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Liberalizacao do comércio, integracao regional
e Mercado Comum do Sul: o papel do Brasil

Trade liberalization, regional integration and Southern
Common Market: the Brazilian role

RUBENS ANTONIO BARBOSA*,**

RESUMO: Este artigo adota uma abordagem evolutiva e sistémica da questdo da integracao
regional na América Latina, revisando os principais instrumentos de comércio preferencial
na regido, desde a experiéncia da LAIA (Associa¢do de Integra¢io Latino-Americana, Ala-
di) até o mercado comum do sul (Mercosul), e seu estdgio intermedidrio, o programa de
integracdo Argentina-Brasil. Especial atengio é dada a posicdao do Brasil, sendo o principal
parceiro no comércio intrarregional dos paises membros da Aladi e o pais-chave para o su-
cesso do Mercosul, o experimento mais recente no processo de integracdo latino-americana.
Os acordos comerciais preferenciais de Aladi foram profundamente afetados por suas crises
economicas dos anos 80, que atingiram praticamente todos os seus paises membros, redu-
zindo assim os fluxos comerciais intrarregionais e as virtudes de criagdo de comércio de seu
principal mecanismo multilateral, o Preferéncia Tarifaria Regional (PTR). Em meados da
década de 80, o Brasil e a Argentina ja haviam decidido iniciar um novo processo de inte-
gracao bilateral, que expandiu e abarcou os acordos setoriais assinados sob a estrutura Ala-
di. Apds concordar com os procedimentos institucionais do processo de integracdo bilateral,
os dois paises negociaram e concluiram um Acordo de Complementa¢do Econémica (ACE),
que se tornou a base do Tratado de Assungdo, assinado em marco de 1991 com a adesdo
do Paraguai e Uruguai. O novo experimento de integragao sub-regional ocorre no meio dos
processos de liberalizagdo do comércio e do desmantelamento das politicas de substituicao
de importagdes nos quatro paises.

PALAVRAS-CHAVE: Integracdao econdmica; Mercosul; Aladi.

ABSTRACT: This paper takes an evolutionary and systemic approach on the question of re-
gional integration in Latin America, reviewing the main instruments of preferential trade in
the region, from the experience of Laia (Latin American Integration, Aladi) to the Southern
Common Market (Mercosur), and its intermediate stage, the Argentina-Brazil integration
program. Special attention is given to the position of Brazil, being the main partner in the
intraregional trade of Aladi member countries as well as the key country for the success of
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Mercosur, the most recent experiment in the Latin American integration process. Aladi’s pre-
ferential trade arrangements were deeply affected by their economic crises of the 80’s, which
touched practically all of its member countries and thus reducing the intraregional trade
flows and the trade creation virtues of its main multilateral mechanism, the Regional Tariff
Preference (PTR). By the middle of the 80’ s, Brazil and Argentina had already decided to
launch a new, bilateral, integration process, which expanded and encompassed the sectorial
agreements subscribed under the Aladi framework. After agreeing upon the institutional
procedures for the bilateral integration process, the two countries negotiated and concluded
an Economic Complementation Agreement (ACE) which became the basis for the Assuncion
Treaty, signed in March 1991with the adhesion of Paraguay and Uruguay. The new subre-
gional integration experiment takes place in the middle of trade liberalization processes and
the dismantling of import substitution policies in the four countries.

KEYWORDS: Economic integration; Mercosur; Laia.

JEL Classification: F15.

1. DA ALADI AO MERCADO COMUM DO SUL.

O Mercado Comum do Sul ndo surge, por certo, de um passe de magica e
estd muito longe de se apresentar como uma acdo isolada ou casual. Quando to-
talmente conformado, ele serd o resultado de um longo processo de aproximacao
entre os paises envolvidos, no qual as decisdes politicas pesaram mais que as res-
trigdes de ordem propriamente econdmica.

Para apreciar devidamente sua significa¢do, caberia, antes de mais nada, exa-
minar brevemente a experiéncia de liberalizacio comercial no ambito da Aladi,
apresentar o impacto dos principais instrumentos de liberalizacio comercial exis-
tentes na instituicao e seguir as grandes etapas do processo que conduziu a decisao
de se estabelecer o Mercado Comum do Sul.

A crise dos anos 80

Em meados dos anos 80, ao mesmo tempo em que a democratizagio fazia
grandes progressos no continente, a marcha do processo integracionista na Améri-
ca Latina parecia mais uma vez envolvida em diversos tipos de dificuldades. Num
mundo em plena transformagdo econdmica e tecnoldgica, os paises membros da
Aladi passavam por uma severa crise de ajustamento externo, mantinham politicas
protecionistas e reduziam sensivelmente seu comércio intra-regional.!

Em todos os lados, desenvolveu-se uma sutil, algumas vezes explicita, oposi¢ao

1V. “La integracion de America Latina en la Etapa Actual” (BID/Intal/PN88, doc. N. 306, Buenos Aires,
marco 1988), excelente analise das limitacdes da América Latina na década de 80 e das perspectivas
para a regido. V. também o trabalho apresentado por Javier Villanueva, “America Latina: el desafio del
crescimiento econémico en el fin del siglo”, no semindrio internacional “El nuevo contexto de las
politicas de desarrollo cientifico y tecnologico”, Montevidéu: 6/8, dezembro 1990 (OEA/1DRC).
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ao aprofundamento dos mecanismos de natureza multilateral regional, com prefe-
réncias declaradas e ndo-declaradas, no nivel bilateral, por parceiros mais desen-
volvidos. A necessidade de acumular divisas fortes passava por cima dos compro-
missos contraidos no comego da década: com poucas e honrosas excegoes, 0 apoio
governamental brindado a integracdo foi mais de carater declaratério e retorico do
que efetivo.

Como reflexo do quadro de crise financeira externa, a contra¢do das impor-
tagOes de cada um dos paises membros sempre foi mais importante internamente
a regido do que em dire¢ao das economias do centro. Contraditoriamente com o
cendrio global de iliquidez em divisas, os paises membros nao lograram aperfeico-
ar os mecanismos de pagamentos e de financiamento do comércio intrarregional.
Em resumo, o continente, ainda apegado ao modelo de substitui¢ao de importagdes,
parecia continuar seu caminho na contramao das tendéncias mundiais.

Instrumentos de liberalizacao do comércio regional?

O Tratado de Montevidéu de 1980 (TM-80) criou diversos mecanismos que
visam a liberalizacdo do intercambio comercial intrarregional, sobretudo através
da reducio tarifaria, com o estabelecimento de margens de preferéncia e da elimi-
nagao de restri¢des nao-tarifarias (RNTs). Trés deles sdo de natureza regional, como
a PTR-Preferéncia Tarifdria Regional, o PREC- Programa de Recuperacdo e Expan-
sa0 do Comércio e as LAMs- Listas de Aberturas de Mercados. Uma outra catego-
ria tem um ambito apenas parcial (bilateral ou plurilateral), como os Acordos de
Renegociagdo do patriménio historico da Alalc, os Acordos Comerciais e os Acor-
dos de Complementacao Econdomica (ACEs), ademais de acordos ou ajustes de
abertura de mercados (sobre medidas nio-tarifarias, por exemplo).

A experiéncia da Aladi em termos de comércio efetivado sob amparo desses
acordos — o0 que, no jargio técnico, se denomina “comércio negociado™? -pode ser
quantitativamente aferida pelos seguintes niumeros.

A participa¢dao do comércio negociado no comércio intrarregional total, que em
1980 representava 28% (US$ 2,9 bilhoes) do intercAmbio global intra-Aladi (que
ascendia a US$ 10,5 bilhdes), aumentou a partir de 1986, alcancando quase 40%
(US$ 3,9 bilhdes) em 1988 (montante global de US$ 10 bilhdes). O referido aumen-
to das importag¢des negociadas corresponde, em grande parte, aos acordos de com-
plementac¢do econdmica celebrados entre Argentina e Brasil, paises cujos fluxos de
comércio reciproco sio responsaveis por parte significativa (60% aproximadamen-

2 A Aladi-Associacdo Latino-Americana de Integragio, por encomenda dos paises membros, no quadro
de um amplo processo de avaliacdo do Tratado de Montevidéu-80 e do funcionamento do organismo,
preparou uma série de trabalhos técnicos sobre os instrumentos de liberaliza¢do previstos no TM-80 e
seu grau de eficdcia para o incremento do intercimbio interregional. Os dados contidos neste capitulo
baseiam-se nesses estudos, que serdo citados especificamente adiante

3 V. documento Aladi/SEC/di 34, 2/02/90, “Estructura y Evolucién del Comercio Intrarregional
Negociado, 1981-88”.
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te) do intercimbio intrarregional negociado. Na média, Brasil (com 39%) e Argen-
tina (24%) foram os principais compradores e também os principais abastecedores
da regidao em produtos negociados (Brasil com 25% e Argentina com 24%).

Os dados disponiveis indicam que a utilizagdo desses instrumentos pelos paises
¢ limitada, concentrando-se ademais em alguns paises, especialmente no Cone Sul.
Assim, verifica-se, na pratica, uma reduzida importancia dos instrumentos de libe-
ralizacdo previstos no TM-80 para o incremento do intercimbio regional, pelo
menos até 1988, quando os acordos entre Argentina, Brasil e Uruguai adquiriram
a importancia que tém hoje. Mesmo no caso do instrumento mais utilizado — em
vista de sua flexibilidade — na integra¢ao regional, os Acordos de Alcance Parcial,
ndo se logrou maior dinamismo no ambito do comércio intrarregional. Ainda que
0s AAPs tenham absorvido uma parcela crescente do intercambio intrarregional,
eles o fizeram as expensas do comércio nao negociado, nio se registrando aumen-
to no volume total das importacdes ou desvio significativo de importacdes do
resto do mundo.

A Preferéncia Tarifaria Regional

O principal instrumento regional para a promog¢do do intercambio é o acordo
multilateral de desgravagdo tarifaria, conhecido como PTR - Preferéncia Tarifaria
Regional.* Em vigor desde 1984, a PTR consiste na outorga reciproca, por parte
dos paises membros da Aladi, de reducdo percentual da aliquota das tarifas inci-
dentes de modo geral sobre as importacdes, quando se tratar de produtos oriundos
da regido. A magnitude da preferéncia é fixada em termos percentuais, segundo as
trés categorias de paises membros: paises de menor desenvolvimento econémico
relativo (PMDERs: Bolivia, Paraguai e Equador), paises intermedidrios (PDis: Chi-
le, Colombia, Peru, Uruguai e Venezuela) e outros paises (Abramex: Argentina,
Brasil e México).

O nivel basico de 5% de preferéncia tarifdria acordado em 1984- a partir do
qual se aplicam os tratamentos diferenciais segundo as categorias de paises e de
acordo com um fator de pondera¢do uniforme — foi aprofundado para 10%, em
1987, e para 20%, em 1990. Assim, por exemplo, o Brasil, quando tiver colocado
em vigéncia as novas magnitudes, concedera uma preferéncia de 40% ao Equador,
28% a Coléombia e 20% ao México. Bolivia e Paraguai, na qualidade de paises
mediterraneos, recebem uma margem adicional a esses niveis (de 8%).

A PTR se aplica a todo o universo tarifirio, menos uma lista de excec¢des esta-
belecida por cada pais, conforme limites na quantidade dos produtos que com-
preendem, estabelecidos de acordo com as categorias mencionadas: aos paises me-
nores se permite fazer maior nimero de excegdes. Essas listas foram reduzidas em

4V. documento Aladi/SEC/dt 243, 30/11/90, “Evaluacién del comercio amparado por la Preferencia
Arancelaria Regional
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20% em 1990 e agora se situam dentro dos seguintes limites: 1920 itens para os
PMDERs, 960 para os PDis e 480 para Abramex.

O aperfeicoamento constante da PTR faz-se necessirio para que possa superar
seu significado quase simbdlico e venha a ser um efetivo instrumento de estimulo
ao comércio intrazonal, possibilitando, através de aprofundamentos sucessivos de
sua magnitude bdsica, a geracio de uma massa critica de trocas necessaria para
sustentar o processo integracionista. Os problemas, no entanto, nio se limitam ao
aumento da magnitude bdsica. Pelo menos trés outros fatores tém anulado os efei-
tos do mecanismo da PTR: desconhecimento por parte dos operadores, uso abusi-
vo das listas de exce¢des (muitos paises incorporam a suas listas produtos de gran-
de participagio no intercimbio com a drea ou chegam a incluir produtos de livre
importacdo) e auséncia ou cardter incipiente de medidas complementares, tais como
programas de investimento para aumento da oferta exportdvel.

Para dar uma ideia do impacto negativo do uso abusivo das listas de exceg¢oes,
basta indicar que, de acordo com um levantamento recente, apenas 1.200 itens Na-
ladi, sobre um total de cerca de 6.400, nao estdo incluidos em listas de excecoes de
um ou mais paises. O “mercado regional” esta, assim, limitado a cerca de um sexto
do universo de produtos negociados. Qualquer processo de aperfeicoamento da PTR
terd de envolver, além do aprofundamento da magnitude bésica, a atenuacdo ou
eliminagio das distor¢des no uso da lista de exce¢des, entre outros elementos.

Estima-se que entre 20 e 25% do comércio intrarregional se faz ao abrigo da
PTR, com maior incidéncia no caso dos pequenos paises (Paraguai e Equador, entre
outros).

Para tornar a preferéncia regional um efetivo fator de promocao do comércio,
deverdo se negociar um novo aprofundamento e uma substancial reducao das listas
de excecbes, uma vez que se estima que as rebaixas intercambiadas no seio da
Associa¢do poderdo se tornar praticamente irrelevantes, caso as negociagdes comer-
ciais multilaterais conduzidas atualmente no quadro da Rodada Uruguai do GATT
venham efetivamente a reduzir, de maneira sensivel, os niveis tarifrios praticados
hoje pelas partes contratantes. Antecipando esse desenvolvimento, as desgravacoes
tarifrias unilaterais decididas por diversos paises membros no periodo recente, no
quadro de programas de liberalizacio economica e de reformas operadas nas legis-
lacbes de comércio exterior, produziram ja uma perda relativa no impacto da PTR,
acentuando ainda mais sua baixa incidéncia percentual (20% de base), pela rigidez
de sua matriz e pela tendéncia de negociar bilateralmente, nos AAPs, os produtos
incluidos nas listas de exce¢oes multilaterais.

Outros instrumentos de liberalizagao
Paralelamente a PTR, negociaram-se cerca de 130 acordos de alcance parcial
(AAPs) entre os paises membros. Os AAPs sao aqueles que retinem parte dos paises

membros; os direitos e obrigacoes que estabelecem regem, exclusivamente, os pai-
ses contratantes ou os que aderiram ao acordo. Os AAPs podem ser comerciais, de
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complementac¢do econdmica e agropecudrios, ou ainda adotar outras modalidades,
de conformidade com o TM-80 ou com regulamentacdo ditada pela Associa¢ao.’

A despeito de sua utilizacido extensiva, tais acordos nao foram elementos di-
namicos para permitir uma aproximac¢do maior entre os paises da regido, talvez
por se basearem em penosos entendimentos produto a produto, herdeiros da tra-
dicdo de excedentes e faltantes da antiga Alalc. O Programa de Expansio Comercial
(PEC, hoje convertido em Acordo de Complementacio Econdmica) entre o Brasil
e o Uruguai, o Convénio Argentina-Uruguai de Complementa¢io Economica (Cau-
ce, hoje também ACE) e o AAP-1 entre o Brasil e a Argentina talvez tenham sido
excegOes a essa regra.

Os acordos comerciais, numa primeira etapa discutidos pelos empresarios e a
posteriori ratificados pelos governos, tampouco propiciaram a expansido global do
comércio intrarregional: seu sucesso relativo se deu as expensas do comércio nao
negociado. Foram titeis, até aqui, para facilitar a cooperagdo entre empresas em
setores determinados, mas, em certos casos, surgem mais como freio que como
instrumento de liberaliza¢io do intercAmbio.

De forma geral, o comércio negociado sob os AAPs se apresenta concentrado
em dois aspectos: em poucos acordos e em reduzido nimero de paises geografica-
mente proximos, entre os quais se destacam especificamente os quatro paises do
Cone Sul. Com efeito, os acordos de maior crescimento no periodo recente foram
os de Complementagao Econdmica, associados geralmente a negocia¢oes de amplo
espectro e perspectivas de mais largo prazo.

Embora tenha sido o instrumento mais dinamico do contexto aladiano, um
dado sera suficiente para indicar as limita¢gdes que ainda persistem: 70% das con-
cessOes negociadas nos AAPs ndo sdo aproveitadas no intercambio comercial nor-
mal entre os paises beneficiarios.

O Prec- Programa de Recuperacio e Expansio do Comércio® visa substituir
importacoes de terceiros paises, através da negociagdo de uma lista positiva de
produtos, compreendendo 30% do que compram fora da regido, cuja importacao,
a partir de paises da area, serd beneficiada com preferéncias tarifarias, diferenciadas
segundo a categoria de paises (PMDERs, PDis e Abramex). Embora acordado em
1987, o Prec entrou em vigor, formalmente, em 1° de janeiro de 1989, sendo inexis-
tentes resultados concretos. Em virtude da relativa superposicao de exportagoes
dos paises membros, a substitui¢io de importagdes de terceiros paises apenas po-
deria ser factivel a partir de uma oferta por parte de paises dispondo de um certo
grau de desenvolvimento tecnoldgico, sendo limitada no sentido inverso. O Prec

5 V. documento Aladi/SEC/dt 247, 13/02/91, “Analisis y evaluacién del comercio y de las concessiones
registradas en los Acuerdos de Alcance Parcial”.

6O Prec foi ratificado apenas pela Argentina, Brasil, México e Chile. Néo foi, por isso, posto em vigéncia,
nio tendo qualquer efeito sobre a evolucdo do intercAmbio comercial regional. E mais um exemplo de
retérica grandiloquente latino-americana, que a realidade concreta dos fatos arquivou sem maiores
lamentagoes.
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choca-se, assim, com dificuldades de natureza estrutural em termos de facilidades
acordadas bilateralmente entre os paises membros e em funcio da propria diversi-
dade e heterogeneidade das estruturas nacionais do intercimbio intrarregional,
sendo, portanto, de dificil implementacio no futuro imediato.

No que concerne as LAMs — Listas de Abertura de Mercados’, mecanismo
integrante do sistema de apoio aos paises de menor desenvolvimento relativo (PM-
DERs) e que objetiva assegurar uma reparti¢do equitativa dos custos e beneficios
do processo de integragdo, cabe reconhecer sua escassa articulagio com a estratégia
global de promocdo comercial dos PMDERs.

Os produtos incluidos nas listas sdo beneficiados com a eliminagio total, sem
reciprocidade, de gravames aduaneiros e outras restricdes por parte dos demais
paises membros. Tampouco foram as LAMs um instrumento dindmico de comércio,
ja que se registrou um baixo nivel de aproveitamento das listas elaboradas, em
grande parte devido a prépria inexisténcia de oferta exportavel desses paises, a uma
infraestrutura de comercializacao pouco adequada ou obsticulos diversos de ordem
econOmica e administrativa.

O desmantelamento das barreiras ndo-tarifarias, prometido em principios da
década, sempre tropegou na continuada politica protecionista da maior parte dos
paises da regido. Até muito recentemente, os compromissos destinados a eliminar
as chamadas restri¢oes nao-tarifirias eram simplesmente ignorados por paises vol-
tados para o ajustamento unilateral de suas préprias dificuldades de balanca co-
mercial. Mesmo a abertura comercial externa operada recentemente na maior par-
te do continente foi, em geral, aplicada erga ommnes, sem beneficiar, portanto, o
comércio intrarregional.

Brasil-Argentina: a decisao pela integracao®

Em meados dos anos 80, havia a percep¢do de que os mecanismos de integra-
¢do regional, inclusive os instrumentos de liberalizacao do comércio, davam sinais
de fadiga. A propria crise, a partir de 1982, ao revelar brutalmente as limita¢des
da vontade politica de integragio, confrontou os paises da regido com a inadiavel
tarefa de ajustar seu discurso a realidade e, com isso, forcou-os a elaborar um
projeto integracionista mais conforme com as necessidades do momento.

As mutagdes do cendrio internacional, por outro lado, com o perigo de uma
marginalizacao ainda maior do continente latino-americano, introduziram novas

7V. documento ALADI/SEC/dt 238, 26/11/90, “El sistema de apoyo en favor de los PMDRs: su
instrumentacién y resultados alcanzados”.

8 Sobre esse tema, ja ha razodvel bibliografia. Para um correto exame do processo de aproximagio entre
os dois paises e referéncias mais detalhadas sobre os documentos e eventos a partir de 1985, v. o
documento do Sela “El Programa Brasil-Argentina: Una Nueva Experiencia en Integraciéon”, serie
Estudos sobre Desarrollo, setembro, 1989; ¢ também Monica Hirst, “El Programa de Integracion
Argentina-Brasil: De la Formulacién a la Implementacién”, Faculdade Latino-Americana de Ciéncias
Sociais. julho, 1988.
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condicionantes no jogo regional, criando um renovado interesse pela “interdepen-
déncia ativa” entre os paises da regido, num contexto de crescente abertura inter-
nacional e de liberalizacao econdémica interna.

Nesse contexto, superando décadas de receios reciprocos e desconfiangas mu-
tuas, a partir de 19835, os presidentes da Argentina e do Brasil-democraticamente
eleitos — decidem tomar a decisdo politica de iniciar um processo real de integracio
econdmica, que ndo mais estaria amarrado ao ritmo dos esfor¢os multilaterais
regionais, mas seria condicionado pela propria vontade e determinacio dos dois
paises de fazer avangar no terreno pratico a relativa complementaridade ja existen-
te entre as duas economias. Vejamos as principais etapas desse processo.

Depois que, em novembro de 1985, os presidentes Sarney e Alfonsin firmam
a “Ata de Iguagu”, passa-se, em julho de 1986, ao “Programa de Integragao e Coo-
peracao Econdmica Brasil-Argentina”, composto de uma ata e doze protocolos
anexos, posteriormente elevados a 24. Nesse programa, baseado nos principios da
gradualidade, da flexibilidade, do equilibrio e da simetria, se adotou uma estratégia
de integragio paulatina por setores industriais, cuja complementa¢do dinamica é
o proprio nucleo do processo integracionista. Muitos desses setores tém alto con-
teudo tecnoldgico — como bens de capital, industria aerondutica, energia nuclear-,
enquanto outros sao mais tradicionais.

Os resultados foram satisfatorios, em especial do ponto de vista do intercim-
bio bilateral. Tendo experimentado um declinio constante durante toda a primeira
metade dos anos 80, o comércio Brasil-Argentina aumentou progressivamente des-
de entio, passando a crescer cerca de 12% ao ano, até atingir a cifra de US$ 1,8
bilhdo em 1989 e de 2,2 bilhdes em 1990. A Argentina retirou, por seu lado, van-
tagens ainda maiores: nao apenas duplicou suas vendas para o Brasil (que se trans-
formou em seu primeiro mercado de exportacdes, ultrapassando os EUA), como
também passou a acumular saldos comerciais favoraveis (586 milhdes de dolares,
em 1989, e 600 milhoes em 1990). A temida especializagio “agraria” de suas ex-
portagdes, com base em vantagens comparativas concentradas sobretudo no setor
primdrio, tampouco se confirmou: cerca de 50% das exportagdes estao hoje cons-
tituidas por manufaturados industriais.

Numa segunda etapa, o processo de integragao Brasil-Argentina adquire novos
contornos. Em novembro de 1988 é assinado o Tratado de Integragio, Cooperacao
e Desenvolvimento, prevendo a conformacdo de um espago econdémico comum em
dez anos, com a eliminagio de todos os obstaculos alfandegarios e nio-alfandega-
rios, em forma gradual, e o aprofundamento da liberalizagio comercial bilateral.

Em julho de 1990, contudo, os presidentes Collor e Menem decidem acelerar
ainda mais o processo integracionista, antecipando para 31 de dezembro de 1994
o estabelecimento do mercado comum bilateral. Finalmente, em dezembro de 1990,
como resultado de intensas negociagdes levadas a cabo durante o segundo semestre
desse ano, os representantes dos dois paises junto a Aladi puderam firmar um
Acordo de Complementagio Econdmica que regerd as relagdes econdmico-comer-
ciais dos dois paises no periodo transitorio 1991-1994.

O impacto da aceleracdo no processo integracionista bilateral foi consideravel
no imediato entorno regional. Compreensivelmente preocupado com um desenvol-
vimento que ameacava deixad-lo num relativo isolamento econdmico, o Uruguai pro-
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curou rapidamente se inserir no novo contexto subregional, como alids foi sua orien-
tagdo permanente durante toda a primeira etapa da aproximacado Brasil-Argentina.’
Pouco depois, o Paraguai juntou-se igualmente ao exercicio de ampliacao do merca-
do comum do Cone Sul, como demonstra a intensidade dos vinculos comerciais com
seus vizinhos platinos. Transformou-se, assim, em poucos meses a geografia econd-
mica desse grande espaco sul-americano, projetando-se uma nova entidade comuni-
tdria, cujo impacto sera exercido plenamente nos albores do século XXI.

Antes, contudo, de examinar as perspectivas da integracdo regional a partir da
consolidacdo do futuro Mercado Comum do Sul, caberia examinar os mecanismos
em vigor nos acordos de complementagdo Brasil-Argentina e suas caracteristicas
distintas em relagao aos instrumentos de liberalizagao hoje existentes na Aladi, em
especial nos acordos parciais subregionais.

2. OS INSTRUMENTOS DE LIBERALIZACAO COMERCIAL
NO TRATADO BRASIL-ARGENTINA!

O enfoque gradual e de flexibilidade nas negociagdes, que se tinha observado
durante a primeira fase do processo de integracido Brasil-Argentina, foi util para a
expansao do comércio bilateral e se revelou 0 mais adequado para permitir o apro-
fundamento da cooperacio bilateral. Isso permitiu que hoje se encare com natura-
lidade a discussdao sobre a reestruturacao de setores econémicos selecionados e a
promogao de uma real complementagio de diversos setores industriais dos dois
paises. A aceleracio decidida em meados de 1990 passou a contemplar mecanismos
e instrumentos para reorientar a estrutura produtiva em ambas as economias, de
forma a aumentar sua competitividade, bem como sua especializacio e desenvol-
vimento tecnoldgico. Isso envolve necessariamente uma estreita coordenagao de
politicas macroecondmicas.

Acordo de Complementacao Economica

O Acordo de Complementagio Economica (ACE-14) entre o Brasil e a Argen-
tina, firmado em dezembro Gltimo, se insere perfeitamente no quadro dos mecanis-
mos previstos pelo Tratado de Montevidéu de 1980, mas apresenta caracteristicas
e instrumentos de negociagio diferentes daqueles utilizados até aqui no estabeleci-
mento de acordos de alcance parcial.

9 Para um exame critico da participacdo do Uruguai em todo o processo, desde 1986, ver o trabalho de
Gustavo Magarifios, “Integracion Argentino-Brasilefia e Integracion Tripartita”, apresentado no semindrio
“Inestabilidad Macroeconémica Regional e Integracién”, Fesur, Montevidéu: 10/11 outubro 1990.

10 Este capitulo resume os principais aspectos do Acordo de Complementacio Econémica (ACE-14) entre
o Brasil e a Argentina, base juridica cm que esta fundado o comércio bilateral. Os temas desse acordo
terdo relevancia dentro de uma perspectiva historica, ja que foi a base em que se fundamentou o tratado
constitutivo do Mercado Comum do Sul, assinado em Assun¢do, Paraguai, em 26 de margo de 1991.

76 Brazilian Journal of Political Economy 13 (1),1993 « pp. 68-87



Como estabelecido no Tratado de Integra¢iao, Cooperagao e Desenvolvimento,
de 1988, o objetivo principal perseguido pelos dois paises é eliminar todas as bar-
reiras tarifdrias e ndo-tarifarias ainda existentes nos diferentes acordos concertados
ao abrigo do TM-80, como forma de criar, até 31 de dezembro de 1994, as condi-
¢Oes necessdrias para o estabelecimento do Mercado Comum bilateral.

O ACE-14 abarca e amplia todos os acordos de alcance parcial, de comple-
mentacdo econdmica e comerciais que tinham sido negociados historicamente na
Alalc-Aladi e bilateralmente no periodo recente. Em particular, substitui o acordo
dito de “Renegociagao das preferéncias outorgadas no periodo 1962-1980” (AAP-
1) e os dois acordos de complementacdo nos setores de bens de capital e industria
alimenticia (ACE-7 e ACE-12). No tocante aos Acordos Comerciais, todos os pro-
dutos quimicos, petroquimicas e quimico-farmacéuticos negociados ha mais de
cinco anos passaram para o ACE-14. Dele ainda fazem parte diversos protocolos
negociados ao abrigo do Programa de Integraciao e Cooperacio Economica Brasil-
-Argentina, como por exemplo aqueles relativos a importacdo de trigo, industria
automotriz e produtos para a industria nuclear. Estd prevista no ACE-14 a possi-
bilidade de incorporar anexos adicionais, com vistas a incluir novos acordos seto-
riais de complementagdo, em especial em ramos industriais selecionados.

Caracteristicas basicas do ACE-14

A estratégia agora adotada diferencia-se dos Acordos tradicionais da Aladi em
mais de um aspecto. Em primeiro lugar, cabe notar que se abandonou o estilo tra-
dicional dos acordos “aladianos”, nos quais as negociagdes de concessdes tarifdrias
eram feitas produto a produto. O novo Acordo de Complementacio Economica
apresenta as seguintes caracteristicas essenciais:

i. liberagdo total do universo tarifirio até 31/12/94;

ii. ado¢do de um programa de desgravagdo linear e automatico, segundo um
cronograma semestral, no qual se parte de uma redugio inicial de 40% dos niveis
vigentes para terceiros paises (pela primeira vez em trinta anos, se estabelece uma
consolidagio dos gravames em beneficio das partes);

iii. exclusao do programa de desgravagio linear e automdtica dos produtos
incluidos nas listas de excecao elaboradas unilateralmente por cada uma das partes
(Brasil com 257 e Argentina com 307 produtos); essas listas estardo submetidas a
um processo de redugdo do nimero de itens, também automdtico, a razdo de 20%
anual a partir de 1990, desaparecendo, portanto, em 31/12/94;

iv. reciprocidade de beneficios e coordenagio de politicas macroeconémicas;

v. complementag¢ao setorial.

Harmonizagao de politicas

Talvez a decisdo politica mais significativa, por ser inédita em trinta anos de
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negociagdes integracionistas na regido, diga respeito ao comec¢o do exame das
bases para a harmoniza¢do de politicas.!!

Com a finalidade de viabilizar o cumprimento do cronograma de desgravacio
e o estabelecimento do Mercado Comum, Brasil e Argentina decidiram se compro-
meter com a harmoniza¢do de suas politicas macroecondmicas, comecando por
aquelas que se relacionam diretamente com os fluxos de comércio e com a confi-
guracdo industrial dos dois paises. Trata-se de dispositivo nunca incluido anterior-
mente no ambito dos acordos de alcance parcial subscritos ao amparo do Tratado
de Montevidéu, muito embora previsto rotineiramente nas disposi¢des normativas
que regulam os acordos de complementa¢io econdmica.

Para a coordenagio e harmonizagao dessas politicas, ambos os paises consti-
tuiram um grupo de trabalho denominado Grupo Mercado Comum que, por sua
vez, criou dez subgrupos técnicos tratando respectivamente de:

i.  Assuntos comerciais: a) tarifas; b) restricdes nao-tarifarias; ¢) drawback; d)
regras de origem; e) tarifa externa comum; f) normas e procedimentos cam-
bidrios; g) compras do Estado;

ii. assuntos aduaneiros;

iii. normas técnicas: a) normas técnicas; b) harmonizac¢iao de normas de metro-
logia;

iv. politica fiscal e monetdria relacionada com o comércio;

V. transporte terrestre;

Vi. transporte maritimo;

vii. politica industrial e tecnolégica;

viii. politica agricola (medidas fitossanitdrias);

ix. politica energética;

x. coordenacdo de politicas macroeconémicas.

Ao mesmo tempo, estabeleceu-se um cronograma de reunides a serem realiza-
das pelos grupos técnicos acima referidos. Até 31 de dezembro de 1994, eles terdo
procedido ao levantamento completo dos temas inscritos no programa de harmo-
nizac¢do de politicas e identificado as medidas de ordem normativa ou legislativa
que caberd implementar para o pleno acabamento do Mercado Comum.

Disposi¢oes diversas

O Acordo atribui importancia primordial a complementagio setorial, em vis-
ta do que, além do programa de liberacdio comercial que se aplica com cardater
geral ao universo alfandegdrio nos termos e condi¢des acima descritos, se subscre-
veram diversos Anexos, nos quais se registram regimes especiais aplicados a impor-

11y, QUIJANO, José Manuel, “Integracién: objetivos y coordinacién de politicas”, apresentado no
semindrio “Inestabilidad Macroecondmica Regional e Intcgracion”, Fesur, Montevidéu, 10/11, outubro,
1990.
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tacdo de bens de capital, produtos alimenticios industrializados, produtos da in-
dustria automobilistica e bens destinados as centrais nucleares dos dois paises.

A principal caracteristica desses regimes esta na aplicacdo de uma tarifa “zero”
para a importa¢do dos produtos inscritos na chamada “lista comum” de bens de
cada um dos setores referidos, assim como na exoneracdo de qualquer restricao ou
barreira ndo-tarifaria aplicada por ambas as partes na importacdo desses produtos.

O regime de origem contemplado no ACE-14 € o existente na Aladi (Resolu¢io
78), exceto no caso de regras especificas que, por conformar os casos especiais acima
referidos, passam a ter precedéncia sobre o regime comum. Nesses regimes se esta-
belece também que os bens compreendidos nos referidos setores serdo considerados
originarios de seus respectivos territorios quando o valor dos materiais importados
de terceiros paises utilizados em sua elaboracio nio seja superior a 20% do preco
do produto. Esse percentual de integracdo é significativo, em vista da importancia
que ambos os paises atribuem a complementagao setorial. Algumas disposi¢oes mais
restritivas foram igualmente incorporadas, como por exemplo a possibilidade de
sancionar cimaras de comércio que emitam certificados de origem inidoneos.

Em relacdo as cldusulas de salvaguarda, ambos os paises concordaram em que
o recurso a elas somente poderia se dar em casos excepcionais, estando previstas
consultas diplomdticas obrigatérias previamente a sua aplica¢do unilateral. Ndo
apenas o Acordo tem como novidade o fato de qualificar o dano, mas para a apli-
cacdo das salvaguardas se deverd levar em conta: a) o nivel da produgio e a capa-
cidade utilizada; b) o nivel de emprego; ¢) a participacdo no mercado; d) o comér-
cio bilateral; e) o desempenho das importagdes e exportacdes com terceiros paises.
De qualquer modo, nenhum dos fatores acima assinalados constitui, por si mesmo,
um critério decisivo para a determinagdo do dano infringido. A eventual quota fi-
xada pelo pais importador ndo podera de toda forma ser menor que a média dos
volumes fisicos importados nos trés anos precedentes. Em nenhum caso, a aplicagao
da cldusula de salvaguarda poderi se estender além de 31 de dezembro de 1994.

Estd prevista, igualmente, a elaboragio, pelo Grupo Mercado Comum, de um
procedimento agil para solu¢do de controvérsias que possam surgir na execucao do
Acordo. Ambos os paises procurardo promover uma expansao equilibrada do inter-
cadmbio, podendo tomar, caso necessario, medidas pertinentes para a corre¢do de
eventuais desequilibrios no aproveitamento dos beneficios do Acordo ou destinadas
a assegurar condi¢oes equitativas de mercado, ou seja, visando a prevengio de pra-
ticas de tipo dumping e subsidios ou de unfair trade por parte de terceiros paises.

Cabe assinalar ainda que o ACE-14 se conforma as normas do TM-80 para
Acordos de Alcance Parcial, no sentido de que os principios da adesio e convergén-
cia se encontram plenamente respeitados. No caso do Uruguai e do Paraguai, toda-
via, o assunto de sua incorporag¢io ao processo de integragio Brasil-Argentina as-
sumiu caracteristicas especiais, pois, como se verd adiante, se acordou o propdsito
do estabelecimento de um Mercado Comum quadripartite, a 1° de janeiro de 19935,
de conformidade com decisdo conjunta tomada em Brasilia, em agosto de 1990.

Além desses elementos, o projeto argentino-brasileiro de mercado comum dife-
rencia-se dos esquemas anteriores de liberaliza¢io comercial pela plena reciprocida-
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de de direitos e obrigacoes entre os parceiros, nesse caso facilitada, é verdade, pelo
fato de ambos os paises pertencerem a mesma categoria na tradicional triparti¢ao
aladiana. O principio do tratamento diferencial e, especificamente, as concessoes
efetivadas em regime especial e mais favordvel em beneficio dos PMDERs sempre
atuaram como um elemento entorpecedor da ampliacdo dos esquemas de liberaliza-
¢do e de reducdo das barreiras ndo-tarifarias. O esquema indiferenciado deve também
caracterizar a integracdo do Uruguai e do Paraguai ao processo de constituicao do
mercado comum do Cone Sul, muito embora se possam observar diferencas pontuais
de ritmo na desgravagao tarifaria e na reducio das listas de exceg¢des.

Também de carater inédito em relacdo aos demais esquemas integracionistas,
a coordenacdo subregional quadripartite compreende um notdvel esfor¢o de con-
centragao de posicdes politicas e econdmicas no que diz respeito a questdes regio-
nais e multilaterais de interesse comum, como nos casos da atuagao no ambito da
Aladi, da Rodada Uruguai, em face da “Iniciativa para as Américas” do presidente
George Bush ou de outros problemas que possam requerer a atencao das autorida-
des dos quatro paises envolvidos.

3. PERSPECTIVAS DA INTEGRACAO REGIONAL E SUBREGIONAL!?

As mudancas ja ocorridas na década de 80 e os desenvolvimentos em curso
nos cendrios mundial e continental, sobretudo na drea economica e tecnoldgica,
nio deixam de produzir novos e importantes desafios para o sistema multilateral
da Aladi. A atuagio de forgas centrifugas, praticamente inevitdvel num continente
de tais dimensdes e marcado por grandes heterogeneidades economicas e sociais,
pode estar moldando um novo perfil para a integracdo latino-americana. Na ver-
dade, a tendéncia de conformacdo de grupos subregionais, hoje com grande forga,
ndo é nova, como testemunha o Grupo Andino, criado em plena vigéncia da Alalc.
Mas esse processo adquire hoje caracteristicas originais, que cabe referir agora.

12 Existem importantes trabalhos conceituais sobre o futuro da integracdo regional. Dentre eles merecem
referéncia especial: PENA, Felix, “En los umbrales de los 90: integracion latinoamericana y cambios
internacionales”, apresentado no VI Simpdsio Internacional “América Latina Frente a Las Nuevas
Tendencias del Sistema Internacional”, organizado pelo Centro Peruano de Estudios Internacionales,
Lima, 28/11/88; V ACCHINO, Juan Mario. “La integracion latinoamericana: los desafios de la proxima
década”, apresentado no coldquio franco-latino-americano sobre integracion (Ilpes, Aladi, liap),
dezembro 1989; Relatorio apresentado pelo BID/Intal, “Situacion, Problemas y Perspectivas de la
Integracion en America Latina”, documento Aladi/SEC/di 325.1, 14/08/89; CAPUTO, Dante e SABATO,
Jorge. “Perspectivas de la integracion politico-econdmica continental”, apresentado na Conferéncia
“Cultura Democratica y Desarrollo: Hacia el Tercer Milenio en America Latina”, Montevidéu, novembro
1990. V. igualmente BARBOSA, Rubens Antonio. “As novas perspectivas da integragdo regional: o papel
da Aladi”, apresentado no X Encontro Nacional de Empresas de Comércio Exterior (Enaex), 25/09/90.
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Crise da integra¢ao multilaieral

Os atuais esforcos integracionistas, conduzidos em nivel subregional, parecem
constituir uma adaptacdo dos diferentes grupos de paises membros da Aladi as
dificuldades que, desde os tempos da “velha” Alalc, imprimiram uma certa letargia
a implementagao dos diversos mecanismos de promocao do intercimbio reciproco:
aplicacdo apenas parcial — e praticamente simboélica — da Preferéncia Tarifaria Re-
gional, cardter ambicioso do Programa Regional de Expansdo do Comércio (e por
isso mesmo nao implementado), tratamento diferencial para PMDERs (com as
distor¢oes que representa legislar para diferentes categorias de paises), eliminacao
a contragosto das restricdes ndo-tarifarias, entre outros.

Diga-se, antes de mais nada, que essas dificuldades ndo derivam de vicios de
origem da prépria Aladi, mas resultam pura e simplesmente da propria auséncia
de vontade politica por parte dos paises membros de implementar as decisoes
acordadas e de cumprir com as obrigacoes pactadas. O relativo fechamento das
economias nacionais latino-americanas, durante toda a existéncia da Alalc e boa
parte da curta vida da Aladi, obedecendo a estratégias protecionistas e industriali-
zadoras que cada pais estabelecia independentemente dos demais, também contri-
buiu para a relativa inoperancia dos esquemas liberalizadores de comércio.

No plano comercial, a relativa inoperancia dos instrumentos regionais de li-
beralizagao comercial se agrega agora o desafio propiciado pela Rodada Uruguai
do GATT. Previsivelmente, o contrato em gestacio em Genebra introduzird uma
nova rebaixa substancial nas pautas tarifarias dos paises participantes, o que im-
plicara uma defasagem adicional das margens de preferéncia estabelecidas pelos
paises membros. No plano financeiro, os problemas de financiamento do comércio,
que constituem provavelmente o maior gargalo para a intensificacio do comércio
intrazonal, nunca foram decisivamente enfrentados pelas autoridades econdmicas
dos paises membros.

Em face do esgotamento dos mecanismos tradicionais de integragao, diferentes
grupos de paises da regido decidiram implementar, muitas vezes de maneira para-
lela ou superposta, esquemas concertados de liberalizacio comercial, geralmente
tendentes ao estabelecimento de zonas de livre comércio (ZLCs), dentro e fora da
drea coberta pela Aladi.’® Esse € o caso do jd citado Grupo Andino, do Mercado
Comum do Sul, do G-3 (grupo composto por Colombia, México e Venezuela) e,
mais recentemente, da ZLC integrada pelo México e cinco paises da América Cen-
tral. O préprio conceito, que tinha adquirido renovado vigor com o acordo de livre
comércio entre os EUA e o Canadd em 1987, estd mais atual do que nunca, em
face da decisao mexicana de aderir 8 ZLC da América do Norte e da propria “Ini-
ciativa para as Américas” do presidente Bush, tendente a constituir uma imensa
Z1.C, do Alasca a Terra do Fogo.

Parece, pois, ter chegado a hora de reavaliar o esquema integracionista em

13 Para uma primeira analise das novas realidades da integracio regional, na qual se sobressai, como
um dos elementos mais marcantes, a subregionalizag¢do, v. o documento Aladi SEC/dt 248, 22/02/91,
“Elementos comunes de los acuerdos subregionales y bilaterales de integracion”.
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vigor e partir para uma nova etapa de negociacoes nos mais diversos niveis do re-
lacionamento regional (bi, pluri ou multilateral), com redobrada vontade politica
de abandonar definitivamente a retérica em favor de a¢des concretas.

Os novos esquemas regionais de liberalizacao'*

O que caracteriza, antes de mais nada, os varios esquemas integracionistas em
curso no continente é, além da relativa rapidez de sua implementacio, o carater de
automaticidade impresso aos esquemas de desgravagiao alfandegaria: como se, su-
bitamente conscientes do enorme tempo perdido em reducdes simbdlicas e inefica-
zes, os paises decidissem avancar a passos largos no caminho da abertura total. O
exemplo, real ou idealizado, dos compromissos cronoldgicos firmados no conti-
nente europeu pode ter produzido um efeito-demonstracdo nao desprezivel.

Outra caracteristica dos novos compromissos engajados no terreno da libera-
lizagdo tarifiria é a de que ela passa a cobrir praticamente todo o universo alfan-
degdario, com poucas excecdes, elas mesmas submetidas a um ritmo gradual- muitas
vezes automdtico — de redugio ulterior.

Esses elementos sdo comuns tanto aos esquemas de constitui¢io de zonas de
livre-comércio, negociados recentemente em diferentes ambitos subregionais (Gru-
po Andino, Grupo dos Trés) como aos acordos de nova geragdo, envolvendo so-
bretudo o México, Venezuela e Chile, mas também a Argentina e paises latino-
-americanos nao membros da Aladi, e aos dispositivos acordados entre o Brasil e a
Argentina na fase de transi¢io para o Mercado Comum. Existem, é verdade, dife-
rengas de ritmo nos diversos esquemas subregionais ou plurilaterais, o que nao
compromete a similitude fundamental dos mecanismos utilizados.

A disposicao de estabelecer esquemas de harmonizacdo de politicas macroeco-
nomicas é igualmente uma constante nos esquemas celebrados por pares (Brasil-
-Argentina) ou grupos de paises (Grupo Andino), o que indica uma saudavel preo-
cupagio com a boa marcha do processo, ja que dificuldades técnicas ou politicas
nos setores de transportes e comunicagdes, normas e regulamentos, taxas cambiais,
medidas fiscais e impositivas, além de outras, sempre tiveram um impacto extre-
mamente negativo sobre a marcha do processo integracionista a nivel multilateral.

O estabelecimento de uma tarifa externa comum também aparece em todos
esses esquemas. As bases para sua defini¢io encontram-se hoje em discussdo.

O Mercado Comum do Sul

Por que foi possivel apenas agora, e ndo antes, lograr a aplica¢do do principio
da desgravacio linear, automadtica e universal no ambito da Aladi, se bem que limi-
tado, até o momento, ao Acordo de Complementa¢io Economica Brasil-Argentina?
A decisdo tendente a liberalizagio geral do intercAmbio comercial bilateral
Brasil-Argentina corresponde, como assinalado anteriormente, a um ato de vonta-

4 Para um exame comparativo dos diferentes subgrupos regionais, ver o documento Aladi SEC/dt 241,
28/11/90, “EI TM-80 y los nuevos escenarios de la integracion latinoamerieana”.
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de politica dos governos dos dois paises e esta longe de ser uma medida improvi-
sada. Ao contrdrio, vem coroar uma longa série de esfor¢os, desenvolvidos desde
19835, pelas maximas autoridades de ambos os paises, em prol de uma aproximagio
integral — politica, econdmica, diplomatica, cultural — entre as duas nac¢oes irmas.

Cabe recordar, nesse particular, que os primeiros acordos de integracdo e de
cooperag¢ao Brasil-Argentina, embora concebidos para implementagdo gradual, ja
previam os instrumentos agora materializados, particularmente a universalizagio
das listas. Nesses cinco anos de aproximagoes sucessivas, os dois governos se es-
forcaram particularmente em preservar uma expansdo equilibrada do intercimbio
comercial, dotando os acordos de flexibilidade suficiente para comportar mecanis-
mos automdticos de correcao de desequilibrios (mediante a clausula do “gatilho”,
por exemplo), agora superados e extintos com o ACE-14.

Deve-se, contudo, reconhecer que o aprofundamento e a aceleracao do pro-
cesso de integracdo bilateral foram, em grande medida, estimulados pelo novo
clima de liberalizacdo economica e de abertura externa observado em ambos os
paises no periodo recente. Mas é preciso notar também que o processo de negocia-
¢do da integracdo ocorre num momento particularmente dificil nos cendrios inter-
no e externo, marcado por ensaios sucessivos de ajuste econémico anti-inflaciona-
rio e por uma conjuntura internacional especialmente severa com a América Latina.
As incertezas derivadas de uma longa e penosa renegociagio da divida externa se
adicionaram as indefini¢cdes suscitadas por um longo (mais de quatro anos) pro-
cesso de negociaghes comerciais multilaterais -no ambito da Rodada Uruguai do
GATT, resultando no que talvez tenha sido o maior desafio da histéria econémica
e politica dos dois paises desde a crise dos anos 30, ademais de preocupacdes con-
junturais de recessao nos paises desenvolvidos, agravadas pela guerra no Golfo.

Registre-se como positivo o maior envolvimento, em ambos os paises, de uma
classe empresarial mais dinamica e aberta (o que permitiu, entre outras medidas,
uma reforma significativa no setor tarifario), o apoio da sociedade em geral a um
projeto ousado de reforma do setor publico e de modernizacdo do Estado, bem
como uma atitude de franca simpatia e de clara sustentagao ao projeto integracio-
nista por parte dos meios de comunica¢ao de massa, dos académicos e intelectuais
e da opinido publica como um todo. No setor produtivo, em particular, se logrou
superar o falso dilema que contrapunha a “inser¢cao competitiva” de cada pais no
sistema econdmico internacional aos progressos da integragdo na regido.

Gracas a esses diversos elementos, de carater politico, econdémico e social, foi
possivel vencer, em cada um dos lados, a tradicional resisténcia a uma negociagao
bilateral, implicando claramente a diminui¢ao relativa da margem de autonomia
das politicas economicas domésticas que acompanha, inevitavelmente, todo pro-
cesso de integracao economica. Nao resta davida de que muitas dificuldades — e
nio apenas de ordem administrativa ou burocratica — se antepdem ainda a com-
pleta harmonizacdo das politicas macroeconémicas dos dois paises (sobretudo nos
campos monetdrio, cambial e fiscal, mas também nos setores agricola e industrial),
mas o elemento essencial de seu encaminhamento satisfatorio continua presente: a
vontade politica.

Em qualquer hipotese, os governos estao dispostos a envidar grandes esforcos
para a necessaria compatibiliza¢io e uniformizacio das politicas macroecondmicas,
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e o fato de as autoridades econémicas atuarem numa mesma direcdo e partilharem,
grosso modo, os mesmos objetivos econdmicos — luta anti-inflaciondria, abertura
economica, modernizac¢do industrial e tecnoldgica, redugio da esfera do Estado etc.
— deve facilitar a convergéncia, numa etapa ulterior, das politicas econdmicas nacionais,
inclusive em seus aspectos mais sensiveis (fiscal, cambial, monetario, tributdrio etc.).

Esses mesmos fatores estdo presentes igualmente no caso do Tratado Quadri-
partite de Integracdo entre a Argentina, o Brasil, o Paraguai e o Uruguai e do pro-
cesso de forma¢io de um Mercado Comum na América do Sul. Os mesmos prin-
cipios de gradualismo, flexibilidade e equilibrio, observados na experiéncia
brasileiro-argentina de integracdo, encontram-se também aqui em escala ampliada,
muito embora se considerassem diferencas pontuais de ritmo em algumas 4dreas,
conforme ficou fixado no Tratado de Assuncio, firmado em marco passado.

No plano conceitual, como no caso do processo de integracdo bilateral Brasil-
-Argentina, uma das bases da forma¢do do mercado comum subregional é a plena
reciprocidade de direitos e obrigagdes, com as ressalvas indicadas acima. A afirma-
¢do desse principio destina-se fundamentalmente a afastar os fatores de entorpeci-
mento que, no ambito da Aladi, afetaram tradicionalmente os diversos mecanismos
de integracdo. Em todo caso, dentre os instrumentos previstos para serem aciona-
dos no periodo transitério estdo as clausulas de salvaguarda, que objetivam preci-
samente determinar danos sensiveis, suscetiveis de afetar um pais em seu nivel de
emprego, de produgdo e de comércio exterior e remediar seus efeitos.

Por outro lado, no periodo de transi¢io entre 1991 e 1994, os instrumentos
de liberaliza¢ao do intercAmbio bilateral (ACE-14, Pec, Cauce) devem continuar a
existir dentro do marco referencial do futuro tratado quadripartite. No mesmo
periodo, prosseguirdo os trabalhos dos dez grupos encarregados de criar as condi-
¢Oes para harmonizar as politicas setoriais e macroecondmicas, com vistas a per-
mitir o efetivo funcionamento do Mercado Comum em 1° de janeiro de 1995. Da
mesma forma, prosseguirdo tanto a desgravacio semestral como a reducdo anual
das listas de exce¢do, enquanto o subgrupo encarregado da tarifa externa comum
definira o nivel incidente para terceiros paises.

A posicao do Brasil'’

A énfase crescente da politica externa brasileira em relagio a América do Sul,
observada a partir de 1985 e aparentemente ainda ndo captada de todo pelos pai-

15 O texto oficial ptblico mais abrangente sobre a visio brasileira do processo de integragio é o discurso

“O Brasil e a integragio regional”, da ex-ministra Zélia Cardoso de Mello, pronunciado em semindrio
comemorativo do décimo aniversario do TM-80, em 13/08/90, na Aladi. Para um exame estritamente
econbmico, que fundamentou desde o comego a posicio brasileira, v. ARAUJO JR., José Tavares. “Os
fundamentos econdmicos do programa de integragio Argentina-Brasil”, mimeo, abril 1987; o autor
teve importante papel como formulador e como negociador do processo durante o periodo em que
exerceu a presidéncia da entdo Comissido de Politica Aduaneira do Ministério da Fazenda. Os
fundamentos politicos da posi¢do brasileira encontram-se em discursos oficiais, cm especial dos
presidentes José Sarney e Fernando Collor e dos ministros Olavo Settbal, Roberto de Abreu Sodré e
Francisco Rezek.
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ses da regido, comega a produzir efeitos concretos. Por isso, talvez, muito se tem
indagado sobre a participagdo do Brasil no processo de integragio regional e na
constitui¢do do mercado comum subregional, a luz de seus interesses permanentes
e de seu relacionamento politico e econdmico no imediato entorno geografico.

Como é muitas vezes lembrado, dotado de um imenso potencial econdmico e
gracas a uma grande diversidade geografica e qualitativa em suas pautas de inter-
cambio, mantendo intensas relacdes comerciais com quase todos os paises desen-
volvidos e em desenvolvimento, o Brasil poderia dispensar-se — como fez até recen-
temente — da obrigacio de manter vinculos privilegiados com seus vizinhos ou
algum parceiro em especial. E, de fato, a participacio dos paises do Cone Sul no
conjunto dos mercados externos é relativamente modesta: eles absorvem apenas
6% das exportacdes brasileiras, contra percentuais muito mais significativos no
sentido inverso. Apenas como comparacao, os EUA e a CEE concentram hoje 65%
das exportagoes brasileiras.

Necessitaria o Brasil, nessas condi¢des, engajar recursos e esfor¢os de natureza
diversa — administrativa, diplomdtica, empresarial — para estabelecer mecanismos
e instrumentos adicionais de liberaliza¢io econdmica e comercial, realizar conces-
soes de diversos tipos, coordenar diretrizes governamentais e alinhar politicas no
campo econdmico e social? Uma vez mais, as respostas a todas essas questdes nao
podem ser de carater exclusivamente economico, embora nao se deva descartar, de
imediato, os beneficios que também nesse campo — espera-se — o Brasil retirara do
processo integracionista subregional e, posteriormente, continental.

Na realidade, para o Brasil, até o momento a integracdo regional nao tem sido
um projeto nacional auténomo, no sentido de que nio estd necessariamente presen-
te nas grandes decisdes econdmicas, como abertura e liberaliza¢ao da economia, re-
forma do sistema tarifario e negociacdes comerciais multilaterais, no &mbito do
GATT. O interesse basico pela efetivacao do processo vem, de maneira pouco articu-
lada, das areas fronteiricas do Norte (Roraima), Noroeste/Sudoeste (Acre, Rondonia,
Mato Grosso) e, de forma mais nitida, do Sul (do Rio Grande do Sul a Sao Paulo).

Além dos fatores geoestratégicos que possam desempenhar, embora de forma
limitada, um papel de realce nesse processo, cabe salientar que as motivacoes do
engajamento do governo brasileiro sio fundamentalmente de ordem politica (como,
alids, parecem ser igualmente as razoes dos demais vizinhos). Essas motivagoes de
natureza politica resumem-se basicamente em duas, sintetizadas numa proposta in-
terna de desenvolvimento nacional (reestruturacdo industrial e ampliacio do merca-
do interno) e num projeto externo de adequagao a um mundo em rdapida mutagio.

Numa conjuntura internacional marcada por grandes transformagdes nos ce-
ndrios econdmico e politico regionais e num contexto continental caracterizado por
um renovado esfor¢o de construgdo democratica, a decisdo pela integragio, com
plena consciéncia de suas limitacdes, em complemento ao esforco para ampliar a
cooperagao comercial, financeira e tecnolégica com os paises desenvolvidos — onde
se situam nossos maiores interesses-, parece ser a mais natural possivel. A amplia-
¢do das atuais dimensdes dos mercados nacionais, requisito para a chamada “in-
ser¢ao competitiva nos mercados internacionais”, passa necessariamente pela inte-
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gracdo e constitui uma condi¢do fundamental para acelerar o processo de
desenvolvimento econdmico com equidade, modernizacdo da economia, competi-
tividade externa e, assim, lograr maior justi¢a social e niveis ampliados de bem-
-estar para a populagio.

A consolidacdo de grandes espagos econdmicos, bem como a evolugdo politica
e ideologica observada em escala planetaria nesta dltima década do século XX,
alterou radicalmente o entendimento tradicional que se tinha do conceito de sobe-
rania politica e suas proje¢oes materiais. O “mito” da soberania exclusiva, ja con-
testado seriamente desde hd muito, nao é mais suscetivel de fundar uma ordem
internacional adequada as necessidades das coletividades humanas do século XXI;
considerando-se a crescente aproximacao do meio ambiente planetario, esse con-
ceito tende a ser ainda menos rigido no contexto das regioes naturalmente interde-
pendentes, socialmente homogéneas e culturalmente préoximas, como é o caso do
Cone Sul-americano.

A partir dessas constatagdes, impoe-se a necessidade de uma coordenagao
politica dos esfor¢os materiais e de politicas setoriais, seja em relacdo a grandes
projetos de desenvolvimento econdmico, seja no que concerne a posi¢ao a assumir
em face dos grandes desafios politicos e estratégicos no cendrio internacional. A
interligacdo praticamente automdtica entre os diversos problemas econoémicos e
politicos que afetam atualmente a comunidade internacional obriga a coordenagio
de posicoes em foros econdmico-comerciais e organizagdes internacionais diante
de terceiros paises e agrupamentos regionais.

Estas sdo, em esséncia, as razdes que levaram o Brasil, no exercicio de seu mais
estrito interesse nacional, a reafirmar a decisao politica de estreitar as relacdes de
toda ordem com as nagdes vizinhas e de construir o edificio integracionista cujos
fundamentos hoje se encontram razoavelmente alicercados.

Desafios do momento

Persistem, evidentemente, ceticismos de diversos matizes quanto a possibilida-
de de concretizar o projeto de integra¢do quadripartite, em especial a partir de
dividas quanto as reais possibilidades de coordenar politicas macroeconémicas
entre os paises do Cone Sul, justamente por causa das restricdes internas e externas
impostas pelos obstaculos politicos e sociais, pelo alto grau de instabilidade eco-
nomica e pela carga latente do endividamento. Sobretudo, hd uma forte descon-
fianca no que se refere a capacidade dos governos de abrir mio de graus de liber-
dade na formulagao das politicas econémicas e de coordenar objetivos que atendam
a um minimo de prioridades comuns.

As resisténcias na sociedade, mesmo as residuais, ainda sao importantes, so-
bretudo em diversos subsetores industriais ou agropecudrios, em bolsdes empresa-
riais atrasados e nos meios sindicais, de uma forma geral, contaminando em con-
sequéncia uma determinada fracdo da classe politica e pequena parcela da
intelligentsia. Esses obstaculos sao, de certo modo, “naturais”: também na Europa
e em outras regioes, a integra¢ao enfrentou, nas etapas iniciais, uma notavel falta
de apoio por parte de grupos sociais armados de expectativas pessimistas: setores
economicos defasados, politicos provincianos, académicos pseudo-nacionalistas etc.
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As barreiras se tornam ainda mais encarnigadas a medida que se constata que
os programas de reconversdo sio necessariamente lentos e nio isentos de custos
humanos e sociais, que a realocagio dos recursos colocados em disponibilidade é
frequentemente aleatéria, que a possibilidade de medidas compensatérias nem sem-
pre existe e que os beneficios da nova situacdo tardam a emergir.

Sobretudo em pequenos paises, ou naqueles de menor desenvolvimento relativo,
a restrita dimensdo da base instalada nacional e a escassez de recursos para investi-
mento, além de outros fatores, atuam numa fase inicial em detrimento das possibili-
dades de expansiao que mercados integrados normalmente costumam propiciar. Ven-
cidos, porém, os primeiros traumas acarretados pelos custos econémicos e politicos
derivados da integracao — deslocamento de empresas, diminui¢ao da soberania ad-
ministrativa, o pais também terd eliminado, com a queda das barreiras politicas e
administrativas ao livre fluxo de homens e mercadorias, os principais obstaculos ao
dinamismo econdmico e ao desenvolvimento social: as incertezas derivadas de poli-
ticas econOmicas sempre mutaveis, as restricoes de acesso aos fatores de producido e
a auséncia de garantias de regras estaveis num cendrio politico instavel.

Do ponto de vista estritamente econdmico, por exemplo, a estabilidade de
acesso a mercados ampliados torna-se um poderoso fator de racionalidade econd-
mica. O aumento da produtividade, propiciado por economias de escala, permite
encetar programas de reestruturacio industrial com configuragdes setoriais mais
adequadas a novos estagios no binomio tecnologia/dimensao de mercado. A maior
competitividade também beneficia, em qualquer hipdtese, os setores produtivos
mais dindmicos em cada pais e os consumidores, de um modo geral.'¢

Atualmente, a dimensio verdadeiramente estratégica e as implicagdes econdmi-
cas e politicas da integracdo subregional parecem estar bem claras aos olhos de todos
os dirigentes politicos e lideres empresariais da regido.!”” Mais uma vez, o condicio-
nante maior é apenas a vontade politica. Como na CEE, passado o choque inicial, o
setor privado — moderno e atuante — serd o fator do aprofundamento do processo de
integragdo e o motor das transformagdes internas nos Estados membros.

O desafio é grande, mas a velocidade das transformagdes no cendrio interna-
cional nao permite hesitacdes ou atrasos nas decisdes que devem ser tomadas.

16V, ARAUJO JR., José Tavares. “A politica comercial brasileira e a integracdo latino-americana”,
Instituto de Economia Industrial, Universidade Federal do Rio de Janeiro, texto para discussdo n. 233,
marco, 1990, e “Integracido econdmica e harmoniza¢ao de politicas na América do Norte e no Cone
Sul”, texto para discussio interna n. 32, Fundagido Centro de Estudos de Comércio Exterior (Funcex).

170 papel decisivo do empresariado para dar corpo a decisdo politica dos governos esta claro desde o
comeg¢o do processo, como assinala Mario Laviola em “A integragido regional e a atuacdo do setor
privado”, O Estado de Sdao Paulo (30/10/84). Como presidente do Comité de Representantes da Aladi,
em “Mensagem aos empresarios” (Ambito Empresarial Aladi, 12/89), tive oportunidade de ressaltar
esse fato.
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