A INTEGRACAQ DO CONE SUL: MITO OU
REALIDADE? -

Renato Baumann™

Ha varias Oticas para se analisarem os recentes esforgos de integragao entre as
economias ao sul da América Latina.

De um ponto de vista histérico, ndo ha como negar que se trata de um movimento
de intensidade sem precedentes, envolvendo, inclusive, a quebra de mitos geopoliticos
que faziam com que esses paises identificassem nos seus vizinhos os principais riscos
de conflitos. A convivéncia pacifica e cooperativa das respectivas Forgas Armadas
poderia ser apontada por si 6 como um ganho inestimavel.

Numa segunda perspectiva, a experiéncia de integragao no Cone Sul poderia ser
visualizada como mais um exercicio entre tantos outros que t8m caracterizado a
Ameérica Latina nos ultimos anos. A segunda metade dos anos 80 e sobretudo este
inicio de década t&m testemunhado uma multiplicidade de experiéncias no sentido de
formalizar e consolidar &reas de livre comércio entre grupos de paises da regizo,
freqlientemente com o compromisso de se constituirem mercados comuns por volta
de 1995. Vejam-se, por exemplo, as negociagdes entre os paises do Mercado Comum
Centro-Americano, os paises do Caribe e 0s do Pacto Andino, além dos esforgos
mexicanos para integrar uma area de livre comércio com a América do Norte.

Nao ha como negar a simultaneidade desses movimentos, mas a avaliagao do
processo de integragao do Cone Sul — e, portanto, a definigao do processo negociador —
n&o deveria restringir-se a caracterizar esse exercicio apenas como um acompanhamento
das principais tendéncias do momento.

Anossover, aexperiéncia de integrar algumas das principais economias da regido
deve ser encarada com a seriedade devida, e isso implica, se considerarmos a situagao
atual das relagdes entre esses paises em comparagao com o momento inicial (1985),
quando tiveram lugar as primeiras negociagdes entre o Brasil e a Argentina, avaliar a
possibilidade de avangar talvez bem mais do que era o previsivel até entdo. Os mitos
(alimentados por décadas de retorica integracionista na regio) foram aos poucos se
concretizando em fatos reais, gragas a vontade politica e, sobretudo, & forma cautelosa
em que 0 processo negociador foi se desenvolvendo.

Em outras palavras, com relagéo a diversos aspectos, a questao que da titulo a
este artigo simplesmente nao procede. Algum grau nao desprezivel de integragao ja
foi alcangado, em particular entre o Brasil @ a Argentina. Mas esses aspectos sic
certamente pouco numerosos, em vista do conjunto de agbes que um processo de
integragao pressupde, e a preocupagio, da maneira como ¢ colocada habituaimente,
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poderia ser reapresentada como algo do tipo: sera que algum dia chegaremos a um
grau de integragéo como o que hoje se observa na Europa?

Aqui € onde achamos que deveria concentrar-se a esséncia do debate sobre o
tema.

Em primeiro lugar, ha que se ter bem claro que essa discussio tende a ser muito
influenciada em sua forma pelo modo como foi assumido o compromisso enire 0s
mandatarios dos quatro paises envolvidos. Falar de um mercado comum sub-regional
em 1994 parece ambicioso para todos. Ndo cremos que alguém tenha hoje bem nitida
a expectativa de que por essa época estaremos vivendo num esquema comercial do
tipo definido em livro-texto, com comércio fluido entre os paises-membros e tarifa
externa comum para todos os itens comercializados. As dificuldades nao sao peque-
nas e incluem desde a compatibilizagéo das nomenclaturas de produtos nos diversos
paises até a propria sincronia macroecondmica. Parece mais razoavel apostar em
que, na data-limite, boa parte desses problemas estara equacionada, mas € sensato
imaginar que, para alguns setores mais sensiveis, & possivel que a solugo requeira
um pouco mais de tempo e ajuste.

Em outras palavras, ndo ha que se deixar influenciar — quer em otimismo
excessivo, quer em pessimismo "a priori" - pelos diversos aspectos embutidos na
expressdo mercado comum. Algum grau de integragdo regional ja foi efetivamente
conseguido — em proporgdes sem precedentes — e, se nao ocorrerem mudangas de
orientagao politica (totalmente inesperadas a esta altura), bem mais devera ser
concretizado nos proximos anos. Um maior grau de interagao entre as quatro econo-
mias envolvidas ¢ inevitavel, até porque a tendéncia da orientagao econdmica tem sido
no sentido de maior liberdade comercial. Se essa interagao trara embutido um trata-
mento diferenciado em relagdo a terceiros paises € 0 que cabe discutir.

Aqui existe, a nosso ver, uma condigao basica para a definigdo dos rumos do
processo e para o seu sucesso. Trata-se da identificagéo, de nossa parte, do que €
pretendido com essa experiéncia.

Boa parte do ceticismo com que nos acostumamos a pensar uma experiéncia do
tipo da formagdo do MERCOSUL tem a ver ndo apenas com o registro de vérias
décadas de retérica apologética do sonho de integrar as economias da regido — com
0s mais diversos propositos —, mas também com os limitados esforgos oficiais e
resultados concretos menores ainda. O ceticismo — e em alguns casos o desprezo
pelo tema — tem a ver ainda com as dimensoes relativas das economias envolvidas e
com a importancia dos fluxos de comércio bilateral no passado recente. Apenas para
darum exemplo de um aspecto central ao tema, € ilusorio pensar que a politica cambial
do Brasil e da Argentina passe a ser, a curto prazo, determinada pelos interesses do
processo de integragdo, dada a importancia relativa do mercado regional para o total
dos fluxos de comércio externo de cada um desses paises. Mas dai tampouco se deve
inferir que o desequilibrio macroecondmico das economias envolvidas seja uma
dificuldade incontornavel que torne impossivel um avango no processo de integragéo.

Qutro aspecto do ceticismo por parte de diversos agentes esté relacionado a idéia
de que, embora seja claro que a consolidagdo do MERCOSUL possibilitaria aos
argentinos, uruguaios € paraguaios um acesso preferencial aum mercado de dimensao
varias vezes superior a0 mercado interno desses paises, para os brasileiros o ganho
seria muito limitado e localizado em termos regionais e setoriais.

Isso tem levado, evidentemente, a que o tema ndo merega, do lado brasileiro,
tanta consideragéo quanto nos demais paises envolvidos. Se a isso agregamos a
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constatagéo de que medidas econdmicas cruciais tém sido adotadas noperiodorecente
pelos quatro governos de forma totalmente independente, chegamos a um conjunto de
argumentos bastante fortes de apoio & uma postura cética.

Ha vérios indicadores que sugerem diferengas nas posturas adotadas pelos
brasileiros em comparagao com os demals parceiros do MERCOSUL. Pelos argumen-
tos expostos acima, parece razoave! imaginar que isso se deve, em boa medida, a
percepgao de que haveria ganhos diferenciados com a concretizagdo do processo. O
simples acesso em condigdes diferenciadas a um mercado significativamente ampliado
leva & crenga de ganhos potenciais expressivos em termos de maior eficiéncia asso-
ciada & maior escala de produgao.

- Do lado brasileiro, por outra parte, a percepgao geral € pouco clara, até mesmo
para boa parcela dos setores que poderiam ser diretamente afetados pelo processo.

Em artigo recente, publicado na Folha de Sao Paulo (29.12.91), procuramos sintetizar
em quatro as posturas encontradas do lado de ¢4 da fronteira com relagao ao MERCOSUL:
otimismo bolivariano, ceticismo, desconhecimento e "oportunismo historico”.

A primeira dessas posturas est4 associada aos antigos ideais de homogeneizar
as diversas culturas da América Latina e tem embasado boa parte da retorica oficial
sobre 0 tema. O problema com essa postura — além de sua ingenuidade — é que, no
cenario atual e no que se pode prever a curto prazo, ha que se definir como seriam as
relagdes com a América do Norte, e isso ndo esté de forma alguma claro.

A postura cética foi objeto de consideragéo nos paragrafos anteriores, e € ela que
da origem a questdes do tipo "mito ou realidade”, que consideramos ter abordado em
linhas gerais.

isso nos deixa com as questdes que julgamos mais basicas: a do desconhecimen-
to e a do "oportunismo”.

Um processo de integragdo regional por definigdo envolve concessdes que
guardam rela¢éio com a prépria nogao de soberania nacional. Ndo ha ganhos em
participar de um processo de integragao se nio houver concessdes, a semelhanga do
que ocorre em toda relagao bem-sucedida entre dois individuos.

Entretanto n&o esta nada evidente que hoje exista no nosso Pais uma idéia
aproximada do que isso significa. Em particular, mesmo aqueles agentes mais direta-
mente envolvidos no processo negociador ou aqueles que conseguiram antever nesse
processo uma perspectiva de virem a ser afetados — de forma voluntéria ou ndo —
aparentemente nao tém clara a extensdo completa dos efeitos desse processo.

Por um lado, existe a percepgdo — parcialmente justificada — de que os efeitos
tenderdo a ser mais fortes sobre alguns setores e para algumas regides do Pais. De fato,
dada a estrutura produtiva e de comércio que se observa hoje, € de se supor que os efeitos
de criagao e de desvio de comércio tenderdo — pelo menaos nos primeiros momentos — a
estar mais concentrados nos estados do Sul—Sudeste do Brasil. Mas nada impede que,
por exemplo, empreendimentos conjuntos de investidores de outros paises-membros do
MERCOSUL possam ter impacto expressivo sobre a economia de outras regides do Pais.

Para sermos mais explicitos, n&o é apenas o triticultor do Rio Grande do Sul ou 0
plantador de maga de Santa Catarina que serfo forgados a pensar em termos de mercado
regional com oferta competitiva. Os agentes da inddstria quimica e petroquimica de Sao
Paulo ou da Bahia, 0 setor de alimentos em boa parte do Pais, os produtores de bens de
capital, 0 setor de autopegas, elc. seréo afetados de alguma forma.

Dai segue um primeiro ponto a enfatizar. A decisio politica de estreitar lagos com
outros paises certamenie pressupde a necessidade de que se faga -— de forma
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simulténea a0 processo negociador e diretamente proporcional a sua intensificagéo —
algum tipo de campanha de esclarecimento e de conscientizagao dos diversos agentes
da economia. Afinal de contas, 6 razoével prever como ficaria perplexo ainda hoje algum
administrador piblico, digamos da Regido Norte, se fosse procurado por um argentino
propondo a criagio de um empreendimento conjunto. As pessoas tendem a enfatizar,
em suas anélises, o lado regionalista dos efeitos da integragéo, freqiientemente se
esquecendo de que esse € um processo que envolve necessariamente concessoes
que afetam a todos 0s agentes da economia.

Cabe considerar, por altimo, a questéo do "oportunismo historico™. Ela & central a
todo o processo e condiciona inclusive a realizagdo de eventuais campanhas de
esclarecimento, como a postulada acima. Em sua esséncia, trata-se de procurar
responder & questio que, a nosso ver, continuanédo respondida, ou respondidadeforma
insuficiente: o que se pretende com o MERCOSUL?

A postura que chamamos de "oportunista” em termos historicos tem algumas
variantes.

A primeira delas manifestou-se nos primeiros momentos da negociagao dos acordos
entre o Brasil e a Argentina. Alguns agentes supunham que esses acordos seriam uma
forma de viabilizar o intercambio de manufaturas (sobretudo bens de produgao) brasileiras
por alimentos produzidos na Argentina, aparentemente se esquecendo da forte tradi¢éo
latino-americana (e com fortes raizes na experiéncia argentina — ver a obra de Raul
Perbisch) que recomenda evitar esse tipo de comércio, sob pena de concretizar perdas nas
relagdes de troca. A experiéncia desde 1986 mostra, entretanto, que a penetragéo de
produtos argentinos no mercado brasileiro tem sido particularmente expressiva em alguns
segmentos do setor de bens de capital.

Uma segunda variante desse tipo de reagéo vé as diversas experiéncias de
integrag&o sub-regional como etapas factiveis de um processo mais amplo de abertura
econdmica. Assim, num cenario de liberalizagao comercial geral, isso seria um primeiro
passo para a abertura multilateral; na hipotese de fracasso das negociagbes da Rodada
Uruguai e com a consolidagio de blocos econdmicos, 0o MERCOSUL seria parte deum
bloco americano, no espirito da proposta "Iniciativa para as Américas”. Numaounoutra
hipbtese, a consolidagdo dos vinculos regionais seria uma forma pragmatica de se
precaver contra cenérios futuros indesejaveis.

Uma terceira variante nessa mesma linha questiona os supostos bésicos subja-
centes ao que foi dito no paragrafo acima. O peso relativo do mercado norte-americano
& marcadamente inferior para os paises do MERCOSUL do que para o restante dos
paises da América Latina (embora nao desprezivel). Além disso, a maior interagéo com
os Estados Unidos da América n3o é garantia de acesso a progresso técnico — t&o
necessério para modernizar 0s parques produtivos dos paises do Cone Sul—, umavez
que até os EUA tém se ressentido de perda de competitividade em alguns setores
bésicos de sua economia. Desse modo, segundo essa linha de argumentagéo, nao
parece fazer muito sentido apostar na formagao do MERCOSUL como um passo para
a consolidagdo de um bloco americano. Ao contrario, 0 mercado comum seria uma
oportunidade para se procurar atrair empreendimentos de investidores externos para a
regido (presumivelmente asiaticos), como forma de viabilizar o salto tecnologico reque-
rido para modemizar os setores produtivos nacionais.

Esses pontos, evidentemente, suscitam uma grande gquantidade de questoes,
para boa parte das quais talvez nem haja resposta desde ja. Mas, a nosso ver, eles
tocam no ponto basico da discussao com respeito A integragdo do Cone Sul.
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Como ¢ sabido, esse processo teve inicio — em sua nova fase — com as
negociagbes entre o Brasil e a Argentina, sendo adotada como metodologia de
negociagao a pré-sele¢do dos setores e produtos a serem afetados a cada momento.
Isso pressupunha uma capacidade técnica e decisdes politicas nem sempre disponiveis
ou factiveis ao ritmo da assinatura dos diversos protocolos. Numa segunda etapa, o
processo negociador foi totalmente modificado, substituindo-se a perspectiva de iden-
tificagao "a priori” de setores pela negociagdo de medidas abrangenies que contribuis-
sem para a fluidez do comércio entre os dois (e depois quatro) paises.

Isso implicou (pelo menos) um ganho e (pelo menos) um custo. Um dos aspectos
positivos foi, sem davida, a maior agilidade do processo. Mas tal fato teve como
contrapartida a perda de uma perspectiva setorial que pode ser importante. Talvez
possa ser dito que foi substituida uma perspectiva intervencionista por uma postura
mais liberal.

O ponto que nos parece central & que — pelo exposto acima -— boa parte da
- discussao recente a respeito do processo tem se centrado na questdo da forma do
processo negociador, e isso se apresenta especiaimente mal colocado no caso do
Brasil. Tem sido freqliente, inclusive, a referéncia a que ja seria um grande beneficio
conseguir implantar — por forga das negociagdes — reformas econdmicas a serem
sancionadas em nivel supranacional, o que reduziria a margem para modificagdes
ditadas por interesses intemos localizados.

Entretanto, parece que estamos frente a uma oportunidade cujos resultados
podem ser bem mais frutiferos do que a simples disciplina da politica econdmica. Para
tanto, deveriam ser priorizadas, na agenda das discussées com relagao ao MERCO-
SUL, as questdes de substancia, até porque a formalizagdo dos compromissos entre
0s quatro mandatarios e 0 aprofundamento das negociagdes em sua nova etapa tém
levado adiversas iniciativas espontaneas por parte de agentes privados, tornando ainda
mais redundantes — sob certos aspectos — as questdes sobre o "mito” da integragao.

O ponto que procuramos enfatizar aqui € o de que n&o faz sentido defender um
grau de intervencionismo no processo como o experimentado na primeira etapa
negociadora. A experiéncia fala por si 6. Mas dai deve resultar a idéia equivocada de
que O processo Ndo necessite de alguma forma de orientagao. Existe uma oportunidade
de promover a complementag&o entre quatro economias de forma a torna-las compe-
titivas e atraentes para investimento, e isso sO se faz com um minimo de consciéncia
sobre 0 que é pretendido.

Aqui vale mais urna vez o exemplo da Comunidade Econdmica Européia. Desde
0inicio, o processo de integragéo sempre teve uma l6gica propria e, mais recentemente,
com o Projeto-92, sempre esteve claro para todos os agentes que a questao basica era
estimular a competitividade internacional dos produtos da Comunidade. 1sso, por si 0,
da margem a uma sinergia e a convergéncia de esforgos numa mesma diregdo. J&4 o
processo de criagao do mercado comum do Cone Sul permanece em busca de um
objetivo, com tudo o0 que isso implica em termos de custos administrativos, de centra-
lizag&o de informagbes e cutros.

N&o ha mais que questionar se a integragao € um mito ou uma realidade. Um
longo caminho ja foi percorrido. O que cabe fazer agora & substituir essa questao pelo
amadurecimento da reflex&o bésica que ainda falta: devernos identificar o que exata-
mente esta sendo pretendido com o MERCOSUL.



