consegue reagir — por razdes politicas — as
resisténcias internas ao processo de estabilizagdo com o aprofundamento da liberalizagéo,
principalmente doméstica (mudangas na regulamentagdo da competicdo, adogao de ampio programa
de privatizagéo, eic.).

As pesadas tendéncias divergentes entre Brasil e Argentina, herdadas dos anos 70 e 80, prevalecem
sobre as estratégias de ajustamento convergentes em muitos objetivos, impondo uma forte
diferenciagdo em termos de ritmo dos processos de liberatizagao e de resultados obtidos até 1996.

Estas divergéncias adquirem plena relevancia, em termos de economia politica de integragao, por se
desenvolverem em um cendrio que alia &s dificuidades macroecondmicas a redugéo da vontade
potitica dos Estados nacionais e um baixo grau de institucionalizagao do projeto. Na realidade, neste
contexto, recotoca-se a questao das assimetrias fundamentais do processo, de suas condigdes iniciais
e das diferengas entre projeto de desenvolvimento: as divergéncias nas trajetérias nacionais de
crescimento e nas preferéncias societais quanto a modelos de desenvolvimento impdem-se a
capacidade ¢o processo de integrag&o para gerar uma dindmica centrifuga e uma visdo comum.
Tanto mais que, diante de um baixo grau de institucionalizagao, a instancia sub-regional ndo é capaz
de se impor como “fonte inteiectual’ de um projeto de supranacionalidade compativel com a histéria
dos paises do Cone Sul e com as tendéncias da economia internacional.

Ao mesmo tempo em gue cresce a demanda por coordenagac e por harmonizagéo de politicas por
parte ¢os paises para 0s quais 0s riscos e oportunidades associados ¢ Mercosul sao maiores,
reduz-se a disposigéo brasileira de responder favoraveimente a tais pressdes. O Mercosul deixa de
"alavancar" os esforgos de recuperagao de credibilidade externa dos paises-membros junto aos paises
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industrializados e tende a se diluir como parte de um projeto estratégico de insergao e
desenvolvimento, perdendo importancia frente a iniciativas bilaterais de aproximagio e de integragao
com “terceiros paises’ — o Chile, por exemplo.

Em tal cenario, um sistema mundial de comércio baseado em blocos nao-cooperativos incentiva as
iniciativas unilaterais de paises do Mercosul no sentido de obter o estatuto de parceiro preferencial
junto ao bloco norte-americano. Aumenta também a tendéncia a diluigao da dimensao estratégica do
projeto do Cone Sul desestimulando a institucionalizagéo “externa” do Mercosul.

A institucionalizago interna e de "interface" n&o ocorre, limitando-se a  &reas muito especificas onde
a convergéncia de politicas é passiva, isto &, decorre de decisoes domésticas ditadas por razdes que
nada ou pouco tém a ver com os objetivos da integragao.

As fortes distorgbes nas condigdes de concorréncia intra-regional geram demandas protecionistas
proporcionais ao eventual crescimento dos fluxos comerciais e consolidam a tendéncia a uma
setorializagdo das negociagbes baseada em atitudes defensivas. Conflitos bilaterais e solugdes
unilaterais predominam. Efeitos das redugdes tarifarias tendem a ser compensados pela introdugéo de
barreiras nao-tarifarias setoriais. Os investimentos intra-regionais nao tém qualquer incentivo para se
expandir, & medida que a configuragdo do processo resultante, neste cenario;

. ndo permite que os efeitos da liberalizagao comercial intra-regional e da harmonizagéo de politicas
microeconomicas alterem as condigbes de concorréncia e promovam iniciativas de reestruturagéo
visando a atender ao proprio mercado sub-regional; e

. ndo incentiva estratégias de investimentos gque visam criar para as empresas condigdes de
competitividade mais favoraveis vis & vis do resto do mundo.

O Mercosul nao adquire relevancia como vetor das estratégias de desenvolvimento das empresas
exportadoras e/ou comprometidas com o processo de internacionalizagao e tampouco funcgiona como
porta de entrada de novas empresas no mercado internacional. Ademais, poucas séo as iniciativas de
investimento direto externo que se desenvolvem no ambito da sub-regido, com vistas a explorar s
efeitos da integragéao.

Sob o impacto de uma gestdo crescentemente administrada, O processo de integragdo perde em
coeréncia interna e em consisténcia com as estratégias nacionais de insergdo e de desenvolvimento:
as iniciativas unilaterais defensivas e os acordos setoriais protecionistas ddo a técnica do 0rocesso,
sem gque a vontade politica dos Estados funcione como contraponto a tais desenvolvimentos.

Embora esse cenario nao preveja a reversdo do processo de integragdo, ele aponta para a sua
estagnagao em um patamar de integragao, que apesar de baixo, sera suficiente para suscitar resisténcias
e reagbes defensivas nos paises que identificam no Mercosul uma fonte de riscos e oportunidades
importantes. Diluindo-se a dimensao estratégica do projeto e sendo fortes as tensdes origindnas da fase
de transicdo, o tema da "desfuncionalidade” do projeto para os objetivos de integrac&o dos paises do
Mercosui — exceto Brasil — na economia mundial inevitavelmente ganhara relevancia. Do lado brasileiro,
a indiferenga dos agentes econdmicos vira se combinar com as resisténcias do lado dos demais paises
para, em termos de economia politica, reforgar a tendéncia & diluigdo do projeto € a busca de novos
arranjos de preferencializagao junto a paises desenvoividos (NAFTA) e a outros palses da América L.atina
com afinidades de politica econdmica, doméstica e externa.

Os cenarios identificados apresentam distintas probabilidades de ocorréncia, embora nenhum deles
seja um cenario-poiar, no sentido de representar uma situagéo-limite do processo de integragao —
cuja obtengao parece muito pouco plausivel, dada a evolugéo observada até o momento.

Ao primeiro cenério, atribuem-se 30% de probabilidades de ocorréncia, cabendo ao segundo cenario
50% (sendo 30% e 20%, para cada uma das variantes) e ao terceiro cenario, 20% de probabilidades.
A avaliagao global & positiva, visto que os cenérios otimistas (1 e variante 2} totalizam 60% das
probabilidades.
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O Quadro 4 abaixo resume 0s principais elementos dos cenarios selecionados, consideradas as
variaveis internas.

O Quadro 5 apresenta a intersegio esperada entre os cenarios definidos e duas. hipdteses basicas de
evolugao do sistema do comércio mundial: a estruturagio em termos de blocos regionais cooperativos
— @ que, portanto, n&o obstem o processo de globalizagdo — e de blocos ndo-cooperativos,

QUADRO 4
Vonlade | Estabilidade | Harmonizagio Lastiticionalizagio Comércio Invest. Intra-Regionais
Politica Macro Micro Externa [Comunitiria| Interns | Intra-Regional [e Efeitos de Reestruiuragio

Industrial

Cendrio | + + + + + + + +

Cendrio 2a + L + + + - + =

Cendrio 2b = += + + +- b +- +-

Cendrio 3 - - - - - - +- -

(Obs:  As notagBes $ao as seguintes: +; +| segundo o componamento das variiveis dos seguintes cendrios.
A notagdo (+} indica ume evoiugdo positiva no comportamenta da varidvel entre 1992 ¢ 1995
A notagio (+-) indics uma evolugio neutrs neste comportamento, nao intreduzindo a evolugso da varidvel
até 1995, alteragocs cm relecio ao que sc observe em 1992; ¢
A notacao (~) indica uma evolugao negativa, entre 1992 ¢ 1995.

QUADRO 5
Blocos Cooperstivos Blocos Nao-Cooperativos

- Incentivos para negociagoes cOm - Aceleracao do processo de negeciagao
Cenirio | NAFTA ¢ para "absorgao” de outros com NAFTA e com cutros paises da

paises (Chile) no Mercosul Ameérica do Sul, como parte de uma

estratégia combinando objetivos de

- Iniciativas positivas com demais blocos [desenvolvimento e de "sobrevivéncia®

(CEE, lapao). internzcional

- Posigao unitdria no GATT

- Menores incentivos para negociar com j— Aproximagao com NAFTA como
Cendric 2 NAFTA estratégia de "sobrevivéncia®.

- Pouca capacidade de atrair outros
paises da América do Sul para Mercosul .
(vertente 2b).

- Incentivos para iniciativas individuais |~ Idem, ao caso de blocos cooperativos,
Cendrio 3 “centripetas”: acordos bijaterals de paises|com énfase na aproximagac com NAFTA
isolados do Mercosul com outros paises
afins em politica economica e com paises
industrializados.
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V - CONCLUSOES

Ma& dois tipos de conclusbes que se pode tirar da experiéncia de confecgao de cenarios efetivada
neste trabalho. O primeiro, se refere aos limites e dificuldades que esse tipo de exercicio, aplicado ao
objeto Mercosul, enfrenta. O segundo, concerne os resuitados da experiéncia, em termos de anélise
das alternativas de evolugéo do projeto de integragao, durante o periodo de transi¢ao que se estende
até 1895.

No que se refere ao primeiro tipo de conclusdes, pode-se observar gue:

. a qualidade dos cenarios e a capacidade destes para fornecer, aos tomadores de decisdo, uma
descrigdo prospectiva do objeto e das agbes que © dinamizam é fungdo da qualidade e da
quantidade das informagdes disponiveis sobre o objeto. O baixo grau de institucionalizagéo do
Mercosul — afinal, um processo de curta histéria, tanto para o setor publico, quanto para o privado
— explica que, no caso deste objeto, as informagdes sejam escassas e que a propria definigéo do
objeto, para além de uma conceituagdo juridica e formal, deva ser proposta. Por esta razéo,
dedicou-se toda a segéo |l deste trabalho ao esforgo de delimitagéo do “objeto Mercosul", dentro
da perspectiva de identificar os principais issues de politica pertinentes para a configuragdo das
trajetorias futuras aliernativas;

. a confecgdo de cenarios deve ser entendida como parte do processo de institucionalizagao
"doméstica” do tema Mercosul, & medida que ela contribua para integrar 0 tema Mercosul ao
horizonte de preocupagdes e ao quadro de referéncia de tomada de decisbes por parte dos
agentes do setor publico;

. o presente exercicio de confecgdo de cenarios € somente uma primeira etapa na necessaria
constituigdo de um sistema de informagdes para o gerenciamento do processo de negociagoes,
por parte dos agentes dos setores brasileiros publico e privado. Neste sentido, ele deve fornecer
alguns elementos gue "mapeiem" o objeto e apontem oS indicadores ou as &reas cujo
monitoramento aparece comao prioritario no curso do periodo de transigao:

. dados os condicionantes acima apontados, as variaveis aqui eleitas s&o essencialmente qualitativas
ou, quando quantitativas, sé revelam tendéncias em intervalos relativamente amplos de tempo
{(evolugdo dos fluxos comerciais e de investimento, por exemplo). Neste sentido, uma metodologia
de acompanhamento da evolug&o do projeto Mercosul ndo pode se basear na coleta frequente e
sistematica de tais informagoes, restringindo-se, na situagéo atuai, ao monitoramenio gualitativo
da evolugdo das variaveis: Neste sentido, devem ser acompanhados com sistematicidade as
evoiugtes observadas nos seguintes indicadores, agoes € campos de politica:

— indicadores da paridade cambial real bilateral Brasil-Argentina (como proxy da convergéncia dos
processos de estabilizagéo);

— indicadores de "paridade de precos’ {em dolares) de insumos energéticos e de insumos
industriais basicos (ago, por exemplo};

— politica tributaria aplicavel & produgéo e aos investimentos nos paises-membros;
— politica tributaria e crediticia aplicavel as  exportagbes nos paises-membros;
— politica tarifaria e ndo-tarifaria aplicavei &s importagdes nos paises-membros;

— politica de competigao doméstica (regulagdo de concorréncia) e de privatizagdo nos
paises-membros;

— politica agricola e agroindustrial nos paises-membros;

— fluxos de comércio internos a sub-regido e, em especial, do comercio intra-industrial;
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— fluxos de investimento intra-regional e de origem externa a regiéo,

— atuagdo dos paises-membros do Mercosul no GATT e nas negociagdes com os Estados
Unidos;

— aplicagao de regras de origem e do mecanismo de soiugao de controvérsias estabelecidos pelo
Mercosul; e

— imptementagio de acordos setoriais.

No gue diz respeito a0 segundo tipo de conclusdes, cabe listar as principais, sem pretender ser
exaustivo:

a importancia das condigdes iniciais, vigentes no momento inicial da integragdo, sobre o
desenvolvimento do processo: o baixo grau de interdependéncia historicamente constituido e
agravado peias politicas de ajustamento externo da primeira metade dos anos 80 e a assimetria
que deriva das diferengas de tamanho das economias "pesam” sobre todo o desenvolvimento do
projeto, dificultando a montagem de um circulo virtuoso articulando integragédo e politicas
econdmicas domésticas,;

0 processo de integracdo tem evoluido de forma subordinada aos projetos domésticos de
ajustamento e de liberalizag&o unilateral dos diferentes paises,

. ao se diferenciar os cenarios (se¢do 1V) levou-se em consideragéo, ndo 86 a configuragéo atingida
em 1895, mas ainda o que tal configuragdo representa em termos de patamar para ©
desenvolvimento posterior do processo;

. ainda gue se concretize o primeiro cenario, sao escassas as possibilidades de gue o processo de
integragao produza, até a virada do século, efeitos significativos sobre a economia brasileira,
criando, no Brasii, uma demanda por coordenagao de politicas macroecondmicas, cuja origem, ac
longo da década, deve se localizar nos paises para 0s quais 0s riscos e oportunidades vincuiados
ao Mercosul s20 mais importantes;

. em fungdo do que foi apontado acima, a criagdo de incentivos para a integragéo depende
principalmente da capacidade para se combinar a eliminagdo de barreiras ao comércio com a
harmonizag&o de politicas microecondmicas e com o avango do processo de institucionalizagéo do
Mercosul no timing ditado pelo primeiro processo;

. a capacidade para combinar os diferentes cronogramas de integragéo depende em boa parte das
metodologias de integragdo e de busca de convergéncias e, portanto, do nivel de
institucionalizagao do processo nas trés dimensdes apontadas;

. @ heterogeneidade do processo, em termos de ritmo de evolugdo dos diversos elementos gue 0
compdem, aumenta a demanda por institucionalizaggo, para que o projeto ndo perca coeréncia
interna e possa se arficular a estratégia de insergao e de desenvolvimento dos paises-membros.
Esta mesma heterogeneidade torna pouco operacional a utilizagao, para fins de monitoramento e
de confecgédo de cendrios, da taxionomia de processos de integragdo econdmica, pois ha uma
forte tendéncia a que se concretizem iniciativas tipicas de uma unido aduaneira sem que se tenha
superado alguns obstaculos para a realizagdo de uma zona de livre comercio;

. a importancia que adquire a dimenséo setorial das negociagdes n3o é negativa em si, podendo
contribuir para a absorg&o de tensdes e conflitos sem produzir fortes componentes defensivos. O
que pode tornar esta importancia problematica é sua conjungao com outros fatores gue apontem
para a perda de coeréncia global do projeto;

. as tensbes setoriais nao tém capacidade e forga para obstaculizar ou reverter o processo de
integrag&o. N&o ha, na realidade, nenhuma variavel cuja evolugéo possa isoladamente determinar
a consolidagdo de um dos cenarios. Esta incapacidade de uma variavel, isoladamente, determinar

4



a evolugéo futura do Mercosul ja, além de indicar que o modelo subjacente & confecgdo de
cenérios se baseia na hipotese de multicausalidade, € também um "sintoma" do estagio atingido
pelo processo de integragdo e de sua coeréncia global;

_ os cenarios otimistas absorvem 60% das probabilidades de concretizagéo, cabendo a maior parcela
a variante 2A do cenario 2 (30% de probabilidade). e

. por Gltimo, o processo parece dificiimente reversivel, embora possa estagnar, nos cenarios
pessimistas, em um nivel de integragdo baixo e apresentar tendéncias a sua diluigdo enguanto

projeto estrategico.
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