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1. Introducéo

( objetivo deste artigo é efetuar uma reflexéo a respeito do desempenho

do Mercosul como instrumento do desenvolvimento econdmico e
social de seus participantes: Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai. Trata-se
de um texto que se propde a contribuir para a intensificacdo dos debates
sobre o futuro dessa experiéncia vivida por paises do Cone Sul.

Em sequéncia a esta introducédo, a Secdo 2 apresenta um panorama do
comportamento das exportacdes dos participantes do acordo, tanto as intra-
regionais quanto as dirigidas ao resto do mundo, a partir da criacdo do
Mercosul. A Secao 3 sintetiza as idéias expostas, as quais provocaram
significativa controvérsia. Na Secao 4 sao expostas as principais caracteris-
ticas do Mercado Comum da América Central, tendo em vista a existéncia
de certas semelhangas com o0 que se considera prioritario para os membros
do Mercosul. A Secao 5 indica algumas das mudancgas de politica econémica
que os paises membros deveriam empreender, a fim de que o processo de
integracdo atue como promotor do desenvolvimento regional. Na Secao 6
procura-se sintetizar as conclusdes do artigo.

2. O Alcance da Integracao

Qualquer processo de integracdo regional consiste na alianca entre nacdes
dispostas a compartilhar mercados, instituicdbes e um conjunto de regula-
mentagdes, a fim de alcangcarem determinados objetivos. Dependendo das
caracteristicas dos parceiros, os objetivos variam amplamente, e € facil
imaginar, por exemplo, 0 quanto os anseios dos participantes da Unido
Européia diferem dos predominantes no Mercado Comum da América
Central. Nesse sentido, a avaliacdo dos resultados de cada experiéncia tem
como parametro os respectivos objetivos, 0s quais, por sua vez, ndo se
encontram imunes a uma analise critica quanto a sua lucidez.

Um acordo de integracao pode ser considerado um fracasso tanto por ndo
haver alcancado seus propédsitos quanto por té-los atingido. Isto €, existe a
possibilidade de os objetivos escolhidos serem equivocados em relacdo as
reais necessidades dos paises membros. Assim, muitos insucessos sao
encobertos pelo fato de as avaliagdes se limitarem a comparacado entre
resultados e metas, usando indicadores de desempenho que nao correspon-
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dem as auténticas prioridades do conjunto de nac¢fes entrelagadas em um
pacto.

No caso do Mercosul, a expectativa manifestada no Tratado de Assunc¢ao
(1991) consistiu na criagdo de um espaco de livre-comércio e unido adua-
neira que culminasse com o mercado comum e favorecesse a inser¢ao
competitiva na economia global. O Tratado identificou a integracdo como
veiculo para consolidar a democracia e a modernizacdo da estrutura produ-
tiva de bens e servigos, resultando em maior crescimento econdmico e
bem-estar da populacdo. Explicitou-se também a esperanca de que o Mer-
cosul contribuiria para elevar a disciplina macroecondémica entre seus
membros. Como se pode constatar, trata-se de um conjunto irrepreensivel
de objetivos.

Entretanto, ao efetuarmos um balan¢o do que ocorreu ao longo dos ultimos
10 anos, percebe-se que as realizacbes concentraram-se apenas no objetivo
de formar uma zona de livre-comércio e uniao aduaneira e que a motivacao
preponderante limitou-se ao incremento do comércio entre os participantes
do Acordo. Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai cometeram o equivoco de
nao explorar devidamente o Mercosul como instrumento para elevar a
competitividade do blocdgs-a-viso resto do mundo e, como conseqiiéncia,
expandir suas exportacdes totais, sobretudo aos Estados Unidos, Uniéo
Européia e Asia.

Durante os anos 90 houve um aumento espetacular nas vendas entre 0s
paises membros do Mercosul (PMMs), principalmente Argentina e Brasil,
conforme se verifica ao comparar os triénios 1988/90 e 1998/2000 (Tabelas
1 e 4). Esse desempenho se reflete no peso das exportacdes intra-regionais

TABELA 1
Mercosul: Exportagdo de Bens — Comparacéo entre os Triénios
1988/90 e 1998/2000

(Em %)
PAIS EXPORTADOR CRESCIMENTO DAS ~ CRESCIMENTO DAS  CRESCIMENTO DAS
EXPORTAGCOES AO EXPORTAGOES AO EXPORTACOES

MERCOSUL RESTO DO MUNDO TOTAIS

Argentina 448,0 73,5 123,3

Brasil 435,3 37,8 55,2

Paraguai 50,8 -20,6 6,0

Uruguai 126,8 6,0 43,4

Fonte: Elaborag8o do autor a partir de dados da Cepal.
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em relagdo ao total exportado, que, segundo dados do BID, no triénio
imediatamente anterior a assinatura do Acordo (1988/90), representavam
7,9%, passando para 22,8% em 1998/2000 (Gréficos 1 a 3). Contudo, esse
dinamismo:

nao resultou em aumento relevante no coeficiente exportacgao total/PIB;
e contém tracos de um enredo de “desvio de cométcio”;

» beneficiou mais os paises maiores, repercutindo menos no Uruguai e
quase nada no Paraguai; e

e nao gerou impacto transcendental sobre as perspectivas de desenvolvi-
mento dos PMMs.

Em outras palavras, embora a finalidade do Mercosul seja criar condi¢des
para os sOcios conguistarem elevadas taxas de crescimento do PIB, sua
contribuicdo nesse sentido foi modesta.

Apesar de serem relevantes, as taxas de crescimento das exportacdes totais
de cada pais, entre os triénios mencionados, foram muito inferiores as

GRAFICO 1

Mercosul: Exportagdes Intra-Regionais e ao Resto do Mundo —
1988/90

(Em %)

Mercosul
7,9

Resto do Mundo

1 O conceito de desvio de comércio € aqui utilizado sob a dtica do redirecionamento das importagbes
provenientes dos paises excluidos do Mercosul (independentemente de serem mais competitivas),
em beneficio das compras junto aos parceiros do Acordo.
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GRAFICO 2

Mercosul: Exportacdes Intra-Regionais e ao Resto do Mundo —
1998/2000

(Em %)

Mercosul

Resto do Mundo

GRAFICO 3

Mercosul: Exportagdes Intra-Regionais e ao Resto do Mundo —
20012

(Em %)

Mercosul
17,9

Resto do Mundo

3Estimativa.

registradas no interior das fronteiras do Mercosul (Gréfico 4). I1sso significa
que o salto no valor das vendas entre os sdcios foi superior ao do colocado no
resto do mundo, fato perfeitamente natural dado que se tratava do periodo de
implantacdo do Mercosul. O lamentavel é a elevada dimenséo dessa supe-
rioridade, que redundou no fiasco em elevar o grau de abertura externa dos
PMMs, conforme evidencia o desempenho mediocre do coeficiente expor-
tacdo/PIB entre os triénios 1988/90 e 1998/2000 (Tabela 2 e Grafico 5):
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GRAFICO 4
Exportagbes dos PMMs: Comparacgédo entre os Triénios 1988/90
e 1998/2000
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passou de 9% a 12,1% na Argentina; de 8,2% a 10,2% no Brasil; de 28,6%
a22,1% no Paraguae de 19,7% a 20,8% no Uruguai. Nao houve mudancas
extraordinarias com respeito ao inicio da década de 80, quando a relacdo
exportacdo/PIB desses paises se encontrava em torno de 6,4%, 5,8%, 17,1%
e 17,2%, respectivamente.

E surpreendente o fato de os signatarios do Tratado de Assuncg&o no terem
atribuido maior énfase a capacidade para competir no mercado internacional

e, dessa forma, expandir substancialmente o grau de abertura de suas
economias. Como as medidas nesse sentido foram insuficientes, chegou-se
agora a um ponto de estagnacéo no Acordo, dado que o poder de impulsionar

TABELA 2

Mercosul: Coeficiente Exportacdo/PIB

(Em %)

PAIS 1980/82 1988/90 1998/2000
Argentina 6,4 9,0 12,1
Brasil 58 8,2 10,2
Paraguai 17,1 28,6 22,1
Uruguai 17,2 19,7 20,8

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de dados da Cepal.

2 A alta incidéncia das atividades informais distorce os dados referentes ao Paraguai.
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GRAFICO 5

Mercosul: Relacdo Exportacdo/PIB — 1988/90 e 1998/2000
(Em %)
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as transacdes entre os PMMs vem se esgotando, conforme indicam a Tabela
3 e o Gréfico 6. Entre 1998 e 2000, constata-se uma queda de 13% nas
exportacfes entre os PMMs, enquanto as estimativas do BID para 2001
apontam para um declinio de 9,5% em relagéo ao ano anterior. Segundo as
cifras preliminares para 2001, em todos os paises do Acordo houve dimi-
nuicdo nas vendas aos sécios, resultando no encolhimento do peso das
exportacdes intra-regionais, que representaria 17,9% do total, em contraste
com os 22,7% de 2000. E esses numeros nao resultaram de um salto
repentino nas exportacdes para o resto do mundo.

Os governos da regido ndo demonstraram perceber que essa € uma forma
incompleta de conduzir um processo de integracdo compativel com os

TABELA 3

Comportamento Recente das Exportagdes entre os PMMs — 1997/2001
(Em US$ Milhdes)

PAIS EXPORTADOR 1997 1998 1999 2000 20012
Argentina 9.068 9.421 7.071 8.390 -
Brasil 9.044 8.877 6.778 7.732 —
Paraguai 586 531 307 553 -
Uruguai 1.355 1.523 1.007 1.023 -
Total 20.053 20.352 15.163 17.698 15.984
Fonte: BID.

8Estimativa do BID.
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GRAFICO 6

Comportamento Recente das Exporta¢des entre os PMMs —
1997/2001

(Em US$ MilhGes)
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interesses dos paises membros. Isso porgque a intensificacdo dos lacos
comerciais entre os participantes do Acordo néo é suficiente, por si s0, para
que o comércio exterior amplie as possibilidades de desenvolvimento eco-
ndémico da regido. Maximizar o intercambio entre vizinhos é bom e neces-
sario, mas nao garante uma dimensao mais ambiciosa de beneficios para a
regido. Dada a realidade observada nos PMMs, o mais importante néo € a
integragédo regional isoladamente, mas sim o quanto ela proporciona melhor
posicionamento ante o comércio internacional. Se o Mercosul houvesse
induzido avangos mais ambiciosos na competitividade e nas exportacées
totais, o nivel de investimentos na regidao provavelmente teria sido superior
ao registrado na década de 90, pois esses avancos poderiam ter gerado um
circulo virtuoso de investimentos. Essa deducao provém do fato de que
exportacdo e competitividade sdo, a0 mesmo tempo, causa e conseqiéncia
de investimentos produtivos.

Existem diferencas de énfases entre Argentina-Brasil e Paraguai-Uruguai
guanto ao tipo de mudangas no comércio exterior que o Mercosul deveria
proporcionar. Nos dois primeiros paises, o0 essencial seria o incremento da
relacdo exportacdo/PIB. Com respeito ao Paraguai e ao Uruguai, que exibem
um grau de abertura externa superior ao dos outros dois sécios, o essencial
seria utilizar o Mercosul como alavanca para diversificar setorialmente sua
oferta ao mercado externo. Nos paises onde o coeficiente exportacdo/PIB ja
€ elevado mas a economia se encontra estagnada, como Paraguai e Uruguai,
atarefa da integracdo consiste em engendrar uma pauta de exportagéo o mais
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contrastante possivel com a tradicionalmente verificada, de forma a provo-
car transformacdes no sistema produtivo, com reconversao setorial.

Quando se trata de acordos entre paises desenvolvidos, como a Unido
Européia (UE), a intensificacdo das transacdes intra-regionais ja se justifica
por si prépria, tanto por questdes de politica externa quanto por seu efeito
dinamizador sobre a economia. Dada a magnitude e a complexidade do
sistema produtivo europeu e a dimensao do mercado local, o0 aumento das
transacgdes intra-regionais cria naturalmente a tendéncia ao incremento de
competitividade. Isso porque a escala de producao que as empresas sediadas
na UE podem atingir é suficientemente elevada para melhor posicionar seus
bens e servicos junto ao resto do mundo. Ademais, esse conjunto de paises
realizou ajustes no sentido de aumentar o grau de especializacdo de sua
estrutura produtiva, acentuando assim os ganhos de produtividade. No
Mercosul, a pura expanséo do comércio intra-regional ndo tende a gerar tais
resultados e, por outro lado, a principal vantagem no campo da politica
externa deveria ter sido o fortalecimento do poder de negociacdo econdmica
e comercial com as nacdes desenvolvidas.

A relevancia aqui atribuida ao aumento do coeficiente de exportacdo nédo
significa menosprezo ao mercado domeéstico. Para que os PMMs alcancem
taxas elevadas e sustentaveis de crescimento do PIB, com maior eqlidade
social, o Unico caminho aceitavel é o da ampliacdo do consumo interno.
Entretanto, dados os constrangimentos fiscais, a estrutura de distribuicdo de
renda, as elevadas taxas de juros e o nivel de marginalidade social, ndo ha
como nutrir grandes esperancas com respeito a possibilidade de a demanda
doméstica, a curto prazo, ser o fator que proporcione elevado crescimento
econbmico. Conjugado a essa realidade, o setor exportador, por sua baixa
participacdo no PIB e/ou seu peffil tradicional, ndo vem contribuindo, na
magnitude de seu potencial, para que os PMMs ingressem em um circulo
virtuoso de desenvolvimento. Dai a importancia dos esforcos para acelerar
0 aumento das exporta¢des totais, ndo como fim em si mesmo, mas como
um meio de abrir caminho a expansao do consumo e do investimento.

Outro aspecto ndo desprezivel é que o desempenho exportador dos PMMs
nao vem contribuindo para diminuir sua vulnerabilidade aos choques exter-
nos. Isso porque, no ambito de seus vinculos com os paises desenvolvidos,
a influéncia das transacdes comerciais cresceu menos que a influéncia do
movimento financeiro. Como a volatilidade do fluxo de dinheiro é superior

a do intercambio de mercadorias, atualmente grande parte da politica
econbmica do Brasil e da Argentina se destina a tranquilizar o mercado
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financeiro internacional e, por contdgio, o Paraguai e o Uruguai também sao
afetados. O lado positivo dessa historia é o aumento verificado na parcela
de capitais externos que fluem para investimentos diretos, cujo comporta-
mento € menos volavel.

No caso da Argentina e do Brasil, 0 aumento do coeficiente de exportagcéo
contribuiria para amenizar os inconvenientes originarios do endividamento
externo. Na medida em que fosse possivel diminuir as relac@es juros/expor-
tacao e divida externa/exportacao, seria mais facil administrar a questao do
endividamento. Entre 1990 e 2000, a relacado juros pagos/exportacao decli-
nou de 44,6% para 17% na Argentina e de 24,3% para 12,4% no Brasil.
Embora esta seja uma boa noticia, ndo ha como ignorar o inquietante peso
da divida com respeito ao PIB, que entre 1990 e 2000 passou de 40,7% para
60,5% na Argentina e de 17,9% para 32,8% no Brasil.

O retrocesso verificado na relacéo juros pagos/exportacao deveu-se princi-
palmente a queda nas taxas internacionais de juros, a algumas renegociacées
de contratos e a mudancgas entre os tipos de credores. Dada a persisténcia de
elevados niveis de endividamento, a relacdo juros pagos/exportacdo ainda
permanece vulneravel a flutuacdes, na medida em que mudang¢as no merca-
do financeiro provoguem aumentos nos custos da divida. Portanto, quanto
mais a diminuicdo na relacao juros/exportacao for explicada pelo aumento
das exportacdes, tanto menos sensivel sera o pais as flutua¢des do mercado
financeiro internacional.

E justo reconhecer que a conquista de maior fatia do comércio mundial ndo
depende apenas do esforco dos PMMs. A atitude protecionista e discrimi-
natéria dos paises desenvolvidos é responsavel por obstaculos concretos ao
incremento das exporta¢des dos integrantes do Mercosul. A Unido Européia
e os Estados Unidos ndo demonstram disposicdo de amenizar as barreiras
tarifarias e nao-tarifarias e os subsidios, que limitam o acesso dos PMMs
aos seus mercados. Ao longo da década de 90, a Argentina e o Brasil efe-
tuaram um esforco de abertura comercial a terceiros mercados nitidamente
superior ao realizado nesse periodo pelos Estados Unidos, pela Unido
Européia e pelo Japao. Essa ndo-reciprocidade é uma das razdes pelas quais
ao esfor¢o de abertura dos PMMs ndo correspondeu um aumento equiva-
lente de suas exportacoes.

No Brasil, a liberalizacdo comercial come¢cou em 1988, mediante a reducao
tarifaria e o abrandamento de barreiras nao-tarifarias. Conforme lembra
Averbug (1999, p. 46-47):
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TABELA 4

TransagBes Comerciais entre os PMMs — 1989/2000

(Em US$ Bilhges)

85

PAIS IMPORTADOR PAIS EXPORTADOR TOTAL
Argentina Brasil Paraguai Uruguai
Argentina
1989 - 722 49 78 849
1990 - 645 55 82 782
1997 6.767 105 354 7.226
1998 - 6.747 153 501 7.401
1999 - 5.364 53 369 5.786
2000 6.233 94 411 6.738
Brasil
1989 1.124 - 328 441 1.893
1990 1.423 - 312 502 2.237
1997 7.734 - 458 940 11.369
1998 7.941 - 349 938 9.228
1999 5.689 - 235 557 6.481
2000 6.990 337 530 7.857
Paraguai
1989 96 323 - 7 426
1990 147 381 - 6 534
1997 588 1.406 61 2.055
1998 622 1.249 - 84 1.955
1999 563 744 - 81 1.388
2000 592 831 82 1.505
Uruguai
1989 207 335 11 - 553
1990 263 295 12 - 570
1997 746 870 24 1.640
1998 849 881 29 - 1.759
1999 818 670 19 - 1.507
2000 808 668 122 1.598
Total
1989 1.428 1.380 388 526 3.722
1990 1.832 1.321 379 591 4.123
1997 9.068 9.043 587 1.355 20.053
1998 9.421 8.877 531 1.523 20.352
1999 7.071 6.778 307 1.007 15.163
2000 8.390 7.732 553 1.023 17.698
2001 e 15.984

Fonte: BID/Intal.
8Estimativa do BID.
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“Entre 1988 e 1989, a redundancia tarifaria média caiu de 41,2% para 17,8%,
foram abolidos os regimes especiais de importagéo..., unificaram-se os diversos
tributos incidentes sobre as compras externas e reduziram-se levemente o nivel
e a variacdo do grau de protecao tarifaria a industria local, com a tarifa média
passando de 51,3% para 37,4%, a modal de 30% para 20% e a amplitude de
0-105% para 0-85%. De 1990 a 1995, a aliquota média do imposto de importacéo
diminuiu de 32,1% para 13,1%. A partir de 1996, no entanto, observou-se
pequeno viés de alta nas aliquotas de importagdo, na tentativa de conter o
aumento do déficit em conta corrente”.

Entre 1988 e 1995, intervalo dentro do qual ocorreu a maior parte das
medidas de abertura, as exportacdes aumentaram em 41,3% e as importacoes
em 265%. Em resumo, o processo de abertura ndo proporcionou mudancas
expressivas no lado das exportacfes brasileiras.

Em complemento & Organizagdo Mundial de Comeércio, também o BID e 0
Banco Mundial constituiriam um foro ideal para negociar esse conflito de
interesses, dada a presenca dos Estados Unidos, da Europa e do Japao em
sua gestédo, ao lado da América Latina. E irbnico constatar que parte da acédo
de fomento empreendida por esses organismos é neutralizada pelas res-
tricdes as exportacdes dos prestatarios, impostas por paises participantes do
seu capital. S&o evidentes os sinais de envelhecimento do mandato conferido
ao BID e ao Banco Mundial, pelo qual se limitam a atividade de financia-
mento. Como a finalidade de ambos é promover o desenvolvimento, jus-
tifica-se que passem a atuar em outras frentes onde se abrigam fatores
inibidores do desenvolvimento, inclusive a obstrucao praticada pelo “clube
dos ricos” as exportacdes latino-americanas.

3. Outro Enfoque

Em 1998, um estudo do Banco Mundial feriu suscetibilidades ao questionar
uma série de aspectos da forma como o Acordo vem sendo conduzido, mas
sob uma Gtica distinta da aqui adotada [cf. Yeats (1998)]. O autor analisa o
Mercosul pelo angulo dos seus reflexos sobre os interesses dos consumido-
res da regido e sobre as chances de terceiros paises exportarem para esse
mercado. Embora o panorama tenha mudado desde a publicacéo do estudo,
o enfoque que ele adota é pertinente, em termos metodoldgicos, para a
avaliacdo de um processo de integracdo comercial.

Segundo Yeats, alguns pactos regionais, tais como o Mercosul, podem

impedir os consumidores residentes nos paises sécios de terem acesso a
certos bens mais baratos e de melhor qualidade, pelo fato de serem produ-
zidos em terceiros paises. Nesse caso, a producdo dos membros do Acordo
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estaria deslocando ofertantes mais eficientes, através de tarifas de teor
protecionista. Conforme indica o estudo, as tarifas praticadas pelo Mercosul,
com respeito a terceiros paises, eram de quatro a seis vezes superiores as
registradas na Unido Européia e no Nafta e, assim, a reorientacdo do
comércio em favor dos integrantes do Mercosul foi maior do que a verificada
em qualquer outro acordo regional.

Nas palavras de Yeats, em consequiéncia dessa caracteristica os membros
do Mercosul revelaram, em tais bens, uma acentuada desvantagem compa-
rativa em termos de competitividade, com respeito aos mercados que nao
utilizam tarifas tdo discriminatérias contra terceiros. Os produtos que se
reorientaram com maior intensidade para dentro da regiao foram exatamente
aqueles que demonstraram menor habilidade de competir em outras partes
do mundo. Para Yeats, os sécios do Mercosul ndo vém sendo internacional-
mente competitivos nos setores em que 0 comércio intra-regional cresceu
mais.

Em vista do propésito do presente artigo, ndo cabe conferir se as conclusfes
de Yeats sdo procedentes, ou opinar sobre o mérito de sua abordagem. O
interesse em cita-lo restringe-se ao fat@yleepresentar um critério a mais

para testar se o Mercosul vem ampliando a capacidade dos paises membros
em conquistar maior fatia do comércio internaciondl) e teor de seus
argumentos entrar em choque com comentarios sobre o protecionismo dos
paises desenvolvidos, feitos em paragrafos anteriores.

4. A Experiéncia da América Central

O Mercado Comum da América Central (MCAC), reunindo Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras e Nicaragua, € um dos mais antigos esque-
mas de integragdo comercial do mundo. Foi concebido em 1960 como
estratégia para promover o desenvolvimento do setor industrial, via subs-
tituicdo de importacdes, utilizando o estabelecimento de tarifas comuns
frente a terceiros paises e o redimensionamento das tarifas intra-regionais.
Em suas etapas iniciais, 0 MCAC semeou um principio de industrializagédo
que evoluiu de formas diferentes em cada pais.

No que se refere a integracdo comercial em si, durante a década de 60
ocorreu um forte aumento nas transacdes intra-regionais. As exportacoes
entre as fronteiras do MCAC, em 1965 e 1970, situaram-se em valores 340%
e 853% superiores aos de 1960, enquanto sua participacdo no total das
exportacdes passou de 6,8% em 1960 para 17,4% e 26%, respectivamente,
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em 1965 e 1970. Considerando esses mesmos anos, as exportacdes totais
aumentaram em 73% e 150% em comparag¢ao com 1960.

Dificuldades ocorridas durante as décadas de 70 e 80, tais como ins-
tabilidade politica e crise da divida externa, abalaram o MCAC e con-
duziram ao amadurecimento, no inicio dos anos 90, de mudancgas de es-
tratégia rumo a abertura comercial, a promocao das exportacdes ao resto do
mundo, a competitividade internacional e aos investimentos estrangeiros.
Os paises passaram a privilegiar mais a ampliacdo da presenca regional no
comércio internacional e ndo tanto o aprofundamento da integracdo centro-
americana em si.

Atualmente, embora funcionem regras comuns referentes a certos aspectos
das relacBes comerciais extra-regionais, ndo existe um compromisso para a
formacdo de uma unido aduaneira, nem para a negocia¢cdo conjunta com
outros parceiros, operando apenas uma area de livre-comércio. Enfim, os
integrantes do MCAC concluiram que essa era a alternativa melhor adaptada
as suas necessidades, o0 que nao é de estranhar, dado o limitado mercado
local.

Em decorréncia dessa mudanca de énfase, foram formuladas medidas de
promocdao e atracdo de investimentos voltadas para as oportunidades ofere-
cidas pelo resto do mundo. Por outro lado, uma das mais notaveis caracteris-
ticas da postura dos paises centro-americanos € a flexibilidade na area das
negociacdes com terceiras partes, facultando-se a¢des conjuntas, em sub-
grupos ou bilaterais. Por exemplo, os sécios do MCAC decidiram negociar
individualmente a participagdo na Alca, mas mantém reunides para coorde-
nar suas posicoes.

Essa mudanca de estratégia ndo é tarefa simples de ser executada em paises
COMo 0s centro-americanos, tanto por suas limitagdes institucionais quanto
pelo baixo grau de diversificacdo da economia: apenas cinco produtos
ocupam mais de 50% do total exportado pela regido, enquanto no Mercosul
essa relacdo é de aproximadamente 21%. Portanto, ndo convém esperar, a
curto prazo, efeitos grandiosos da nova estratégia.

Porém, alguns resultados ja sao percebidos, e desde 1990 as exportacdes
totais vém apresentando um crescimento intenso: na primeira metade da
década, a taxa média anual chegou a 9,2% e, na segunda metade, a 16,6%,
enquanto nos anos 80 o valor exportado permaneceu estagnado. Como as
vendas intra-regionais cresceram em ritmo inferior, sua participacao no total
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passou de 24,2% no triénio 1980/82 para 20,8% em 1997/99. De 1990 a
1999, a magnitude dos fluxos de comércio (exportacdo mais importacao)
passou de US$ 10,6 bilhdes para US$ 29,6 bilhdes, isto é, cresceu ao redor
de trés vezes. Em 1999 houve uma desaceleracdo do crescimento das
exportacbes e em 2000 e 2001 ocorreram quedas, em consequéncia de
desastres climaticos que afetaram a producé&o dos principais itens agricolas
e da baixa nos precos internacionais dos bens exportados. O saldo da balanca
comercial desse conjunto de paises vem sendo negativo durante as ultimas
décadas.

Embora padecendo de uma série de problemas, a integracdo centro-ameri-
cana vem proporcionando a esse conjunto de paises oportunidades de
transformacédo que provavelmente ndo se encontrariam disponiveis sem o
MCAC. Além das ondas de industrializacdo, muitas vezes incipientes,
verificadas desde 1960, observou-se durante a década de 90 um melhor
clima para a atividade empresarial, enquanto os investimentos intra-regio-
nais se expandiram fortemente. O capital local, que antes operava apenas
no mercado doméstico ou, durante os problematicos anos 80, buscava
ambientes fora da América Central, agora encara a regido com otimismo.
Séo frequentes as iniciativas de regionalizacdo em alguns setores, com a
formagé&o de multinacionais centro-americanas em atividades como servigos
financeiros, transportes, agroempresas, supermercados e restaurantes.

Ao mesmo tempo em que a énfase em termos de comércio exterior passou
a ser o mercado extra-regional, percebe-se um processo de integracao do
sistema produtivo com perspectivas promissoras. Dadas as profundas ca-
réncias que restringem as chances de desenvolvimento dos participantes do
MCAC, a estratégia de conquistar maior fatia do mercado internacional e
aumentar o grau de regionalizacdo da estrutura produtiva é acertada. Um
indicador de que essa opcéao tende a render frutos € o comportamento do
PIB: apesar dos desastres climaticos e da queda nos precos dos produtos
exportados, no periodo 1995/2000 a taxa média anual de crescimento desses
paises esteve em torno de 4,2%, ritmo inferior ao desejavel mas superior ao
das décadas anteriores.

Embora a dimens&o do mercado interno e a sofisticacdo do sistema produ-
tivo dos PMMs sejam substancialmente maiores do que as dos integrantes
do MCAC, vale a pena observar o que se passa na América Central, pois
também no caso do Mercosul a prioridade as exportacdes extra-regionais €
essencial e, afinal, o PIB dos paises do sul vem apresentando taxas de
crescimento inferiores as de seus irmaos centro-americanos.
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5. Redefinicdo dos Objetivos

Em vista das consideracdes anteriores, conclui-se que o papel do Mercosul
como promotor do desenvolvimento da regido somente sera compensador
se 0s seus participantes ousarem imprimir mudancas substanciais na manei-
ra como o processo vem sendo implementado. Entre essas mudancas,
caberia destacar as referentes aos seguintes temas: politica industrial, com-
petitividade, reforma do Estado e setor de infra-estrutura.

Politica Industrial

Parcela essencial das mudancas no Mercosul propostas neste artigo se
encontra vinculada ao rejuvenescimento do conceito de politica industrial,
desvinculando-o do ranco protecionista e atribuindo-lhe um conteddo regio-
nal. Essa nova versao teria poucas semelhancas com aquelas seguidas a
época da substituicao de importagfes, tanto em termos de objetivos quanto
de uso de instrumentos: a missao agora seria criar unidades fabris de elevada
competitividade em todos os paises participantes do Acordo.

Parte da justificativa para reabilitar o conceito de politica industrial, resga-
tando-o do exilio para o qual foi banido, se encontra no fato de que os
critérios em voga nos ultimos tempos para fomentar a industrializagéo ja
renderam os frutos que poderiam oferecer. Abertura econémica, privatiza-
¢ao, desregulacéao, agilidade do mercado de capitais e flexibilizacdo das leis
trabalhistas, sob um marco de estabilidade monetaria, ndo bastam como
ingredientes do desenvolvimento industrial, quando se trata de um processo
articulado incorporando todos os socios do Mercosul.

Evidentemente, a execucéo de uma politica industrial regional desse género
contém elevado teor de complexidade, pois depende de decisbes no ambito
do setor privado, o qual nem sempre reage conforme o esperado ante
medidas governamentais. Embora seja inadequado neste artigo explorar
detalhes de tal politica, convém mencionar dois de seus componentes
vinculados a I6gica da integragéo regional:

» Estratégia de Localizacao

Consiste na observancia de uma estratégia de localizacdo de investimentos
visando a instalagéo, nos quatro paises, de nucleos de grande porte fabrican-
do determinados grupos de bens. Como resultado da elevada produtividade
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que poderiam atingir, as empresas teriam condi¢des de competir no mercado
mundial, além de suprirem os PMMs. Por exemplo: um conjunto de produ-
tores de freios, localizados no Paraguai, abasteceria as montadoras de
automoveis existentes na area do Mercosul e exportaria para outras partes
do mundo. Essa estratégia € compativel com 0s novos conceitos de es-
pecializagdo de pais. Para Kosakoff e Lopez (2000, p. 7-8):

“A busca de flexibilidade, velocidade e qualidade no processo de produgao
induziu uma redefinicdo das relacBes entre os provedores, mediante a tendéncia
a um crescente nivel de subcontratacdo (compra de partes, componentes ou
servigcos que fazem parte do produto final da empresa) e de terceiriza¢do (compra
de servicos). Esse modelo implica a existéncia de um nimero reduzido de
ofertantes, organizados de maneira piramidal, com provedores de primeiro,
segundo e terceiro nivel. Seguindo essas tendéncias, as terminais automobilis-
ticas dos paises da OECD reduziram o nimero de fornecedores diretos de 1.250
em 1988 para 900 na atualidade, esperando-se que esse numero se reduza a 400
em futuro imediato. Ao mesmo tempo, verifica-se uma tendéncia por parte da
industria terminal em reduzir ao minimo a producgéo interna de componentes,
para concentrar-se nas fun¢des de desenho”.

Esse género de evolucao é altamente propicio a uma estratégia de localiza-
¢ao industrial semelhante a aqui recomendada para o Mercosul.

» Aproveitamento de Vocacdes

Consiste no estimulo a elaboracdo de determinado bem naquele pais que
disponha de maior vocacao para competir no mercado internacional, desin-
centivando os demais a produzi-lo. Essa postura inclui o desenvolvimento
de cadeias produtivas a partir dos recursos naturais e habilidades disponiveis
em cada pais, aumentando-se ao maximo as etapas cumpridas nacionalmen-
te em termos de valor agregado. Em atividades desse género é possivel
operar pequenas e médias empresas competitivas.

Analisando as perspectivas da inddstria argentina, Kosacoff (2001, p. 2)
destaca que:

“Uma parte significativa das possibilidades de aumento da competitividade se
baseia nas formas de articulagdo entre as diversas etapas de produgdo e comer-
cializacdo: desde o insumo bésico até o consumidor final. Fortalecer as cadeias
de valor agregado implica, entre outros fatores, a producao de bens (e servicos)
mais diferenciados, gerados essencialmente a partir de critérios de qualidade”.

Transladando essas observacdes para as fronteiras do Mercosul, pode-se
afirmar que o objetivo seria maximizar, dentro de cada pais, as sequéncias
produtivas mais afinadas com os respectivos talentos, de maneira a serem
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ofertados bens de elevada qualidade. Além de fomentar a produtividade,

diretrizes desse carater ampliariam as oportunidades de investimento nos
paises menores (Paraguai e Uruguai), que adquiririam condi¢des de acolher
unidades industriais conectadas com outras instaladas no Mercosul e, tam-
bém, teriam maiores chances de aproveitar suas vocacdes peculiares.

Competitividade

O aumento da competitividade regional e a reducéo dos desniveis entre os
PMMs figuram entre os propositos do Tratado de Assuncdo. A questao da

competitividade néo se restringe ao setor industrial. Os avanc¢os na insercao
internacional dos PMMs depende também dos ganhos de produtividade nos
setores primario e terciario. A Unica chance de obter resultados Gteis nessa
area é mediante politicas ativas que envolvam todos 0s paises da regiao,
atuando nos ambitos micro e macroeconémicos.

A ascensao a niveis crescentes e duradouros de competitividade ndo pode
circunscrever-se a acao de um agente econémico individual. A experiéncia
internacional indica que os casos bem-sucedidos séo explicados pelo fun-
cionamento global do sistema, o qual permite a formacéo de uma base sélida
para o desenvolvimento da competitividade. Dessa forma, a “nocéo sis-
témica” de competitividade substitui os esforcos individuais que, embora
sejam condicdo necessaria, devem estar acompanhados por inumeraveis
aspectos que conformam o entorno das empresas (infra-estrutura fisica,
aparato cientifico-tecnolégico, rede de provedores e subcontratantes, sis-
temas de distribuicdo e comercializacdo, valores culturais, instituicoes,
marco juridico etc.) [Kosacoff e Ramos (1997)].

Conforme destacam Laplaaealii (2001, p. 302-303):

“O déficit de competitividade em relagdo ao resto do mundo e as assimetrias
intra-Mercosul foram explicitamente reconhecidas no Tratado de Assuncao e nas
medidas e instrumentos acordados posteriormente. A prépria configuracao das
listas de excegdo a TEC e a desgravacao tarifaria intrabloco, conferindo um prazo
maior de adaptagdo ou reestruturacao para que alguns produtos/setores fossem
expostos a competicdo mundial e/ou intra-regional, corroboram este argumento.
Deve-se acrescentar que aos paises menores € menos competitivos — Uruguai e
Paraguai — foram concedidos prazos maiores e um namero maior de produtos
constantes destas listas. Entretanto, o reconhecimento do problema ndo se
traduziu em medidas concretas que levassem a implementacao de uma politica
comum de competitividade voltada para reduzir as falhas de coordenagédo e
promover a criacdo de externalidades para superar as assimetrias”.
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Como “a auséncia de uma politica de competitividade comum e as as-
simetrias entre as politicas nacionais impede o fortalecimento da competi-
tividade do bloco frente ao resto do mundo e agrava os desniveis intra-Mer-
cosul” [Laplaneet alii (2001, p. 318)], conclui-se que aos PMMs cabe a
tarefa urgente de usar a integracdo como veiculo para politicas micro e
macroecondmicas destinadas a modernizar e especializar a base produtiva
regional, além de ampliar seu indice de complementagao.

Infra-Estrutura

Os programas integrados de investimento em infra-estrutura nos PMMs
executados até agora apenas tocam superficialmente a vasta agenda de
necessidades existentes nesse campo. Em realidade, o insuficiente nimero
de projetos disponiveis e os problemas fiscais dos paises dificultam a
efetivacdo dos empreendimentos no setor. O impacto desse tipo de iniciativa
sobre a integracdo do sistema produtivo e o nivel de competitividade dos
PMMs é 6bvia e, por esse motivo, as grandes fontes de financiamento (BID,
Banco Mundial e BNDES) que operam na regido deveriam se apressar em
formular programas coordenados de apoio aos investimentos no setor.

Reforma do Estado

Caberia atribuir nova dimenséo ao esfor¢o de promover a reforma do Estado
nos PMMs, com a finalidade de aprimorar a eficiéncia do setor publico e
diminuir as diferencas entre os paises nesse aspecto. As debilidades ins-
titucionais em geral e as discrepancias no interior do bloco, com respeito a
disponibilidade de instrumentos de politicas publicas, tendem a bloquear a
participacdo equitativa de cada pais no processo de integracéo regional e,
por outro lado, conspiram contra varios propdsitos do Tratado de Assuncéo,
tais como:a) coordenacdo das politicas macroecondmicas e setorijis; e
harmonizagéo legislativa em &reas pertinentes. Sem o aprofundamento da
reforma do Estado, as iniciativas destinadas a implementar esses propositos
perdem impulso, pois cada pais dispde de uma vitalidade distinta para
perseguir metas.

Exemplo significativo das conseqiiéncias da fragilidade institucional € o que
ocorreu no tocante a preparacédo de normas comuns para defesa da concor-
réncia nos PMMs. Conforme expde Tavares (2001, p. 152):

“Os paises do Mercosul assinaram em dezembro de 1996 o Protocolo de
Fortaleza, que definiu um conjunto de procedimentos a ser implementado hum
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periodo de dois anos, dirigido a harmonizacéo das condi¢cdes de concorréncia
nos mercados domésticos dos paises membros. Tal como fizeram outros acordos
regionais nas ultimas duas décadas, o objetivo fundamental do protocolo é
impedir que os beneficios do processo de integracédo sejam erodidos por barreiras
advindas de condutas empresariais ou politicas publicas. Com relacédo as a¢oes
governamentais, o Protocolo destaca os dois topicos relevantes para o Mercosul:
subsidios e medidasitidumping quanto ao setor privado, contém instrumentos
para reprimir praticas anticompetitivas de escopo regional e para controlar fusdes
e aquisicGes que alterem as condigdes de concorréncia em mais de um pais”.

Apesar de identificar os principais problemas a serem tratados, de propor

solugdes ajustadas as peculiaridades do Mercosul e de enfatizar a urgéncia
das medidas ali acordadas, o Protocolo de Fortaleza néo foi aplicado. Seus
signatarios revelaram indiferenca quanto ao estado das instituicées antitrus-

te na regido. No momento da assinatura do Protocolo, o Brasil era o Unico

pais que possuia 0s instrumentos minimos indispensaveis a implementacao
dos compromissos ali firmados. Paraguai e Uruguai até hoje ndo dispdem

de instituicdes antitruste, e a lei argentina s6 passou a tratar de fusbes e
aquisicoes depois de 1999. Essa dicotomia entre o escopo normativo do

protocolo e o estado das instituicdes nacionais esta bloqueando a execuc¢ao
das metas definidas em Fortaleza [Tavares (2001)].

As demandas resultantes do eventual revigoramento do Mercosul e relan-
camento do conceito de politica industrial, além do enfrentamento de
questdes seculares que afligem os PMMs, tais como a concentragdo social
de renda, sugerem que a reforma do Estado apropriada para a regido néao
visaria ao retraimento de sua capacidade de atuar. O exemplo da Unido
Européia revela o incisivo papel desempenhado pelos governos na execucao
do acordo, tanto em relacdo as negociacdes externas quanto as medidas no
interior de cada pais. No leste asiatico, os paises bem-sucedidos de desen-
volvimento tardio s&o os que usaram e abusaram da acao governamental. O
processo de privatizacdo nos PMMs abre espaco para o Estado se dedicar
com maior competéncia a temas que realmente interessam, cuja gestao nao
cabe as forcas de mercado.

O novo modelo de atuacgéo estatal ndo tera mais como principal objetivo
viabilizar diretamente 0 aumento da capacidade instalada na economia,
mediante ocupacdo pelo Estado de espacos no aparelho produtivo, ou
concessao de favores excessivos ao setor privado. Seu objetivo sera criar
um cenario que propicie um clima favoravel ao investimento, a modern-
izagdo e ao desenvolvimento econdmico e social, via concentragdo de
esforgcos em propdsitos tais como: estabilidade monetéria e fiscal, redis-
tribuicdo social da renda, ampliacdo do comércio externo, desenvolvimento
tecnoldgico e incremento do grau de competitividade, além do delineamento
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de politicas setoriais, em paralelo aos programas de privatizagédo [Averbug
(1991)].

Para a integracdo comercial aliar-se a dinamica expansiva de competitivi-
dade, o Estado tera que exercer um papel relevante na economia dos quatro
paises. A simples convivéncia entre o Mercosul e as “for¢cas de mercado”
tende a ser platdnica, sem gerar frutos satisfatorios sobre o desenvolvimento
e sobre a habilidade dos PMMs de transitarem para a Alca. Por outro lado,
a propria estrutura institucional do Mercosul requer fortalecimento, no
sentido de incorporar maior poder de coordenacéo estratégica e resolucéo
de conflitos, de forma a filtrar assuntos tratados diretamente entre os
governos.

6. Conclusao

Ante o cenario exposto anteriormente, conclui-se que a Unica chance de o
Mercosul funcionar como agente do desenvolvimento intenso e sustentavel
dos seus sOcios repousa ha sua capacidade de proporcionar um choque de
abertura externa, via exportacdo. Por incrivel que pareca, e lamentavelmen-
te, em certas circunstancias € mais facil administrar essa opcédo do que
induzir o crescimento econbmico a partir do rompimento de certos cons-
trangimentos internos.

N&o devemos esquecer que, nos PMMs, o setor externo foi o epicentro das
fases mais prolongadas de crescimento econémico: antes, o modelo prima-
rio exportador e, depois, as varias etapas da substituicdo de importacdes.
Sao raros e de curta duragdo os periodos de crescimento expressivo com
origens estritamente internas. Entre esses periodos destacam-se: na Argen-
tina, os seis primeiros anos da conversibilidade, mesmo assim gragas ao
fluxo de capital externo; no Brasil, 0 pos-Plano Cruzado e os trés anos
iniciais do Plano Real.

Havendo um contexto favoravel em termos do indice de relacdes de troca,
nao h& por que encarar com preconceito a idéia de usar as exporta¢cdes como
estopim da expansao do PIB, desde que ndo se repitam os pecados do
passado, isto é, na medida em que sejam implementadas politicas destinadas
a promover:

* a redistribuicdo social da renda, mediante a qual o consumo doméstico
assuma gradualmente o papel de principal propulsor dos investimentos; e
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» adiversificacdo da pauta de exportacdo, com crescente presenca de bens
manufaturados de maior valor agregado e servicos mais sofisticados.

Analisando-se os ultimos 10 anos da histdria econémica dos PMMs, perce-
be-se que as exportacdes totais da Argentina, do Brasil e do Uruguai (talvez
do Paraguai) apresentaram resultados melhores do que se ndo existisse 0
Mercosul, embora sem atingir padrdes exuberantes, e criaram-se oportuni-
dades de investimento e emprego. Porém, o Acordo se encontra vulneravel
a um retrocesso, caso ndo evolua para um estagio em que o eixo seja o forte
incremento do coeficiente exportacdo total/PIB, associado ao posiciona-
mento adequado ante a Alca. Nessa nova etapa, a énfase recairia sobre a
politica de investimentos nos PMMs, de maneira a aprofundar a integracéo
da estrutura produtiva regional.
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