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1. Introdugdo

Com a entrada em operagiio do MERCOSUL em janeiro de
1995, concluiu-se o periodo de transi¢io para formagdo de uma
unido aduaneira na regido. Desde a retomada das iniciativas de.
integragdo em 1986, quando da assinaturado Programade Integragio
e Cooperagiio Econdmica Argentina-Brasil (PICAB), passaram-se
oito anos, periodo no qual, ndo obstante os muitos percalgos,
prevaleceram forgas que conduziram a um grau crescente de
integragdo entre as quatro economias.

O funcionamento de uma unisio aduaneira imperfeita, ou
flexivel comoalguns analistas denominam,— uma érea que combina
caracteristicas de uma zona de livre comércio incompleta com uma
tarifa externa comum (TEC) para uma fragdo do universo de
mercadorias — conduz a indagagfio sobre os obstaculos e problemas
a serem superados para o estabelecimento de uma uniio aduaneira
consolidada, capaz de produzir sinergias que viabilizem o
aprofundamento da insergdo competitiva da regido na economia
internacional.

Este texto pretende apresentar e discutir os temas quedeveriam
fazer parte da agenda de consolidagdo do MERCOSUL. Merecem
destaque as seguintes questdes: (i) os obstaculos ao aperfeigoamento
da TEC; (ii) a politica industrial comunitéria; (iii) o estabelecimento
demecanismos de defesadaconcorréncia; e (iv)a institucionalidade
do MERCOSUL. Cada uma destas quatro questdes serdo tratadas

nas segdes seguintes; a sexta secio refine as principais conclusdes do
trabalho.
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2. Aperfeigoamento da TEC

A TEC € composta por aproximadamente 8.500 posigoes
tarifarias para as quais vigoram aliquotas do imposto de importagio
que variam entre 0% e 20%. Cada pais pode apresentar listas
nacionais de exce¢do nas quais estario discriminados os itens
tariférios cujas aliquotas serfio diferentes daquelas estabelecidas
para a regido. Em principio, os paises terdo um certa flexibilidade
para incluir e excluir produtos das listas de €xcegdo. As listas
deveriam conter no maximo 300 itens no caso da Argentina, do
Brasil e do Uruguai e 399 no caso do Paraguaiz.

Os principais setores contemplados nas listas de excecdo para
cada um dos paises sio: (i) Argentina (232 itens): quimica e
petroquimica com tarifas de 2% e convergéncia ascendente para a
TEC de 14%, papel e celulose com convergéncia descendente,
siderugia com convergéncia descendente a partir de niveis médios
vigentes de 24%, calgados com aliquotas de 30% que deverdo
convergir paraa TEC de 20% e eletrodomésticos com convergéncia
descendente para 20%; (ii) Brasil (233 itens): quimicos e
petroquimicos, alimentos, téxteis, material de construgdo, produtos
de higiene e limpeza, couro e produtos de madeira, em geral
produtos com tarifas reduzidas (em torno de 2%) que deverio
convergir para a TEC até 2001; Paraguai (253 itens): quimica e
petroquimica, siderurgia, alimentos, tabaco e eletrodomésticos, a
totalidade com trajetéria ascendente de convergéncia para a TEC,
(iv) Uruguai (212 itens): produtos lacteos com tarifas de 329
convergindo paraa TEC de 16%, insumos eprodutos intermediarios

2. Com arecente decisdio de elevar

: porum ano as aliquotas do im osto de
importagdo de 109 itens (basicamen g

. ) te automéveis e produtos eletrénicos e
eletrodomésticos) para 70%, o governo brasileiro solicitoy aos demais

parceiros do MERCOSUL a ampliagéio da lista de excegdo em mais 150
itens. A maior parte da lista de excegiio brasileira é com posta por produtos

com oferta doméstica limitada, que sao importados com tarifys mais baixas
a fim de conter pressdes inflacionarias.
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daquimicae petroquimica, em geral com tarifas reduzidas etrajetoria
ascendente de convergéncia para a TEC.

Outras duas categorias especiais de produtos compdem as
listas de excegdo: os bens de capital (cerca de 900 produtos) que
deverdo ter tarifa maxima de 14% em 2001 — com aliquotas
decendentes para o Brasil® e ascendentes para a Argentina—e 2006
no caso do Uruguai e do Paraguai; e os bens de informatica e
telecomunicagdes (cerca de 200 produtos) com tarifas que deverdo
convergir para o nivel de 16% até 2006.

Analisado seu perfil, a TEC parece refletir em grande medida
aestrutura tarifaria que vigorava anteriormente nas duas economias
de maior porte na regiio — Brasil e Argentina. Nestes termos, o
conteido das listas nacionais de excegdo espelha a existéncia de
distintos objetivos na gestio da politica econdmica. Os setores ou
produtos cujas aliquotas foram fixadas abaixo da TEC sdo aqueles
que, mesmo sendo produzidos naregido, deparam-se com problemas
de escassez (em algum dos mercados nacionais) temporéria ou
estrutural e cuja demanda ndo pode ser totalmente atendida a partir
de fornecedores da regido. A TEC deve proteger a indiistria local,
mas ndo pode inviabilizar a internagdo de produtos complementares
em relagdo a oferta regional, especialmente quando o éxito dos
programas de estabiliza¢do em curso na regidio depende do uso de
instrumentos (como as importagﬁes) para conter as pressges
inflacionarias.

No caso do Paraguai — em que toda a lista de excegdo ¢
composta por produtos com trajetéria tarifaria ascendente —, a
adesdo a TEC significa, dado o grau incipiente de industrializagdo
daquele pais, umaelevacio dos custos de internag@o também de bens
finais, 0 que o governo vem tentando evitar através da solicitagdo de
ampliagdo do niimero de produtos de sua lista nacional.

3. Ainda no caso brasileiro, foi prorrogada até 31 dezembro de 1995 2 lista
dos “ex” tariférios, contendo cerca de 4.000 bens de capital sem produgio
nacional que podem ser importados com tarifa zero.
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Os produtos das listas nacionais de exceg¢do com tarifas
superiores s da TEC representam, em geral, setores em que amenor
competitividade da indastriaem relago ao resto do mundo néo pode
ser compensada pela imposigédo de tarifas de importag@o proximas
a 20%. Neste contexto, é necessario fixar aliquotas mais elevadas,

estabelecendo um periodo para que o setor possa s adaptar a niveis
de protegdo mais baixos. De alguma forma, a ?gpacid?de das
industrias de se adaptarem a uma estrutura tarifaria mais b'anéz
dependera do éxito a ser alcanc;z}dtz pt?IOS programas ﬂamzllaésseu
reestruturagao industrial. A inexistencia destes programats e
fracasso podera criar no futuro demandas para manuteng

alguns setores nas listas deexcegdo, comprometendoa consolidagéo

o . o o
da unido aduaneira na reglao-.

Outros produtos foram inseridos nas rlistas de c?xcegﬁo —
como o caso recente do Brasil que elevouas allquofas.de lmportaggo
de automéveis, produtos eletrdnicos e el;trodomeftlcos para 7_’0/0
__ com vistas a conter o crescimento das importagdes e a reduzir as

pressdes sobre 0 balango de pagamentos apos a'retragz”io dos cz:p;t:i;:
externos que se seguiu 4 crise cambial mexicana. Ilzor ra;zgaetaxa
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de estatistica em 3% para as importag0es ext:a-daTEC Ambo;
introduzindoumanova distorg:ﬁc.) 1’10 _funcmnamen ?n acmecénamica
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podem afetar a gestao da politica comercial € 5
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lemas relacionad .
il licagdo de regra de origem no
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contexto de operagdo de uma unido aduaneira. Tal distorgdo, cabe
salientar, resulta exclusivamente da existéncia de exce¢des a TEC.
A consolidagdo da TEC por intermédio da eliminagfio das listas
nacionais de exceg¢do (e, conseqiientemente, da regra de origem)
eliminaraa possibilidade de obtengdo de ganhos eventuais decorrentes
da realizagdo de operagdes triangulares de importagdes e, portanto,
devera simplificar o transito de mercadorias na regido.

Em resumo, a consolidagdo da unido aduaneira no
MERCOSUL depende, entre outras medidas, da corre¢do das
imperfei¢Ges na aplicagdo da TEC, que deviram da existéncia de
listas nacionais de excegéio. Néo sera possivel garantir um processo
seguro de convergéncia paraa TEC se fracassarem os programas de
estabilizagfo em curso nos paises. Ademais, aqueles setores que
apresentam defici€éncias competitivas em relagdo ao resto do mundo
deverdo se constituir em alvos preferenciais de programas nacionais
de reestruturagdo, sem o que dificilmente estarfio habilitados a
conviver com niveis de protecdo mais baixos. Nestes termos, o
estabelecimento de uma trajetoria de convergéncia para a TEC
constitui a melhor estratégia para garantir a manutengdo de uma
politica comercial que se inspire no “regionalismo aberto”. Isto
significa assegurar o avango do processo de integragdo regional,
mantendo uma politicacomercial que preserve apressio/competigéo
das importagdes sobre as industrias instaladas na regigo.

3. A Politica Industrial

Vencido o periodo de transigdo, a gestdo das politicas
industriais dos paises do MERCOSUL devera convergir para a
adogdo de instrumentos que possam gerir os impactos da integragio
sobre as estruturas produtivas nacionais. Dois vetores definem o
espago de atuag@o da politica industrial no Ambito do MERCOSUL:
(i)anecessidade de corregéo dos desvios competitivos entre indstrias
instaladas em diferentes paises da regido; (ii) a promogdo da
competitividade de forma a privilegiar a geragio de vantagens
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Os produtos das listas nacionais de exce¢io com tarifas
superiores as da TEC representam, em geral, setores em queamenor
competitividade da industriaem relagdo aoresto domundo nzio pode
ser compensada pela imposigio de tarifas de importagdo proximas
a 20%. Neste contexto, & necessario fixar aliquotas mais elevadas,
estabelecendo um periodo para que o setor possa se adaptar a niveis
de protegdo mais baixos. De alguma forma, a capacidade das
industrias de se adaptarem a uma estrutura tarifria mais baixa
dependera do éxito a ser alcangado pelos programas nacionais de
reestruturacdo industrial. A inexisténcia destes programas ou o seu
fracasso podera criar no futuro demandas para manutenc¢io de
algunssetores nas listas de excegdo, comprometendoa consolidagio
da unido aduaneira na regifio%.

Outros produtos foram inseridos nas listas de excegdo —
como o caso recente do Brasil que elevou as aliquotas de im portagio
de automoveis, produtos eletronicos e eletrodomésticos para 70%
— com vistas a conter o crescimento das importagdes e a reduzir as
pressdes sobre o balango de pagamentos apds aretragio dos cépitais
externos que se seguiu a crise cambial mexicana. Por razdes de
natureza fiscal, a Argentina também restabeleceu a cobrangadataxa
de estatistica em 3% para as importagdes extra-MERCQSULS
introduzindo umanova distor¢do no funcionamento da TEC. Ambos,.
oseventos ilustram como desequilibrios de natureza macroecondmica
podem afetar a gestdo da politica comercial e, em especial, a
operagdo da TEC.

Um dos problemas relacionados com a gestdo da politica
comercial MERCOSUL refere-se 4 aplicagfio de regra de origem no

4. Neste contexto ganham relevéncia os
industrial que deveriam ser uma das politic
MERCOSUL de forma a permitir um up-
setores incapazes de enfrentar a concorrénc
A proposito, ver se¢do I deste trabalho.
5. A estimativa dlas autoridades argentinas ¢ de que a cobranga da taxa d
estatistica produzird uma arrecadacio adicional de aproximadamente USg
400 milhges.

programas de reestruturagiio
as a serem implementadas no
grade de competitividade dos
1a de produtos de fora da regigo,
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contexto de operagdo de uma unifio aduaneira. Tal distorgdo, cabe
salientar, resulta exclusivamente da existéncia de excegdes a TEC.
A consolidagdo da TEC por intermédio da eliminagio das listas
nacionais de excegéo (e, conseqiientemente, da regra de origem)
eliminaraa possibilidade de obtengdo de ganhos eventuais decorrentes
da realizag@o de operagdes triangulares de importagdes e, portanto,
devera simplificar o transito de mercadorias na regido.

Em resumo, a consolidagdo da unifio aduaneira no
MERCOSUL depende, entre outras medidas, da correcio das
imperfei¢6es na aplicagdo da TEC, que deviram da existéncia de
listas nacionais de excegéio. Nao serd possivel garantir um processo
seguro de convergéncia para a TEC se fracassarem os programas de
estabilizagdo em curso nos paises. Ademais, aqueles setores que
apresentam deficiéncias competitivas em relagiio ao resto do mundo
deverdo se constituir em alvos preferenciais de programas nacionais
de reestruturagfio, sem o que dificilmente estardo habilitados a
conviver com niveis de prote¢do mais baixos. Nestes termos, o
estabelecimento de uma trajetéria de convergéncia para a TEC
constitui a melhor estratégia para garantir a manutengio de uma
politica comercial que se inspire no “regionalismo aberto”. Isto
significa assegurar o avango do processo de integragio regional,
mantendouma politicacomercial que preserve a pressao/ competigdo
das importagGes sobre as industrias instaladas na regizo.

3. A Politica Industrial

Vencido o periodo de transicdo, a gestdo das politicas
industriais dos paises do MERCOSUL devera convergir para a
adogdo de instrumentos que possam gerir os impactos da integragdo
sobre as estruturas produtivas nacionais. Dois vetores definem o
espago de atuagdo da politica industrial no 4mbito do MERCOSUL:
(i)anecessidade de corregio dosdesvios competitivos entre ind(istrias
instaladas em diferentes paises da regido; (ii) a promogio da
competitividade de forma a privilegiar a geragio de vantagens
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comparativas dindmicas e, conseqiientemente, viabilizar o up-
grade do padrdo de insergdo internacional das economias da regido.

O primeiro vetor esta associado aos impactos da “criagdo de
comércio” sobre as estruturas produtivas nacionais. A eliminagdo
das barreiras ao comércio intra-regional desloca a produgdo de
determinada industria, do pais menos competitivo para o mais
competitivo, implicando, portanto, aumento da eficiéncia alocativa.
Ademais, podem ocorrer mudangas na pauta de produgdodas firmas,
fusdes, associagdes ou mesmo mudangcas de localizagdo das plantas
no interior do mercado integrado. O primeiro fator gera impactos
estaticos sobre o processo de integragio, enquanto o segundo
conjunto produz impactos dinidmicos.

Dados seus efeitos positivos, em principio ndo ha razio para
que as autoridades intervenham neste processo, a nio ser que a
avaliag@o econdmica (e politica) indique que os custos decorrentes
da completa eliminagao das barreiras comerciais e a integragfio dos
mercados supere seus beneficios (alocativos)®. Quando tal fato
ocorre, € provavel que as autoridades fiquem tentadas a negociar—
ainda que pontualmente — algum tipo de proteg¢do a industria local
como, por exemplo, salvaguardas, cotas ou tarifas. Assim, a criagdo
de obsticulos ao comércio intra-regional tende a neutralizar os
impactos alocativos e espaciais do processo de integragéo, inibindo
mudangas ¢ congelando a estrutura industrial vigente,
E neste contexto que se torna necessario acordar regrascomunitarias
de gestdo de politica industrial que viabilizem a corre¢do dos
diferenciais de competitividade entre indistrias instaladas em
distintos paisesdaregifo. A eficaciada politica industria] dependera
da sua capacidade em induzir processos de reestruturacio que
permitam eliminar, em prazo factivel, as barreiras ao comércio inter-
regional. Cabe salientar que, neste caso, a politicaindustrial funciona
como second-best solution dado que, em condigdes ideais, seria

6. Taig; custos podfam estar ligados, por exemplo, ao esvaziamento
econdmico de determinadas regido, a0 aumento do desemprego ou mesmo
apressdo politicade setores produtivos afetados peloprocessode integragao

8 texto para discussdo - iei/uffj

preferivel priorizar o estabelecimento de umadrea de livre comércio
genuina, ou seja, sem a presenga de obsticulos ao comércio,
permitindo que o efeito de “criagdo de comércio” promovesse uma
mudanga da alocagdo de recursos entre os paises. Como, na pratica,
0s paises conseguem negociar o estabelecimento de barreiras ao
comércio intra-regional, a politica industrial constitui o instrumento
capazde garantirumatrajetéria gradual de convergéncia dos setores
protegidos para uma situagdo de livre comércio’.

Outras vezes a avaliagdo das condig¢des de operagio do setor
pode indicar que, mesmo apés conceder um periodo de adaptagio
easseguraramobilizagio dos instrumentos adequados, um segmento
da industria nacional ndo tera condig¢des de concorrer no mercado
regional livre de barreiras ao comércio. Trata-se entdo de utilizar a
politica industrial como instrumento de gestio do processo de
reconversio industrial com o objetivo de minimizar os impactos
econdmicos e sociais decorrentes do fechamento ou da mudanca de
localizagdo de plantas industriais.

. Aexisténciade obstaculos ao livre comérciono MERCOSUL
ficou consolidada com a negociagdo do chamado regime de
adequagio que define listas nacionais de produtos submetidos a um
sistema de protegdo temporaria nas transagées comerciais entre os
parceiros da regido. O nimero de posigdes tarifarias consolidadas
por pais, bem como a distribuig¢do dos setores incluidos no regimede
adequagdo, sdo apresentados na pagina seguinte. Tais informagges
podem ser utilizadas como indicador dos setores em que a existéncia
de desniveis de competitividade setorial intra-regional impede o
estabelecimento de uma area de livre comércio plena. Aparecem
recorrentemente nas listas de adequacéo de cada um dos paises as
industrias: téxtil (4 paises), de produtos siderurgicos (3 paises), e de

7. Mesmo neste caso, ¢ necessario introduzir um célculo econdmico:
quando o custo decorrente da implementaggo da politica de reestruturagao
mais o custo da protegdo (ainda que tempordria) superar o custo decorrente

do simples sucateamento ou reconversio do setor, serd preferivel adotar
esta segunda op¢io.
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papel (3 paises). Estes setores sdo candidatos naturais aos programas
de reestrutura¢do oureconversio industrial no MERCOSULS. Neste
caso, seria adequado criar regras harmonizadas e alocar os fundos
adequados para a gestdo das politicas, evitando, com isso, o

surgimento de distorgSes de natureza regulatéria no processo de
competigdo.

Argentina - Lista de Adequagao (221)

10%

BProd. sidenirgicos
D Téxtil e calgados
B Papel
DOutros

8. Veiga e Nofal (1994) chegam a resultados semelhantes. Segundo este
estudo, os setores téxtil e confecgdes, papel, automobilistico, cerdmico,
siderurgia e petroquimica estariam entre aqueles com desequilibrios
competitivos intra-regionais mais acentuados.
9. Uma idéia poderia ser a criagdo de um fundo de reestruturagio e
reconversdo industrial de 4mbito regional, cujos recursos seriam proveni-

entes de uma fragdo do imposto de importagdo arrecadado a partir da
cobranga da TEC.

10  texto para discussdo - iei/ufyj

Brasil - Lista de Adequagdo (29)

20%

35%

B Prod. de borracha
B Téxteis
@ Outros

O segundo vetor de politica industrial no MERCOSUL esta
associado a promogio da competitividade de forma a privilegiar
um aprimoramento do padrdo de inser¢do internacional das
economias. De implementagdo menos urgente, dado que a rigor,
distintos paises da regido ja dispdem de tais instrumentos, as
negociagdes deveriam pautar-se pela busca gradual de convergéncia
entre as politicas nacionais e pelo aprimoramento da articulagiio
entre osdistintos drgdos nacionais gestores da politica. Esta estratégia
permitiria aumentar a eficicia das politicas de promogdo da
competitividadeatravés doaproveitamento de vantagens especificas,
aumento dasescalas de produgéo, diversificagéo da pautade produtos
que induziriam a um melhor padrio de insergio internacional para
o conjunto dos paises do MERCOSUL.

Embora ndo esteja relacionada com a competitividade
industrial estrito senso, a promogio da competitividade sistémica
deve também transformar-se em prioridade para o paises do

texto para discusso - iei/ufrj 11



MERCOSUL. O crescimento natural dos fluxos de comércio intra-
regional tem-se deparado cada vez mais com obstéculos de natureza
fisica ligados 4 infra-estrutura de transporte — conservagdo da rede
rodovidria, custos portuérios, etc —e a administra¢do das aduanas.
Diante deste quadro, torna-se imprescindivel que as autoridades dos
paises priorizem, na definigdo das dotagGes orgamentarias, os

investimentos em infra-estrutura com vistas a eliminar os gargalos
ao intercdmbio de mercadorias.

Paraguai - Lista de Exceglo (427)

22%

12%

B Téxtels e calgados
@Prod. alimenticios
B Papel

OProd. sidertrgicos
B Outros
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Urugual - Lista de Exceglo (1018)

23%

W Téxtels

OProd. alimenticios
@ Prod. quimicos
OProd. siderurgicos
11% B Papel

OOutros

A rigor, longe de sugerir a negociagdo de uma politica
industrial comunitaria—nos termos daquela implantada pela Unizio
Européia na década de 198010 — a metodologia aqui proposta
reconheceasdificuldadesrelacionadas coma mobilizagdo de recursos
financeiros e afragilidade dosarcabougos institucionais responsaveis
pela gestdo da politica industrial no dmbito dos pafses. Neste
sentido, a opgdodeveriaser porum grauminimo de institucionalidade
e pela concessdo de méaxima prioridade acs programas de
reestruturacdo e reconversdo industrial ¢ aos investimentos em
infra-estrutura fisica.

10. Ver o documento: A Politica Industrial num

Ambiente Concorrencial
e Aberto (CE, 1990).
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4. Mecanismos de Defesa da Concorréncia

O Comunicado n® 21-94 do Conselho Mercado Comum
definiu os pardmetros que deverdo orientar o estabelecimento de
uma politica de concorréncia comum para o MERCOSUL. Entre as
principais deliberagdes pode-se destacar:

e 0s paises devem apresentar 3 Comissdao de Comércio um
informe detalhado sobre a compatibilidade de suas legislagdes
nacionais ou de seus projetos em trdmite com pautas gerais de
harmonizagdo definidas;

e com base nestas informagdes, a Comissdo de Comércio
submetera, no mais tardar, até 30 de julho de 1995, a proposta do
regime de defesa da concorréncia para 0 MERCOSUL.

e foram fixados regras de transi¢io para exame das
denuincias de praticas anti-competitivas até que aprove o referido
regime: nos casos de violagdo dos estatutos de defesada concorréncia,
opais que se considerar afetado pode apresentar, ante a Comissio de
Comércio, adeninciaacompanhada das respectivas justificativas; o
pais ao qual pertencer a empresa realizaré a investigagio e aplicara
as sang¢des quando for o caso, de acordo com sua legislagdo interna;

o emboratenham ficado excluidos da legislagfio de defesa da
concorréncia porexigénciado Brasil (Atan®9 do MERCOSUL SGT
n° 10 da Can 580 ad-hoc para a defesa da concorréncia), os
instrumentos de defesa contra praticas desleais de comércio (codigos
anti-dumping, de subsidios e direitos compensatdrios do GATT),
por pressdo da Argentina, podem eventualmente ser acionados no
caso de transagdes intra-regionais;

e asregras de harmonizacio — inspiradas no Tratado de
Roma e fixadas no anexo do Comunicado — estabelecem alguns
principios e pardmetros que deverdo ser respeitados pela futura
legislagdo comunitaria: (i) a posi¢do dominante de mercado e a
adogdo de praticas que impliquem em abuso desta posigdo serd o
principio utilizado na regulagio da atividade econdmica; (ii) os
estadosmembros deverdosubmeterao crivoda legislagio comunitaria
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as operagdes de qualquer natureza entre empresas e grupos de
empresasque impliquem concentragdo econémica igual ou superior
a20% domercadorelevante e que produzam efeitos anti-com petitivos
em todo ou em parte do mercado regional.

Com base nas deliberages do Conselho Mercado & oportuno
tragar algumas considerag@es tanto sobre as regras de transigdo,
quanto sobre os principios que deverdo orientar a harmonizagdo das
politicas de defesa da concorréncia no MERCOSUL.

No que respeita as regras de transigio, cabe salientar que,
embora aplicaveis durante um periodo curto de tempo, a escassa
experiéncia na aplicagdo de regras de defesa de concorréncia na
maior parte dos paises e a inexisténcia de legislagao sobre o temaem
outros(como € o caso do Uruguai) na pratica tornam bastante remota
a possibilidade de que se venham a abrir processos de investigagdo
nos mercados de origem das exportagdes a partir de dentincias de
praticas anti-competitivas, feitas por produtores e consumidores de
outro pais da regido. A auséncia de uma cultura de defesa da
concorréncia consolidada nos paises pode conduzir, mesmo depois
de aprovado o regime regional, a disseminagdo da aplicagio de
instrumentos de defesa contra praticas desleais de comeércio, o que,
em principio, constitui um caso de second best na aplicagdo de
politicas de ambito regional e, de certo, uma incompatibilidade com
0 estabelecimento de uma unido aduaneira na regjao.

A defini¢do das regras de harmonizagao emprega o conceito
de posigio dominante de mercado como principio que devera
orientaro estabelecimento de uma politicaharmonizadadedcfocada
concorréncia para os paises do MERCOSUL. om base neste
principio, a autoridade publica tende a atuar no s-uiido d - edir
movimentos em dire¢do a um aumento do grau de concen:: . :
industria (por fusdes, incorporagdes ou saida de fi: 111as) que sejam
resultado natural do processo de concorréncia. A idcia subjacente a
este padrdo de intervengdo € de que um aumento da concentragdo
industrial, por reduzir a competi
fator de redugdo da eficiéncia
social.

~doda

¢d0 no mercado, constitui per se um
alocativa e, portanto, do bem-estar
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Todavia, a avaliagdo do grau de concentragdo como critério
que confere pertinéncia & intervengdo da autoridade publica no
mercado através da aplicago dos instrumentos da politica de defesa
daconcorréncia, écontraditrio com algumas conclusdes damoderna
teoriada organizagfo industrial. Segundo esta abordagem, a estrutura
industrial produz efeitos sobre o desempenho competitivo das
firmas. Parte-se da idéia de que as configura¢des industriais
oligopolisticas sdo, do ponto de vista de sua estrutura, consideradas
mais eficientes em razdo da possibilidade de atender a demanda com
0 aproveitamento de economias de escala e de escopo (krugman,
1986 ¢ Brander, 1986). Neste sentido, a politica industrial deveria
atuar sobre a estrutura de mercado, em sentido diverso daquele
propugnado pela politica de concorréncia, incentivando estratégias
empresariais que conduzissem a um aumento do graude concentragio
da industria.

Tais argumentos conduzem 4 necessidade de reavaliar o
conceito de concentragdo industrial (ou de seu aumento) como
evento que define a oportunidade da intervengdo da autoridade
piblica, como agdo necessaria a preservacio de um ambiente
competitivo. As diretrizes fixadas para a adogdo de politica
harmonizadas de defesa da concorréncia para o MERCOSUL
deveriam sinalizar que o aumento do grau de concentragiio
industrial nio é necessariamente contraditorio coma preservacio
do bem-estar piiblico ecom a melhora dodesempenho competitivo
desde que um ambiente competitivo seja preservado (Baumol,
1982). Importa menos, portanto, em termos da gestio da politica de
concorréncia, medir o grau de concentragdo do mercado, do que
avaliarem que medidacompetidores potenciais podem impugnar ou
contestar procedimentos anti-competitivos adotados pelas firm asja
estabelecidas no mercado. Ou seja, trata-se de impedir que as firmas

estabelecidas criem barreiras artificiais a entrada, com o fim de
promover aumento da rentabilidade as custas do bem-estar piiblico.

Sdo inegaveis as vantagens desta abordagem em relagfio aos
critérios estabelecidos pela gestdo tradicional da politica de
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concorréncia, poisisto significa,em tltima instincia, compatibilizar
as politicas de concorréncia e de competitividade de forma que a
primeira, ao invés de criar obstaculos, confira o necessario suporte
ao estabelecimento de estruturas industriais competitivas. A
experiéncia internacional, especificamente a gestéo da politica de
concorréncia da Unido Européia, ilustra esta abordagem: a
preservagdo de ambiente competitivo e aberto constitui o principal
instrumento de indugdo da competitividade; trata-se, nestes termos,
de garantir simultaneamente a existéncia de normas de defesa da
concorréncia de ambito regional — estaveis e minimamente
harmonizadas — e do “regionalismo aberto” como estratégia que
permite combinar a competi¢do intra-mercado com a pressio
competitiva exercida pelas importagdes extra-mercado.

As regras de harmonizagao da politica de concorréncia para o
MERCOSUL também apresentam lacunas e omissées importantes,
que poderdo tornar-se objeto futuro de controvérsia entre as partes,
caso a regulamentago definitiva ndo venha a contemplé-1las:

e o problema da “competi¢do regulatéria” entre paises (a
utilizagdo mecanismos de incentivos como, por exemplo, subsidios
de natureza fiscal e crediticia) que tendem a gerar impactos sobre a
capacidade de cada pais de atrair investimentos e sobre a alocacio
espacial das firmas;

e acondutados monopélios publicos e das empresas estatais
que atuam em mercados de elevada concentragio;

e aauséncia de regras para licitagdes publicus que definam
as condigdes de abertura dos mercados nacionais as empresas
fornecedoras da regido; e

e aregulamentago da assisténcia governam=nta! conferida
asempresas através de instrumentos especificos definidos 0 Ainito
das politicas nacionais de reestruturagfio e reconversio industriais.

Finalmente, dois outros fatores de natureza institucional
constituem obstaculos ndo despreziveis a criagdo e aplicacdo de
regras harmonizadas de defesa da concorréncia no dmbito do
MERCOSUL: (i) quando existentes, a fragilidade dos aparelhos
nacionais que administram as politicas nacionais de defesa da
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concorréncia; e (ii) a impossibilidade, dados os limites impostos
pelo Tratado de Assuncio, de criar normas supranacionais capazes
de permitir o emprego de instrumentos administrativos e judiciais
para garantir o enforcement da politica de defesa da concorréncia.

V. A Institucionalidade do MERCOSUL

Durante o periodo de transigéo, os acordos do MERCOSUL
foram negociados com base em decisdes de natureza inter-
governamental, aprovadas por consenso entre as partes. A execucio
do Tratado de Assung@o est a cargo do Conselho Mercado Comum
e do Grupo Mercado Comum. O primeiro — orgdo supremo do
MERCOSUL formado pelos Ministros da Fazenda e Relagdes
Exteriores dos quatro paises — é responsavel pelacondugio politica
do Tratado e pelas decises necessarias ao cumprimento das diretivas
do Tratado. O segundo funciona como 0rgdo executivo, na esfera
do qual operam a Secretaria Administrativa e os Subgrupos de
Trabalho, responsaveis, respectivamente, pela comunicagdo das
atividades/guarda de documentos e pela realizag@o de atividades
requisitadas pelo Grupo Mercado Comum. Emboranio implementada
(e sem fungdo prevista), o Tratado de Assungdo prevé ainda o
funcionamento de uma Comisséo Parlamentar Conjunta.

A fragilidade deste arcabougo institucional contrasta
aparentemente com os avangos do processo negociador obtidos no
decorrer do periodo de transi¢do. Sem uma institucionalidade como
poder de enforcement, as decisdes do Conselho Mercado Comum
dependem de ratificagdo pelo parlamento dos paises; ademais, a
aprovagdo de regras comunitérias estd condicionada a existéncia de
conformidade entre a legislagéo regional e as respectivas normas
legais de cada pais. Ndo obstante estes obstaculos, a vontade politica

dos governantes funcionou como poderoso vetor para implementagio
do projeto de integragdo regional.

Cabe, entretanto, questionar a funcionalidade de uma
“estratégia institucional minimalista” no contexto de consolidagio
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da unido aduaneira no MERCOSUL. Até o término da etapa de
transigdo, o papel desempenhado pela estrutura institucional era de
aglutinadora das iniciativas nacionais e, no campo regulatorio, sua
agdorestringiu-se basicamente 2 harmonizaco dos instrumentos da
politica comercial e de outros instrumentos que afetavam mais
diretamente a competitividade relativa dos paises. O processo de
consolidagdo da unido aduaneira no MERCOSUL demandara da
estrutura institucional um novo padrio de desempenho que,
dificilmente, podera ser exercido sem que surjam esferas de
decisiio supra-nacionais que déem conta: (i) da gestio regional dos
instrumentos da politica comercial, especialmente da TEC, dos
instrumentos de defesa contra praticas desleais de comércio e do
regime de origem!!; (ii) da gestédo de uma politica industrial e de
concorréncia em conformidade com as diretrizes discutidas neste
texto; (iii) de gerir um sistema de resolugio de controvérsias capaz
de dirimir disputas em tempo habil, sem criar novos obstaculos ao
comeércio intra-regional.

Se de alguma forma a criagiio de uma estrutura institucional
supra-nacional confere uma certa autonomia ao processo de
integragdo, por outro lado esta mesma estrutura gera custos para os
paises envolvidos nas negociages. Estes custos estio associados: (1)
a perda de autonomia (e soberania) na gestdo de determinados
instrumentos de politica econdmica; quando mais se aprofunda o
processo de integragdo maior a perda de autonomia e maior a esfera
de poder das instituicbes supra-nacionais €, portanto, maior o
conjunto de politicas que estdo sob seu controle; (ii) aos custos
materiais (financeiros e humanos) envolvidos na crincio e
manutencéo das instituices supranacionais.

O grifico abaixo ilustra o argumento desenvclvido
anteriormente. A altura da linha ab representa o custo da perda de
autonomia na gestdo das politicas nacionais decorrente dacriagio de

11. Aparentemente, estas seriam atribuigoes da recém-criada Secretaria de
Comércio. Todavia, ndo se conhece ainda o stars e as regras de
funcionamento deste érgio no MERCOSUL,
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uma estrutura institucional com poderes supra-nacionais. Quanto
mais avangado o estagio do processo de integragio, maior a
disténcia (altura) da linha ab em relagio ao ponto de origem o, pois
a integragdo devera resultar em perda crescente de autonomia na
gestdode politicas nacionais. A linha que parte do ponto crepresenta
a relagdo custo/beneficio decorrente da criagdo de uma estrutura
institucional autdnoma. Esta reta possui inclinagio negativa, dado
que os custos envolvidos com a manutengio das institui¢des
comunitarias tendem a ser crescentemente compensados pelos
beneficios gerados pelo processo de integragio ao longo do tempo.

custo/ perda da
beneficio © autonomia
a \ b
0
tempo

VI. Conclusdes

A consolidagdo do processo de integragio no MERCOSUL
depende daimplementagaio de um conjunto de iniciativas relacionadas
com o aperfeigoamento da TEC, com a gestdo de instrumentos de
politica industrial em ambito comunitario, com o estabelecimento

de uma politica de concorréncia regional e com a criagdo de uma
estrutura institucional de esfera supra-nacional.
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A convergéncia das tarifas constantes das listas nacionais de
exce¢do para os niveis estabelecidos na TEC dependera
simultaneamente do éxito dos programas de estabilizagdo em curso
na regido e da implementagio de politicas de reestruturagdo de
ambito nacional capazes de reduzir os diferenciais competitivos da
inddstria local em relagdo a do resto do mundo. Poroutro lado, dada
apermanéncia de barreiras ao comércio intra-regional, a formulago
de uma politica industrial comunitéria devera privilegiar a criagio
de mecanismos que incentivem processos de reestruturagio e
reconversdo industrial daqueles setores que apresentam desniveis de
produtividade entre os parceiros da regio.

Asdiretrizes fixadas para aadogdo de politicas harmonizadas
de defesa da concorréncia para o MERCOSUL deveriam sinalizar
que o aumento do grau de concentragdo industrial nio é
necessariamente contraditorio com a preservagio do bem-estar
publicoe com amelhora do desempenho competitivo, desde que um
ambiente competitivo seja preservado. Trata-se, em tiltima instincia,
de revogar o conceito de “posigdo dominante de mercado” como
elemento que define os parametros correntes de gestdo da politicade
defesa da concorréncia, tanto no Brasil quanto na Argentina.

A andlise da estrutura institucional do MERCOSUL aponta
para a perda de funcionalidade do processo de gestdo baseado em
decisdes e acordos de natureza inter-governamental. A nova etapa
do processo de integragdo demanda a criagdo de uma estrutura
institucional supra-nacional mais apta para implementsr - gerir
instrumentos comunitarios (como a politica comercial, in:lisinal,
de concorréncia e o sistema de resolugdo de controversias; « canaz
de conferir maior autonomia ao processo de integracio.

Conforme salientado, a condugdo de cada uma destas
iniciativas passaaser fator fundamental paragarantir¢ funcionzimento
de uma unido aduaneira plena. A consolidagdo deste processo ndo
pode resultar, portanto, da continuidade e/oy aprofundamento da
metodologia de negociagio adotada durante o periodo de transigdo,
mas requer a defini¢@o de uma nova estratégia para a integrago.
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