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| - INTRODUGAO

Este ensaio tem por objetivo discutir o Mercosul como
uma alternativa de integragdo no Cone Sul. A hipétese sus-
tentada € que as teorias de integracdo econdmica, desenvol-
vidas na década de 1950, sdo insuficientes para explicar as
experiéncias recentes de integragao. Isto, por que tratam
essencialmente da integracdo comercial, que hoje & apenas
um aspecto dos processos de regionalizagdo. A esséncia das
experiéncias recentes é, diferentemente, a criacao de um
espago econdmico unificado, que ao mesmo tempo crie es-
timulos para o desenvolvimento de empresas nacionais com-
petitivas internacionalmente, mas também atraia investimen-
tos que representem posicionamento das grandes
corporagoes transnacionais na concorréncia global. Esse
trabalho sustenta, ainda, que o Mercosul conseguiu sucessos
significativos na integragao comercial entre seus membros,
mas passa no momento por dificuldades de formular uma
estratégia comum de desenvolvimento que consiga viabilizar
a continuidade do processo.

Este artigo tem seis segoes, incluindo esta introducéo
e uma conclusdao. Na segunda segéo sera discutida aspectos
da teoria da integragao econdémica e da experiéncia historica
de integragdo na América Latina. A terceira secdo discutira
o ressurgimento do regionalismo na década de 1980 e as
circunstancias do surgimento do Mercosul e do Nafta. A
quarta segdo compara 0s objetivos e as caracteristicas do
Nafta e do Mercosul. A quinta secdo discute os dilemas que
o Mercosul enfrenta atualmente.
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Il - TEoRIA DA INTEGRAGAO ECONOMICA E A INTEGRACAO
REGIONAL SuL-AMERICANA.

A teoria da integragio econdmica, desenvolvida na
década de 1950, é um instrumental inadequado para discutir

os dilemas da experiéncia de integragdo no Cone Sul na
década de 1990.

Esta teoria tem duas vertentes:

()- a baseada em
conceitos tradicionais da teo

fia pura do comércio internaci-
onal, que se funda no conceito de vantagens compa-

rativas estéticas e de especializacao comercial’; (ii)- a
inspirada por argumentos protecionistas, tais como o
conceito de List(1841) de ‘infant industry’, e por con-
ceitos da Teoria do Desenvolvimento. Estes incorpo-

autor foi a distingdo e
comércio' e 'desvio de

Historicamente, entretanto,
ram a proposi¢ao de projetos de integragfio econdmica tam
como matriz tedrica a segunda vertente da Teoria da Integra-
¢do. Foram argumentos de List

Fo | -S4 Por exemplo, que motivaram
a criag@o da Zollverein no séculg XIX2. Os primeiros tratados

6

08 argumentos que motiva-
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de Integracdo Européia foram também insptradosb:m cs;:lcleez
cOes protecionistas tradicionais, mas foram tam m i lueer
éiados pela idéia de que a aplicac_:ag na esfera region g
principios de planejamento econdmico prepararia a frzg;ta—
para o desafio da concorréncia com os E.U.A. e 0 enfr
mento da ameacga soviética.?

O debate tedrico sobre a Economia df’ Dza-senngVIrr"lenct’o
no pés-guerra teve como principal co.nsequ?nma a dlfus'ap a
idéia de que as vantagens comparativas ndc eram elstatlcas.
mas dindmicas. Essas, portanto, seriam consfn{ndas por
politicas puablicas adequadas. As estratégias de
industrializacao lideradas pela acdo do ‘estado (s{z{te-led
growth) viabilizariam através de um crescimento equilibrado
{Rosestein-Rodin} ou desequilibrado {Hirschman) a montagem
de um setor moderno que, apés implar_mta!do, seria cap?Z de
competir com economias que se industrializaram em periodos
anteriores.

Entretanto, estratégias de crescimento lideradf:ls pgla
acdo do Estado dependiam da capacidade c!este c‘ibe financiar
sua intervencdo econdmica, e, ainda, de dlrr'le‘nsao do mer-
cado doméstico para viabilizar uma esca!a minima de produ-
cdo compativel com os objetivos alme;ad_os. Mas, para a
érande maioria dos paises subdesenvolvusio; o merca?o
domeéstico era restrito, e 0s recursos di§ponlve|§ para a agéo
do Estado, limitada. Nesse contexto, a integragéo econdmica
entre pafses em desenvolvimento seria un?a alternativa para
viabilizar uma estratégia de desenvolwmento,. que §e_r|§
irrealizdvel nas dimensdes de pequenas economias periféri-
cas.

Essas razdes levaram Prebish e os economistas da
CEPAL a defender a necessidade da integracio das econo-
mias latino-americanas. Assim, em 1957 o Comité de Co-
meércio da Cepal criou um Grupo de Trabalho para o Mercado
Regional Latino-Americano. Em 1960 foi assinado o Tratf;ldo
de Montevidéu, criando a ALALC, ratificado por Argentina,

-
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Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Equador, México, Paraguai,
Peru, Uruguai e Venezuela (Prado, 1992}. Ainda na década
de 1960 vérias outros tratados de integracdo econdmica, de
inspiracéo teédrica similar, foram assinados na América Latina
e no Caribe. Esse periodo foi um dos mais ativos na tentativa
de criar um sistema que viabilizasse a integracdo regional.?

Portanto, os projetos de integracio propostos nas duas
décadas posteriores & Segunda Guerra eram entendidos por
seus formuladores como instrumento politico para a constru-
¢8o de estratégias regionais de desenvolvimento econdmico
e de construcio de suas vantagens competitivas. Embora a
criacdo de comércio em decorréncia de reducdes tarifarias
fosse o principal objetivo da integragao, esta era vista como
uma forma de ampliar a escala de produgdo para viabilizar
uma estratégia de desenvolvimento que ndo era possivel de
ser implementada no espaco econémico de cada pais isola-
damente. Este era um projeto politico com implicagées eco-

ndmicas, e nda um second best para negociacdes multilate-
rais.® ’

Essa estratégia foi bem-sucedid

a na Europa e fracassa-
da na América Latina.

A integracio européia imaginada na
década de 1950 era limitada 3 Europa Ocidental, fgrjando-se

no contexto politico e econdmico da Guerra Fria

oo b " Em sua
esséncia, havia uma relagdo ambigua e maf definida da so-
lidariedade Atlantica. A Europa ambicionava tornar-se um

parceiro equivalente em poder econbmico i
e polltic
protetor, os EUA, P 0 a seu

Mas a E‘;""p_a almejava também reconstruir-se como
grande poténcia, libertando-ge da press

do Soviéti i-
ente, e da tutela Norte-americana, ao ocide:::ac?{lvgﬁazg
1990,p.2) Dessle de que o Tratado de Roma entrou.em vigor'
em 1958, o nuc.:leo original dos seis Pafses participantes fo'i
acrescido de Reino Unido, Dinamares e Irlanda em 1973, d
Grecia, Portugual e Espanha na décag o

. i a de 1980. E ainda
década de 1990 a integragéo europeéia Passa por nova ref::

8
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mulacdo com as negociacdes para a entrada de outros paiseg
escac]inavos, de outros paises do EFTA e ainda pela possi-
bilidade de futura adesdo de paises de economias em tran-
sicdo da Europa Central e Oriental.

Por outro lado, o processo de integracéo euroqéla
evoluiu, desde a década de 1960, de preocupacoes
centradas principalmente em questGes comerciais, para ques-
tdes de coordenacdo e integracdo de politicas publicas e
estimulo & formagdo de redes e outros processos de
integracéo informal {Bressand & Nicolaidis, 1990, p.28). Isto
é, a Comunidade Européia enfrentou com sucesso os desa-
fios da integragdo comercial, que era a questéo tratada pelas
teorias tradicionais de integracdo econdmica, para tentar ir
além, em busca de um modelo de integracdo compativel com
os desafios enfrentados por essa regido.

Na América Latina, ao contrério, as tentativas de inte-
gracdo econdmica, que se iniciaram aproximadamente a
mesma época do processo de integragdo europeu, foram
incapazes, até meados da década de 19280, de criar um um
modelo estédvel para a formacdo de uma simples drea de livre
comércio. A liberalizacdo comercial na América Latina nao
ocorreu apés um processo de integracdo comercial bem
sucedido no continente, mas foi concomitante ou precedeu
as recentes experiéncias de integracé@o sub-regional.

Uma explicacdo para o fracasso dessas politicas é o
fato de que os governos latino-americanos consideravam
seus mercados domésticos como um ativo estratégico, e
seus vizinhos latino-americanos como concorrentes no forne-
cimento de produtos primérios ou processades para um
mercado internacional cuja demanda tinha baixissima elasti-
cidade-renda.® Nesse sentido, os mecanismos de Listas Na-
cionais de Concessdes e Listas Comuns, empreendido pela
ALALC, foram muito pouco eficientes, na medida em que os
governos dos grandes paises relutavam em oferecer vanta-
gens a vizinhos que consideravam mais concorrentes que

qQ
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parceiros. O Pacto Andino, que tinha entre as razdes da sua
criagdo a insatisfagdo com o comportamento dos grandes
paises (Argentina, Brasil e México) na ALALC, também nio
obteve resultados compativeis com as expectativas que
gerou. As razdes de seu fracasso foram mais politicas que
econdmicas, tal qual a experiéncia do MCCA, que pratica-
mente ficou estagnada desde a década de 19707

O Modelo de Substituicdo de Importages comecou a
entrar em crise ainda na década de 1970. As experiéncias
liberais no Cone Sul empreendidas na Argentina, no Chile e
no Uruguai nessa década mostraram-se, entretanto, proble-
maticas®. Mas as tentativas de se aprofundar o MSI no Brasil
e no Mexico ndo impediram seu esgotamento. A moratdria
mexicana, depois da elevagédo da taxa de juros norte-ameri-
cana a niveis estratosféricos no inicio da década de 1980,
levou & crise econdmica varios paises latino-americanos,
inclusive o Brasil, marcando definitivamente o ocaso desse
modelo na América Latina.

A partir de meados da década de 1980 vérios paises
Latino-americanos iniciaram ou aprofundaram programas de
liberalizagao unilateral. Chile e Argentina, paises que tiveram
problemas com suas experiéncias de liberalizagdo na década
de 1970, empreenderam novos ciclos de reforma tarifaria.
Durante a primeira liberalizagdo comercial do Chile, no peri-
odo 1974-81, permitiu-se uma prolongada apreciagdo cambi-
al, vinculada a politica crescentemente liberal com referéncia
aos fluxos de capital privados. A segunda reforma chilena,
no periodo 1985-1991, no entanto, deu melhores resultados
do que a primeira. Aquela foi mais pragmatica do que esta,
sendo que a depreciagdo cambial foi um instrumento usado
para estimular o crescimento de exportagGes ndo tradicionais
desse pais. Pragmaticamente, desde de 1989, o Chile vem
tentando controlar a apreciagdo cambial, através de varios
mecanismos de controle dos fluxos externos de capital de
curto que, desde essa época até a crise mexicana de dezem-
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bro de 1994, moveram-se em grande volume para as econo-
mias latino-americanas (CEPAL, 1994, pp.107-109).

A Argentina iniciou em 1988 uma segunda experiéncia
de abertura econémica, depois da fracassada experiéncia
liberalizante da década de 1970, sob o ministério de Martinez
de Hoz. A partir de outubro de 1988 iniciou-se um forte
processo. de liberalizagdo do regime comercial e a criagdo de
um novo regime tarifario. Desde essa data até as reformas
de abril de 1991 as tarifas moveram-se onze vezes para
baixo. O processo de liberalizagdo comercial e financeira cul-
minou com um pacote que incluia a lei da conversibilidade,
a abertura total da conta de capitais e a consolidacdo da
reforma comercial (Cepal,1994, p.109)

No Brasil, as reformas comerciais iniciaram-se em
1988. Esse processo de ampla liberalizacdo comercial fazia
parte da chamada Nova Politica Industrial, que tinha por
objetivo a modernizagdo e o aumento da competitividade do
parque industrial brasileiro. Nesse ano foram assinados os
decretos de reforma tarifaria (DL 2434/88) e a
desburocratizagdo dos tramites de exportagao (DL 2435/88).
Essa reforma reduziu aliquotas, e restringiu  os regimes es-
peciais de exportagdo, preservando apenas aqueles vincula-
dos a exportagé@o. (Leal, 1991,p.57; Prado, 1994,p.57). A
partir de 1990, ap6s a posse de Collor, a liberalizacao da
politica comercial seria grandemente acelerada. No inicio de
1991 o Plano Collor Il apresentou um cronograma acelerado
de reducdo tarifaria, um declinio maior da tarifa média, e
uma significativa redugdo na disperséo tarifaria. Nos anos
seguintes prosseguiu-se através do governo ltamar, com a
politica liberalizante, sendo que a tarifa média brasileira caiu
de 51% em, 1987 para 14% ao final desse governo.

O ressurgimento das experiéncias de integracao econo-
mica na América do Sul, e, em especial, o Tratado de As-
sungao, que iniciou o processo de integracdo do Cone Sul,
deve ser analisado dentro do contexto das grandes reformas

11



InsTTuTO DE Economia InoustriAL . UFRJ

parceiros. O Pacto Andino, que tinha entre as razbes da sua
criagao a insatisfagdo com o comportamento dos grandes
paises (Argentina, Brasil e México} na ALALC, também nio
obteve resultados compativeis com as expectativas que
gerou. As razbes de seu fracasso foram mais politicas que
economicas, tal qual a experiéncia do MCCA, que pratica-
mente ficou estagnada desde a década de 1970.7

O Modelo de Substituicio de Importagdes comegou a
entrar em crise ainda na década de 1970. As experiéncias
liberais no Cone Sul empreendidas na Argentina, no Chile e
no Uruguai nessa década mostraram-se, entretanto, proble-
maticas®. Mas as tentativas de se aprofundar o MSI no Brasil
e no México ndo impediram seu esgotamento. A moratdria
mexicana, depois da elevagdo da taxa de juros norte-ameri-
cana a niveis estratosféricos no inicio da década de 1980,
levou & crise econdmica vérios paises latino-americanos,
inclusive o Brasil, marcando definitivamente o ocaso desse
modelo na América Latina.

A partir de meados da década de 1980 varios paises
Latino-americanos iniciaram ou aprofundaram programas de
liberalizagdo unilateral. Chile e Argentina, paises que tiveram
problemas com suas experiéncias de liberalizagdo na década
de 1970, empreenderam novos ciclos de reforma tarifaria.
Durante a primeira liberalizagdo comercial do Chile, no peri-
odo 1974-81, permitiu-se uma prolongada apreciacdo cambi-
al, vinculada a politica crescentemente liberal com referéncia
aos fluxos de capital privados. A segunda reforma chilena,
no periodo 1985-1991, no entanto, deu melhores resultados
do que a primeira. Aquela foi mais pragmética do que esta,
sendo que a depreciagdo cambial foi um instrumento usado
para estimular o crescimento de exportag8es ndo tradicionais
desse pais. Pragmaticamente, desde de 1989, o Chile vem
tentando controlar a apreciagido cambial, através de varios
mecanismos de controle dos fluxos externos de capital de
curto que, desde essa época até a crise mexicana de dezem-
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bro de 1994, moveram-se¢ em grande volume para as econo-
mias latino-americanas (CEPAL, 1994, pp.107-109).

A Argentina iniciou em 1988 uma segunda experiéncia
de abertura econdmica, depois da fracassada experiéncia
liberalizante da década de 1970, sob o ministério de Martinez
de Hoz. A parlir de outubro de 1988 iniciou-se um forte
processo, de liberalizagdo do regime comercial e a criagao de
um novo regime tarifario. Desde essa data até as reformas
de abril de 1981 as tarifas moveram-se onze vezes para
baixo. O processo de liberalizagdo comercial e financeira cul-
minou com um pacote que inclufa a lei da conversibilidade,
a abertura total da conta de capitais e a consolidagio da
reforma comercial (Cepal, 1994, p.109).

No Brasil, as reformas comerciais iniciaram-se em
1988. Esse processo de ampla liberalizagdo comercial fazia
parte da chamada Nova Politica Industrial, que tinha por
objetivo a modemizacéo e o aumento da competitividade do
parque industrial brasileiro. Nesse ano foram assinados os
decretos de reforma tarifaria (DL 2434/88) e a
desburocratizagdo dos trdmites de exportagdo (DL 2435/88).
Essa reforma reduziu aliquotas, e restringiu os regimes es-
peciais de exportagdo, preservando apenas aqueles vincula-
dos a exportagdo. (Leal, 1991,p.57; Prado, 1994,p.57). A
partir de 1990, apds a posse de Collor, a liberalizagso da
politica comercial seria grandemente acelerada. No inicio de
1991 o Plano Collor I apresentou um cronograma acelerado
de redugo tarifaria, um declinio maior da tarifa média, e
uma significativa redugéo na dispersio tarifaria. Nos anos
seguintes prosseguiu-se através do governo Iltamar, com a
politica liberalizante, sendo que a tarifa média brasileira caiju
de 51% em, 1987 para 14% ao final desse governo.

O ressurgimento das experiéncias de integragdo econé-
mica na América do Sul, e, em especial, o Tratado de As-
sungao, que iniciou o processo de integragdo do Cone Sul,
deve ser analisado dentro do contexto das grandes reformas
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econdmicas empreendidas na América do Sul e, em especial,
pelos palises que o integram.

il - O Novo Recionausmo: O Surcivento po NAFTA E
po MERCOSUL

Ao longo de suas rodadas de negociacdes o GATT
conseguiu reduzir substancialmente as barreiras tarifarias
entre os paises membros. Na década de 1980, a rodada de
Toquio reduziu a tarifa média nos EUA para 4.3 %, da EEC
para 6% e a do Japdo em 2.9%. Na década de 1990 a
rodada do Uruguai levou que para a imensa maioria dos
produtos, o custo das tarifas fosse nos principais mercados

menores ou equivalentes ao custo dos transportes (Tussie,
1994).

Esses fatos justificariam a afirmagéio de que as nego-
ciagGes multilaterais criaram uma economia internacional li-
beral, sendo irrefevante discussdes sobre regionalismo cu ou
sobre negociagdes bilaterais. Entretanto, desde meados da
dé'cada de 1280, houve um ressurgimento dos debates sobre
criagdo de blocos econdmicos e a criagdo de vérios novos
tratados de integracdo: entre eles o do Nafta e do Mercosul.

Efse movimento surge por diversas razdes, sendo que
duas sfo ‘particularmente relevantes: {i)- a insatisfagdo com
as negociagGes multilaterais no GATT; (iil- a procura de
novas alternativas para dinamizar economias em desenvolvi-
mento afetadas pela crise na década de 1980,

A principal razéo do sentimento de frustracdo com as
negociagoes no GATT ¢ que essas pareciam incapazes de
"ppedlf a expanséo de barreirag n&o tariférias e o tratamento
daferen.c:lado.para produtos agricolag ou produtos manufatu-
rados intensivos em mé&o-de-obra, como téxteis. Na verdade
o GATT tinha sido bem-sucedido ng reducéo -das barreiras‘
tarifarias de produtos industriais, mas essas eram menos

12
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importante do que um grande nimero de expedientes para
restringir o comércio internacional, tal como as VER
{(Voluntary Export Restrictions), OMA (Organize Marketing
Arrangements), cotas de imposicdo unilateral etc. A existén-
cia dessas areas cinzas, nem expressamente legais ou ile-
gais, sdo diametralmente opostas aos principios fundamen-
tais do GATT, porém persistiram e expandiram-se no periodo
recente (Ver Patterson & Patterson, 1990, p.8). Por outro
lado, um ponto de insatisfacdo dos EUA com o GATT eram
as dificuldades que os chamados novos temas, tais como o
comércio de servigos, a protecdo aos investimentos (TRIM-
Trade Related Investment Measures) e a questiio da propri-
edade intelectual encontravam na rodada do Uruguai no ini-
cio da década de 1990.

O sentimento de insatisfacdo, justificadamente ou nio,
com as negociacdes no GATT, por parte de EUA, foi um dos
importantes fatores que explicam a adocfio do bilateralismo
como alternativa estratégica desse pais ao fim da década de
1980.? O primeiro acordo bilateral assinado pelos EUA foi de
pequena importéncia estratégica: em 1985 foi assinado um
tratado de livre comércio com Israel. A mudanga na politica
comercial norte-americana tem como marco a assinatura do
Tratado de Livre-Comércio com o Canadd em 1988. As
negociacdes para a criagdo do NAFTA iniciaram-se formal-
mente em junho de 1991, um ano depois que George Bush
e Carlos Salinas de Gortari declararam pela primeira vez seu
apoio a um amplo acordo dos Estados Unidos e México e
quatro meses depois que 0s dois presidentes concordaram
em ampliar as conversacfes para incluir toda a América do
Norte (Prado, 1994,p.170).

No Cone Sul, o inicio das negociaces entre Brasil e
Argentina tiveram inicio com a assinatura do PICE (Programa
de Integracdo e Cooperacio Econdmica), instituido pela Ata
para Integracdo Argentino-Brasileira, assinada em Buenos
Aires em julho de 1986. Este foi seguido em 1988 pelo

13
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Tratado de Integracdo e Cooperacdo e Desenvolvimento fir-
mado pelo Brasil e Argentina e pelo Acordo de
Complementacdo Econémica N° 14, assinados pelos dois
paises no dmbito da ALADI, em dezembro de 1990.

A motivacdo dessas negociacdes foi de inicio essenci-
almente politica. Os governos de Sarney e Alfonsin eram
frutos de um processo de transicdo democréatica e viam tal
aproximacdo como uma forma de aumentar seu poder de
barganha em suas relacdes internacionais. Esses governos
contavam, ainda, com prestigio interno e esperavam através
de planos de estabilizacdo heterodoxos reverter+o processo
de inflacdo com recessdo. Politicamente sociais-democratas,
acreditavam num papel ativo do Estado, esperando obter
com a aproximacdo comercial de seus paises ganhos de
economia de escala e, ainda, benefeciar-se com a
complementariedade entre suas economias.

Em julho de 1990, Argentina e Brasil decidiram pros-
seguir com a experiéncia da integracdo econdmica com a
assinatura da Ata de Buenos Aires, que fixou em 31/12/
1994 a data para a formacdo de uma unido aduaneira entre
os dois paises. Posteriormente o Paraguai € o Uruguaiﬁjunta-
ram-se as negociacées levando 3 assinatura do Tratado de
Assuncdo em 26/3/1991, ja nos governos de Collor e
Meném. O fracasso das administracées de Sarney e Alfonsin
levou a uma mudanca na orientacio
Dentro do espirito liberalizante dos novo
integracéo regional seria um movimento conipgt?::Irr::?)?;] Z
formacdoc de blocos no espaco internacional. O Mercosul
seria parte de um processo de liberalizacdo mais amplo. Este

se configuraria naquilo que a CEPAL viria a chamar de Re-
gionalismo Aberto (CEPAL,1994).

politica desses paises.
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IV - MercosuL E NAFTA: UMA COMPARACAO

O Tratado de Assuncdo foi abrangente nos seus obje-
tivos e ambicioso no tempo para alcancé-los. Este vai além
de uma éarea de livre comércio, visando a construcao de um
mercado comum que abrange uma tarifa externa comum, a
livre circulacdo de fatores de producdo, o estabeleci-
mento de uma politica comercial comum em relacao a
terceiros paises, a coordenacao das politicas
macroecondmicas e setoriais entre os Estados Partes e
a harmonizacdo de suas legislacdes.'®

O Tratado de Assuncdo nao pode ser comparado com
o Tratado de Roma. Este inspira-se na Convencao Benelux,
complementada pelo protocolo de Haia, que instituiu a Uniao
Aduaneira entre Bélgica, Luxemburgo e Paises Baixos
(Almeida,1992). O Mercosul, tal como o Benelux, ndo tem
instituicdbes supranacionais, mas sim intergovernamentais. A
Convencdo de Benelux também objetivava estabelecer uma
TEC e aproximar suas politicas econdmica, fiscal e social. No
plano institucional, esta seria implementada por conferéncias
ministeriais entre os trés paises, assim como por 6rgdos
mistos econdmicos e técnicos, com funcao puramente con-
sultiva. O orgdo méaximo do Mercosul € o Conselho do
Mercado Comum, que é uma instituicdo intergovernamental.
Os outros organismos do Mercosul tém carater técnico ou
consultivo. Esta é a caracteristica do Conselho do Mercado
Comum, da Comissdo Parlamentar Conjunta e do Fdérum
Social e Econdmico, estes dois udltimos criados na Vil Reu-
nido do Conselho do Mercosul, em dezembro de 1994, quan-
do foi assinado o Protocolo de Ouro Preto.

Embora com objetivos menos abrangentes do que os da
Unido Europeia, o Mercosul é muito mais ambicioso que o
NAFTA. Este restringe-se a uma area de livre-comércio, sem
qualquer pretensao de aprofundar a integracdo além da redu-
cdo de barreiras tarifarias e do compromisso dos Estados
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Partes de introduzir algumas legislacGes de interesse de seu

maior membro, os EUA. Dessa forma, sdo os seguintes o0s
objetivos do NAFTA:

(a) eliminar barreiras ao comércio, e facilitar movimen-
tos fronteiricos de bens e servicos entre os territérios das
partes; b) promover condigdes para uma competicdo iusta na
area de livre comércio; c) aumentar substacialmente as opor-
tunidades de investimento nesses territérios; d) prover ade-
quada e efetiva protecdo e implementacdo dos direitos de
propriedade intelectual no territério de cada parte; e) criar
procedimentos efetivos para a implementacédo e a aplicacao
dgsse Acordo, e de sua administracdo conjunta e solucédo de
disputas ; e f) estabelecer uma estrutura para que coope-

racoes futurfas trilateriais, regionais e multilaterais se expan-
dam e ampliem os beneficios desse acordo.

. Erf\bora nem sempre explicitado no Tratado do Nafta, a
admissao de um pais como membro implica a aceitacdo de

regras harm‘omzada.s em setores como investimentos, servi-
cos e propriedade intelectual,

) areas a que a politica comer-
cial dos EUA vem recentemen

te dando grande énfase.

o dCO) Cl;r;obdelo do Nal_‘ta, como ére? de livre comércio, esta

‘ebate da teoria de Integracdo econdmica tradicional.
Como ndo pretende estabelecer uma TEC (Tarifa Externa
Comum), e a tarifa média norte-americana é baixa; o argu-

'Ci’sﬂlzgoﬂzeV;npr;;ar d_os SfEitOS prejudiciais de desvio de comér-
x o, 2 ' ator acao do
NAFTA ¢ a possibilidade de trat de atrac

dos EUA aos . amento diferenciado por parte
(B : e Dalsgs’ membros quanto a imposicdo de BNT

arreiras Nao Tarifarias). Nesse caso o tratamento prefe-
rencial dos EUA garantiriam investimentos de subsididrias de
corporacoes transnaciona

IS no México e no C :
, . anada. Esses,
por sua vez, ampliariam o comaéreio exterior desses paises
com os EUA (Weintraub, 1991, p 49)
O interesse do Mé

XiCO e dO Caﬂadé e .
portanto, a disputa de pelo NAFTA seria,

sses i | :
S€S paises de investimentos e por
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maiores garantias de acesso ao mercado norte-americano
com menos restricoes ndo tarifarias as suas exportacoes.

Por outro lado, o interesse dos EUA no NAFTA segue
ura légica diferente. Inicialmente, hd um interesse econdmi-
co imediato de uma relacdo estreita com esses pafses. O
Canada é o maior e o México é o terceiro parceiro comercial
dos FUA. Juntos esses paises absorveram 31% das expor-
tacBes norte-americanas em 1993.'2 Por outio lado, os EUA
sdo de longe o maior mercado para as exportacdes mexica-
nas € canadenses.'® Assim, uma expansio das exportacées
desses paises para os EUA que gerassem crescimento da
renda doméstica, reverteriam em parte para os EUA através
da importacdo de produtos norte-americanos.'

O segundo motivo para o interesse norte-americano é
cde natureza politica. Este foi em sua origem também uma
sinaiizacdo para a Unidao Européia e para o Japao de que os
cUA poderiam partir para uma politica de desenvolvimento
de um mercado regional, implementando uma politica mais
cointudente na defesa dos seus interesses comerciais nessas
regides. Por outro lado, a sugestdao de ampliacdo do Nafta
servia como um atrativo para a difusdo no continente ame-
ricano de legislacdo e politicas de reestruturacdo econdmicas
defendidas pelos EUA e pelas instituicdes internacionais
sediadas em Washington.'

No debate sobre a integracdo do Cone Sul haviam duas
visdes quanto a objetivos, amplitude e fundamentos do
Mercosul. A primeira, que chamarei de liberal, via a integra-
céc regional como um estagio num processo de liberalizagdo
mais amplo, dentro de principios estabelecidos no programa
de iniciativas das Ameéricas, cujo modelo seria a ampliacdo
do NAFTA, com a incorporacdo progressiva das areas de
livie comércio subregionais.

A segunda abordagem, que chamarei neo-
desenvolvimentista, sustentava que o Mercosul devia inserir-
se num projeto de desenvolvimento regional, sendo que a
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prépria criagdo de um mercado comum implicava o estz.ube-
lecimento de coordenacdo das politicas macroeconém!cas
dos palses envolvidos, ndo apenas em termos de politncgs
industriais articuladas, com prioridades comuns de promogao
de crescimento setorial, mas ainda com intervengdes articu-
ladas para a administracdo dos conflitos causados nas
economias nacionais pelo processo de integragdo.'®

Essas duas vis6es do Mercosul reproduziam quase lite-
ralmente os debates sobre a integragdo econdmica européia,
onde as correntes 'liberais’ e ‘dirigistas' disputavam quais
deviam ser os objetivos desse processo.!?

Essas visdes refletiam ainda as duas tradigdes da te-
oria da integragdo econdmica anteriormente mencionadas. O
Mercosul estruturou-se, no entanto, a partir de uma terceira
visdo - o regionalismo aberto. Este seria uma tentativa de se
implementar uma integragdo econdmica que procurasse pro-
duzir apenas o efeito de criagdo de comércio, reduzindo- se
ao maximo os efeitos de desvio de comércio. Esse modelo
seria, portanto, menos protecionista que a Unido Européia e
ainda sem coordenacédo ou normatizacao

supranacional, mas mais profundo e abrangente que O
modelo do NAFTA.

O modelo do regionalismo aberto, no entanto, traz al-
guns problemas. Para que a reducio tarifaria entre os palses
membros néo implique desvio de comércio, a TEC deveria ser
moderada, reduzindo-se significativamente a margem de pre-
feréncia no interior da UniSio Aduaneira. Nesse caso, diferen-
temente das teorias tradicionais de integracio econdmica,
esse processo depende menos dos aspectos comerciais da
integracdo, e mais dos seus efeitos sobre as decisdes de
investimento de corporagées transnacionais, das grandes
empresas nacionais dos pafses membrog e de outros agentes
econdmicos. Isto &, a dindmica desse processo move-se da
integracdo formal para a integragio informal.1®
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V - DiLemas oo Mercosut

O ambicioso cronograna de desgravagdo tariféria do
Tratado de Assuncdo, conhecido como Calendério de Las
Lefias, foi cumprido em sua maior parte. Apesar de todas as
dificuldades para o estabelecimento da TEC, em janeiro de

1991 iniciou-se a operagdo de uma Uni&o Aduaneira, embora
incompleta, no Cone Sul.

O Mercosul contribuiu fortemente para a expansdo do
comeércio regional. Na década de 1990 o Brasil foi o principal
mercado para os produtos dos seus trés parceiros do Trata-
do.' Por outro lado, a Argentina transformou-se no segundo
maior importador dos produtos brasileiros. Com o bloco, os
paises da ALADI representam, desde de 1992, o segundo

maior mercado para as exportacdes brasileiras, atrds da
Unido Européia e na frente dos EUA.

Os problemas do Mercosul, no entanto, situam-se numa
esfera que transcende a reducéio de barreiras tarifdrias. Com
& crise mexicana de dezembro de 1994, o contexto em que
se dava os programas de estabilizagdo do Brasil e da Argen-
tina se alterou. N&o havia mais garantias, a partir dessa data,
da continuidade dos fluxos de capitais de curto prazo que
viabilizaram a manutengdo de elevados déficits comerciais na
Argentina e o crescimento das reservas brasileiras nos diti-
mos anos. Menos de cem dias depois da TEC ter entrado em
vigor, pressionado por sucesssivos déficits no Balanco de
Pagamentos, o Brasil resolveu unilateralmente em abril de
1995 acrescentar a sua lista de excegdes 109 itens sobre os
quais incidird, por um ano, um tarifa de 70%.

Posteriormente, em junho, o governo brasileiro resolveu
impor um sistema de cotas para a importagdo de automéveis
para o pals. Pelo novo sistema, as importacdes em 1995
seriam limitadas a 50% do que foi importado até o dia 13
de junho. Por outro lado, seriam criados incentivos fiscais
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para montadoras nacionais, e a aliquota do imposto de im-
portacido de todos os insumos usados pela inddstria automo-
billstica foi reduzido a 2%.

A Argentina protestou duramente quanto a essa medi-
da, que, segundo seu presidente, desrespeita o que havia
sido combinado entre os dois governos (JB - 17/6/95). O
acordo feito durante as negociagcGes da TEC permitia que a
inddstria automobilistica argentina ficasse protegida até
1999. Como a Argentina mantinha ainda uma série de incen-
tivos para a instalacao de montadoras nesse pais, e permitia
apenas que essas importassem até o limite das suas expor-
tacoes, uma série de investimentos da Fiat, General Motors,
Toyota e Ford, poderiam se deslocar para a Argentina.?®

A integracdo Comercial e a manutencio de barreiras
ndo tarifarias na regido desencadeou decisbes de investimen-
tos que afetaram interesses dos pafses envolvidos. A regido
integrada tornou-se ndo um nivel intermedidrio entre a na-
céo-estado e uma economia global aberta, mas sim um es-
paco econdmico comum, em que as grandes corporagdes
transnacionais buscam posicionar-se na concorréncia global.

Esse debate ultrapassa, nesse sentido, os limites da
teoria da integracdo. A questdo principal nio & mais a libe-
ralizacéo do comércio, mas a atragdo de investimentos. Por
outro lado, a promoc8o de uma estratégia de desenvolvimen-
to ndo pode mais ser baseada em planejamento governamen-
tal centralizado ou politicas industriais de apoio aos 'capides
nacionais” (Bressand & Nicolaidis, 1991, p.44). Essa passa
a depender da criacéio de redes publicas e privadas, envol-
vendo cooperacéo e competicio. Passa ainda pela capacida-
de da regido de inserir-se competitivamente na economia
mundial. Isto &, defender-se da competicdo internacional,
ndo através de tarifas elevadas, mas pela promocéo da efi-
ciéncia das empresas nacionais e pela a{racao de
corporagdes transnacionais. E, finalmente, criar co'ndic;ées
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para que a partir do atendimento do mercado interno, essas
empresas possam também ser ativas exportadoras.

O grande desafio do Mercosul &, portanto, o de conse-
guir ultrapassar os limites estreitos da integracdo comercial,
coordenando as estratégias de desenvolvimento dos pafses
da regido, articulando o processo informal de integracdo ao
processo formal. A construgio dessa nova area econdmica
comum passa pela discusséo das estratégias para que a
regido seja fortemente articulada por seu comércio regional,
mas também firme-se como polo de atragdo de investimento

e base produtiva para exportacdo de bens e servicos para a
economia mundial.

Vi - ConcLusao

O objetivo das recentes experiéncias de integracdo
econdmica ndo pode ser exclusivamente a promogio do
comércio exterior ou a defesa do mercado interno, Integra-
¢do econdmica é um mecanismo para se criar um zona eco-
ndmica comum que estimule o desenvolvimento de empresas
nacionais e atraia investimentos de corporacSes transnacio-
rais. Isto é, a integragdo econdmica passa a ter um sentido
no mundo contempordneo quando ela é o reflexo de um
projeto regional de desenvolvimento.

Nesse sentido, o Mercosul passa por um momento de
definicdo. A estabilidade da TEC depende de negociagdes
para o estabelecimento de estratégias comuns de desenvol-
vimento dos dois maiores paises da regifio: O Brasil e a
Argentina. Por outro lado, o Mercosul tem se mostrado pro-
missor como fator de atracdo de investimento internacional
e como instrumento de negociacio com outros blocos co-
merciais.?! Essa nova dimens&o da diplomacia econémica do
Mercosul abre efetivamente a perspectiva deste bloco atuar
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globalmente, estabelecendo acordo com Yérios blocos ou
parceiros comerciais, mantendo a singularidade do tratado
regional. As ddvidas que restarp. quanto ao suces.sc_).do
Mercosul sdo devidas apenas a dificuldade de compatibilizar
estratégias de desenvolvimento tao distintas como a do Bra-
sil e a da Argentina.
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** Professor da Faculdade de Economia e do Instituto de Economia
Industrial da UFRJ.

1 - J. Vinner (1950) é o principal tedrico dessa vertente.

2 - A ldéia da Zollverein foi proposta por List no Jomal Volksfreund aus
Schwaben. List, 1841 trata da politica comercial do Zollverein no capitulo
XXXI.

3 - No processo de integragio européia razdes politicas, tais como a
resisténcia ao expansionismo soviético, e a tentativa de reconstruir a
Europa Ocidental como uma poténcia econdmica independente dos EUA,
foram importantes elementos na explicagdo dos motivos que viabitizaram
que uma regido recém-saida de um imenso conflito militar pudesse se
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unir em torno de objetivos comuns. Para uma histéria da integragéo
Européia. Ver Urwin,1991.

1960 foi criado o Mercado Comum Centro-Americano.
ér.nE;ggse zfilrnal:rzoc(:ieados o CARIFTA (Assogiaqﬁo _de Livre Comércio do
Caribe) e o Mercado Comum do Canl;e Onental'(MCCO), que
posteriormente seria transformado na Comumdgde do Caribe (CARICOM).
Finalmente, em 1969 foi criado o Pacto Andino.

§ - Esta afirmagio é verdadeira néio apenas para o0s fracassados proie}os
de integragio latino-americanos, mas taml?ern para a“bem sgc.ednda
experiéncia européia. Por exemplo, Paul-Henri “Spaak. politico socialista e
grande estadista Belga afirmou em 1964 que aquele; que fom‘uulafan] 0
Tratado de Roma ... ndo o Imaginavam cormo essencrql_menre’ gcgnom:co;
eles o pensavam como um primeiro estdgio para a unido p‘_:um{_ca . Nessa
mesma linha Walter Hallstein, o primeiro presidente da Comlssap da EEC
afirmou:>Nds nao estamos integrando economias, nds estamos‘:'n’te.grancfo
politicas. Nés ndo estamos apenas compartiihando o mobilidrio, nas
estamos construindo uma casa nova e melhor'. Citagbes em Urwin,
1991, p.76, nossa tradugdo.

6 - A politica econdémica praticada por governos de inclinagbes
desenvolvimentistas na América Latina até a década de 1970 tinham
como pressupostos que: (i) a industrializagéo latino-americana seria
destinada essencialmente ao atendimento do mercado interno; (i) a
dindmica das exportagdes latino-americanas estava necessariamente
limitada devido ao menor crescimento do mercado mundial de produtos
primarios e a grande concorréncia internacional em produtos manufaturados
traicionais, baseados no processamento de recursos naturais; {iii) finalmente
o objetivo final da industrializacdo deveria reproduzir em menor escala a

estrutura industrial dos paises lideres mundiais, em especial dos EUA. Ver
Prado, 1995, p.12-13

7 - Para uma andlise do fracasso da ALA

LC ver Versiani, 1997. Ver
também Prado e Melo,1995,p.10

8-0 l.Jrugua'i foi o unico pais que ao fim de 1982 manteve o produto
per capita Iigelra(nenle‘ superior do que tinha no comego dessa experiéncia.
A renda per capita chilena era nessa época ligeiramente inferior ao ponto

de partida, e a da Argentina caiju 10%.{Ramos, 1989; p.58)

9 - Os outros elementos que contribuiram
dos EUA foram a persisténcia dos défi
crescimento do regionalis

Para essa mudanga de postura
cits comerciais dos EUA, e ©
™Mo europeu. Ver Weitraub, 1991,p.46.

10 - O Attigo Primeiro do Tratado de Assuncgo estabelece que o Mercosul
tem por Objetivo: “A fivre circulagao de bens, servigos e fatores produtivos
entre os paises, através, entre outros, da eliminagdo dos direitos
alfandegérios e restrighes nao-tariférias circulagdo de mercado e de

28

Serie TexTos Para Discussio

qualquer outra medida equivalente; o estabelecimento de uma tarifa externa
comum e a adogio de uma polilica comercial comum em relagio a
terceiros Estados ou agrupamentos de Estados e a coordenagéo de posigbes
em foros econdmico-comerciais regionais e internacionais; A coordenagao
de politicas macroecondmicas e setoriais entre os Estados Partes - de
comeércio exlerior, agricola, industrial, fiscal, monetaria, cambial e de
capitais, de servigos alfandegarios, de transporstes e comunicagdes e
outras que se acordem - a fim de assegurar condigdes adequadas de
concorréncia entre os Estados Partes; e o compromisso dos Estados

Parters de harmonizar suas legislages, nas dreeas pedinentes, para lograr
o fortalecimento do processo de integragdo.”

11 - North American Free Trade Agreement, Artigo 102, Versdo de
Setembro 15, 1992. Nossa tradugdo,

12 - Dados do DOTS -Yearbook, 1994.

13 - 78% das exportagBes do México e 81%

3 ' das exportagdes Canadenses
sdo destinadas acs EUA.

14 - Isso nio seria verdadeiro para os
para os paises do Mercosul que tdm n
regiio seus principais mercados.

parceiros Asisticos dos EUA, ou
a Unidio Européia ou na prépria

15 - Esse conjunto de idéias e

politicas ficou conhecido como Consenso
de Washington.

16 - Em recente artigo o Diplomata, ministro Lima Floréncio, entio chefe
do Departamento de Integraggo Latino-Americana do Ministério de Relagdes
Exteriores fez uma distingéio similar a essa, chmando as visGes de
‘comercialista’ e ‘industrialista’. (Ver Lima Flaréncio, 1994.) Uma possivel
terceira visdo pode ser expressa pelos autores céticos quanto a possibitidade
ou desejabilidade da consolidagiio de um processo de integragdo regionat
no Cone Sul. Para esses aulores a ampliagdo do comércio regional seria
devida mais a fatores conjunturais, como a liberalizagao tarifarias desses
paises intra e extra-mercosul, a possibilidade de financiamento de déficits
em conta corrente, devido 3 abundancia de capitais especulativos de

curto prazo no mercado internacional etc.. Para um defensor dessa visdo
ver Gongalves,1994. :

17 - Os liberais viam a integragdo econdmica apenas como um processo
de abolicio as restrigbes de movimeentos de mercadorias, Isto &, como
um relorno as idéias livre-cambistas do preriodo anterior & Primeira Guerra
Mundial. Para os dirigistas a integragdo econdmica devia integrar o

planejamento econdmice dos palses e coordenar as politicas econdmicas
nacionais.(Ver Balassa, 1964, pp.20-24)

18 - Inlegragdo formal é aquela desenvolvida através dos mecanismos
politicos institucionais. A integragdo informal consiste nos padrées de
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interagdo que se desenvolvem se a intervengao de decis_ées politicas
deliberadas, seguindo a dinica dos mercados, tecno_lo_gla, redes de
comunicaqéé e intercambios sociais.(Bressand e Nicolaidis, 1990)

19 - Ver dados no DOTS - Yearbook, 1994.

20 - O JB de 17/6/1995 cita fontes empresariais argentinas para estimar
em 7.4 bilhdes de dodlares o total desses investimentos.

21 - Ver a experiéncia das negociagdes do Mercgsul com os EUA,
conhecidas como negociagdo 4 + 1, e a recente aproximagao dl? Mercogul
com a Uniao Européia. Ver a entrevista do chancler lda Argentina, Qu:do
di Tela e do ministro de Relagbes Exteiroes do Brasil, Celso Amorin, na
Revista Sucessos da Integragdo, 22/12/1994, sobre esses temas.
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