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1 - Introducio

O objetivo deste artigo & analisar alguns dos principais efeitos da integragdo
econdmica e identificar alguns fatores que geram a distribuigdo desigual dos beneficios
e custos da mesma, principalmente em se tratando de processos de integragdo entre
paises em desenvolvimento.

Os problemas da distribui¢do dos beneficios e custos da integragdo econdmica entre
paises em desenvolvimento ficaram relegados durante muito tempo, ¢ a literatura
tedrica em relagio a essa questdo ¢ relativamente escassa. Conforme Ffrench-Davis,
1850 se deve, por uma parte, a que a teoria tradicional da integragdo econdmica'

"(...) possui uma capacidade limitada para explicar os problemas distributi-
VOs que surgem nesses processos. Por outra parte, os avangos registrados na
teoria do desenvolvimento ndo foram incorporados sistematicamente pelos
autores neoclassicos a0 campo da integrag@o. Conseqiientemente, a teoria
convencional da integra¢do econdmica omite a consideragio dos aspectos
mais cruciais para os paises em desenvolvimento, inclusive o problema
distributivo" (FFRENCH-DAVIS, 1978, p. 265-266).

Para Mateo (1983), um outro motivo & que a teoria da integracdo econbémica se
originou e se desenvolveu primeiramente entre os paises desenvolvidos. Nesses paises,

* Este artigo ¢ uma adaptagio do Capitulo 3 da Dissertagio de Mestrado da autora, A Integragao
Latino-Americana: da ALALC ao MERCOSUL, defendida em setembro de 1992, no Curso de
Pés-Graduagdo em Economia da UFRGS.

*¥ FEconomista da FEE.

Também conhecida como teoria "ortodoxa” ou "cldssica” da integragio ou teoria dos "acordos preferen-
ciais de coméreio”.
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0s processos de integracio tém menores possibilidades de gerarresultados assimétricos
na distribuicdo dos beneficios e custos para os paises-membros, devido a uma maior
homogeneidade nos niveis de desenvolvimento iniciais.

J4 no caso dos paises em desenvolvimento, a situagio ¢ diferente. Dada a hetero-
geneidade no graude desenvolvimentorelativo, a natureza dos impactos da distribuicao
dos beneficios e custos pode ocasionar profundas repercussdes. Por exemplo, em alguns
paises de menor desenvolvimento relativo, a reducio ou a eliminacdo das barreiras
tarifirias e nao tarifirias na regido integrada poderia provocar o total desaparecimento
de um setor industrial.

A tendéncia quase inevitavel 2 ocorréncia de assimetrias na distribuicio dos
beneficios e custos da integragdo entre paises em desenvolvimento reforca a posicao
dos que postulam que tais processos exigem o uso de um conjunto de instrumentos
diferentes daqueles utilizados entre os paises desenvolvidos (LINDER, 1964; KITA-
MURA, 1964; UNCTAD, 1973, 1975; LIZANO, 1973; FFRENCH-DAVIS, 1978,
1978a; MATEO, 1983).

O problema interessa especialmente aos paises de menor desenvolvimento relativo
dentro dos esquemas de integrago, que sio os que ficam mais vulneraveis e sujeitos a
uma participacao insatisfatéria nos beneficios e custos da integragio. Esses paises,
muitas vezes, podem ter as possibilidades de um maior crescimento bloqueadas pela
tendéncia a concentracdo dos beneficios nos paises mais desenvolvidos do grupo. O
problema, contudo, deveria interessar também a estes Gltimos paises, porque a partici-
pacio voluntiria € permanente dos estados-membros vai depender da distribuigio
satisfat6ria dos beneficios e custos, garantindo a continuidade do processo.

Um dos motivos mais freqiientes dessa tendéncia a uma distribuicdo desigual dos
beneficios e custos da integragdo, principalmente entre paises em desenvolvimento, &
o poder de atracio de investimentos por parte dos paises mais desenvolvidos do grupo,
devido as economias externas dindmicas. Elas estdo relacionadas com a maior dispo-
nibilidade de mao-de-obra qualificada e de servigos de infra-estrutura, com as possibi-
lidades de um maior intercambio de informagdes técnicas, com um melhor
abastecimento de insumos intermedidrios, etc.

Na América Latina, a preocupacao com esse problema se intensificou com o passar
do tempo. Foram os paises de menor desenvolvimento relativo que tomaram a dianteira
para manifestar sua desconformidade com os resultados da integragdo. Os casos da
Bolivia, do Equador ¢ do Paraguai na Associagdo Latino-Americana de Livre Comércio
(ALALC) e de Honduras no Mercado Comum Centro-Americano (MCCA) obrigaram
a adogdo de medidas especiais em favor desses paises.

2 Barzanti, um dos primeiros a se preocupar com os problemas do desenvolvimento regional na Comuni-
dade Européia, chamou atengdio para asituagio "intolersvel” de diferengas regionais na renda per capita,
da ordem de quatro ou cinco vezes (BARZANTI, 1965, p.335). Entretanto, quando comparadas com os
padrdes latino-americanos, essas diferengas regionais observadas na Comunidade Européia sao bem
menos significativas.
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As conseqiiéncias indesejdveis da integracio para os paises de menor desenvolvimento
relativo manifestaram-se nos resultados do comércio ¢ na polarizagio das atividades
econdmicas induzidas pelo mercado ampliado. Isto porque o mecanismode integrago mais
utilizado: entre os paises em desenvolvimento tem sido a conformagio de um mercado
regional fortemente protegido em relagéo a terceiros paises, acompanhado de uma libera-
lizagdo parcial e gradual das Aarifas alfandegérias intra-regionais. De acordo com Mateo:

"Nessas condigdes, as probabilidades de que os paises de menor desenvol-
vimento subsidiem os paises mais desenvolvidos numa proporgio maior do
que estes Gltimos subsidiam os paises menores sio muito elevadas” (MA-
TEOQ, 1983, p.5).

Por isso, uma abordagem estritamente comercial da integragdo entre paises hete-
rogéneos produz efeitos desintegradores no longo prazo.

Os efeitos distributivos manifestam-se em trés niveis diferentes (FFRENCH-DA-
VIS, 1978, p. 265). Em primeiro lugar, a integra¢io econdmica altera a estrutura do
comércio exterior € da produgdo de todos os paises-membros e, conseqiientemente,
condiciona a forma e o nivel de desenvolvimento que cada um dos paises pode atingir.
Em segundo lugar, a integracio também influi no tipo de distribuigdo de beneficios
enire a regifo integrada e o resto do Mundo, dependendo, fundamentalmente, do
tratamento dado ao investimento estrangeiro. Por Gltimo, o processo de integraggo afeta
de forma diferenciada as diversas regides e os diferentes grupos sociais de cada
pais-membro. Inclusive, quando esses paises sd0 pouco integrados internamente, o
processo pode intensificar a heterogeneidade e a segmentagdo dos diferentes mercados
da economia nacional, o que vai depender das caracteristicas especificas das economias
participantes e dos instrumentos de integragdo.

A seguir, nas segdes 2 e 3, abordam-se os efeitos da integragdo nas estruturas do
comércio exterior e da produgio e identificam-se alguns fatores que afetam os beneficios
e custos. Na se¢do 4, descreve-se como sdo efetuadas as transferéncias implicitas de
rendas entre os paises-membros de um processo de integragio. O proposito da se¢do S
¢ alertar para as dificuldades enfrentadas nas tentativas de mensuragio dos beneficios e
custos globais que a integragfio proporciona aos paises-membros. Por Gltimo, na se¢Zo
6, analisam-se os principais mecanismos redistributivos.

2 - Os efeitos da integracio nas estruturas do comércio
exterior e da producio

A remocio de obsticulos a0 comércio intra-regional e a aplicagdo de uma tarifa
externa comum ocasionam uma série de mudangas nos padroes do comércio exterior
dos pafses-membros. No curto prazo, essas mudangas afetam tanto o aproveitamento
da capacidade instalada quanto o nivel de emprego; nos médio e longo prazos,
modificam a especializagdo entre as empresas e.no interior delas, a utilizacdo dos
TECUrsos nacionais, o aproveitamento das economias de escala, o grau de concorréncia
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no mercado integrado, as oportunidades de investimento ¢ o nivel de poupanga, ¢ a
capacidade de gerar economias externas (FFRENCH-DAVIS, 1978, p. 268).

O principal efeito positivo no curto prazo consiste no aproveitamento da capaci-
dade instalada, cuja maior utilizagdo permite reduzir custos de produgdo e substituir
produtos até entdo importados de terceiros paises. Conforme Ffrench-Davis, esse
"desvio de comércio” ndo teria o efeito perverso apregoado por Viner (1950)3, pois,
quando o custo social ¢ inferior ao custo de importagio de terceiros paises, a regido
integrada beneficia-se com a substitui¢io regional de importagdes.

"A teoria convencional costuma classificar de ‘ineficiente’ esse desvio de
comércio, se a produgdo regional se realiza a pregos de mercado superiores
a0s precos vigentes no resto do mundo. Porém, do ponio de vista do
bem-estar da regido, o que interessa ndo & o prego de mercado, mas o custo
de oportunidade das maquinas e implementos previamente subutilizados e
dos postos de trabalho que eles absorvem. Se o custo social & inferior ao
custo de importagdo de terceiros paises, o desvio de coméreio € eficiente.”

(FFRENCH-DAVIS, 1978, p. 269).

Por outra parte, os custos de curto prazo estdo também associados com o fechamento
de indGstrias provocado pela concorréncia da produgio de outros paises-membros, como
decorréncia da "criagdo de comércio”. A teoria tradicional, devido a sua tendéncia a ignorar
as dificuldades que enfrentam os processos de ajustamento, supde que a "criagio de
comércio” € sindnimo de beneficios, pois a oferta do pais-sécio substituirs, para alguns
bens, a produgio doméstica ineficiente. Essa teoria considera, também, que os recursos
liberados pelas indGstrias afetadas serdo rapidamente absorvidos em outras atividades
dentro do pais importador. Esse raciocinio ndo considera que o custo de oportunidade nas
atividades alternativas seja mais elevado para os recursos internos assim liberados e que,
portanto, o bem-estar do pais importador possa piorar. Contudo, levando em conta o
impacto na capacidade instalada, os projetos de integracdo normalmente propdem uma
redugio tarifaria gradual, dando um tempo, assim, para que as empresas possam programar
€ executar programas de reconversio. Esses projetos, inclusive, as vezes estabelecem

3 Conforme Viner, a "criagio de coméreio” ocorre quando um dos membros de um acordo preferencial
de comércio (zona de livre coméreio, unido aduaneira, mercado comum, etc.) importa do ouiro
mercadorias que antes do acordo ndo importava de nenhuma origem, porque o prego dos produtores
domésticos, com a protegiio tariféria, era inferior ao prego do produto de um fornecedor externo mais a
tarifa. Dessa forma, a produg&o de uma fonte de custo mais elevada, a interna, & substituida pela produgéio
de uma fonte de custo mais barata, a do pafs-sécio. O "desvio de comércio” ocorre quando um dos
membros de um acordo preferencial de comércio (pais A) compra do outro (pais B) mercadorias que
antes importava de um terceiro pais (pais C), que, apesar da tarifa, era a fonte mais barata, Nesse caso,
a troca de fornecedor representa a substitni¢do do pais C, com pregos mais baratos, pelo pais B, cujos
pregos s20 mais caros, mas que, gragas a eliminagiio da tarifa, consegue penetrar no mercado a um prego
inferior ao do pais C. Do ponio de visia de Viner, partidario do livre comércio irrestrito e preocupado
com a otimizaclio da ¢ficiéneia ¢ do bem-estar a niveis nacional, regional ¢ mundial, a "criagio de
comércic” é benéfica, ¢ o "desvio de comério” ¢ prejudicial,
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certos mecanismos de re§ﬂa§§0 da concorréncia, tais como quotas de imporiagio e
clausulas de salvaguarda™,

Os efeitos positivos mais importantes nos médio e longo prazos estdo vinculados
4 alocagdo de novos recursos produtivos e a realocagdo dos j4 existentes. Em primeiro
lugar, naquelas inddstrias que produzem uma grande diversidade de bens, é possivel
fazer uma racionaliza¢@o de processos que leve a uma maior especializa¢do no interior
da empresa. Em segundo lugar, as mudangas nos fluxos de comércio reciproco
produzem alteragdes na composi¢do da demanda efetiva e, conseqiientemente, tendem
a afetar a estrutura produtiva. Na medida em que essas mudangas impliquem o maior
uso de recursos abundantes no pais, anteriormente nio empregados ou subutilizados,
haver4 beneficios ndo captados pelos pregos de mercado.

Uma outra fonte de beneficios potenciais reside no aproveitamento das economias
de escala possibilitado pela amplia¢do do mercado. A critica mais freqiiente a esse
argumento é que cada pais pode, unilateralmente ¢ sem necessidade de se integrar,
ampliar seus mercados, aumentando as exportagBes. Esse raciocinio ndo leva em
consideracio o protecionismo dos mercados externos nem a sua instabilidade. As
restri¢Oes tarifarias e principaimente as ndo tarifarias, os mercados cativos decorrentes
do comércio intrafirma das empresas transnacionais, assim como a instabilidade dos
pregos ¢ as dificeis condigdes de acesso a certos mercados internacionais representam
barreiras muitas vezes insuperdveis para as exportagdes de manufaturados dos paises
em desenvolvimento. Por isso, um processo de integragdo oferece a oportunidade de
ampliar a demanda de uma forma mais estavel.

Em relagdo aquelas atividades que permitem a coexisténcia de mais de uma firma
a nivel regional, a liberacdo do comércio reciproco permite que se inicie uma maior
concorréncia, principalmente quando, antes da integragdo, havia apenas um produtor
em cada mercado nacional.

Esses beneficios apontados acima s3o potenciais. Sua materializac@o vai depender
dos instrumentos e dos mecanismos que serdo utilizados, assim como da seqiiéncia ¢
da intensidade dos mesmos. Cada pais devers realizar esforgos sistematicos para
aproveitar as oportunidades que oferece um mercado ampliado,

3 - Alguns fatores que afetam os beneficios e custos

Vérias vezes, tentou-se mensurar os beneficios ¢ custos da integracfo por diversos
métodos quantitativos. Os resultados, via de regra, sio desapontadores, e os beneficios

4 As clausulas de salvaguarda normalmente fazem parte dos tratados de integragio. Por meio dessas

clausulas, abre-se a possibilidade de que um pais signatério possa pedir aos paises-s6cios a negociagio
de uma quota para um determinado produto, cuja importagdo est4 causando dano ou ameaga de dano
grave ao seu mercado, como conseqiiéncia de um aumento elevado das importagdes desse produto. Para
evitar abusos, essas cldusulas estabelecem um prazo maximo de aplicagio. No Tratado de Assung@o,
por exemplo, esse prazo ¢ de um ano, com a opgio de uma tnica renovagio.
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calculados em termos de crescimento do produto ndo s#o suficientemente significativos
para estimular processos de integragdo de mercados. Isto porque as informagses n%o
quantificaveis freqlientemente s#o tdo importantes quanto as quantificaveis.

Se fosse possivel superar os problemas técnicos de mensuracio e determinar com
precisdo os beneficios e custos da integragdo, ainda subsistiriam alguns problemas relacio-
nados com o conceito de beneficios e custos, tais como: interpretagdes diferentes da mesma
questdo, objetivos divergentes, nivel toleravel de custos, etc. (LIZANO, 1973).

Freqiientemente, existem divergéncias de interpretagio entre paises, dependendo das
suas caracteristicas econdmicas e das circunstincias. Por exemplo, a emigragio de traba-
Ihadores como resultado do efeito de polarizacio pode ter significados diferentes para um
pais com forte desemprego e para outro com pleno emprego. Para o primeiro, a emigragio
pode significar um alivio de sua situag@o econdmica e social e, portanto, ndo representa um
custo (mas, sim, beneficio), enquanto, para o 6ltimo, pode ser uma desvantagem.

Os objetivos que cada pais persegue ao participar de um esquema de integragdo
podem ser diferenciados, e isso também se repercute na nogio de beneficios e custos.
Por exemplo, se o objetivo de um pais-membro € maximizar sua taxa de crescimento
€ o objetivo de um outro é completar a sua infra-estrutura, entdo os beneficios e custos
variardo conforme a 6tica do pais. Para este @ltimo, o processo pode representar um
custo excessivo ou um beneficio substancial, dependendo da sua capacidade de atrair
investimentos para financiar as obras de infra-estrutura. Para o primeiro, a sua avaliagio
vai depender das possibilidades de maximizar sua taxa de crescimento gragas a uma
mfra-estrutura mais atualizada. Caso contririo, suas preferéncias ter-se-iam concentra-
do no desenvolvimento das atividades industriais ou agricolas. Em outras palavras, o
que para um pais € um beneficio para outro pode ser um custo.

Por outra parte, o nivel aceitdvel de custos pode variar de um pais para outro. Nesse
sentido, os dois fatores a seguir merecem alguma consideracio.

A visfio do processo como um projeto de curto ou de longo prazo

Um certo pais estaria disposto a suportar alguns custos no curto prazo quando seus
interesses se concentrassem no desenvolvimento de médio ou de longo prazo. Nesse
caso, numa primeira fase do processo, uma expressiva parcela dos recursos poder4 ser
direcionada para o desenvolvimento de certas ind@strias bésicas ou para os setores de
transporte e energia. Aqueles paises mais interessados nos resultados de curto prazo,
pelo contrério, dardo uma maior ateng@o ao uso da capacidade ociosa e & execugio de
projetos ou ao desenvolvimento de atividades que apresentem retornos imediatos.

As especificidades de cada pais

Usa pafs de economia relativamente pequena podera ser obrigado a aceiiar riscos
gque um pafs maior ndo precisa correr. O motivo disso é que o primeiro ndo teve
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condicGes de desenvolver certas atividades economicas, dada a estreiteza de seu
mercado interno, enquanto o segundo ndo sofreu essa limitacdo e, por conseguinte,
micialmente estd em melhores condicdes de aproveitar o mercado ampliado, Um caso
particular ¢ o dos paises mediterrineos, que devem levar em conta sua situagio
geogréfica, quando avaliam os custos da integragdo.

Além das diferengas de critério apontadas anteriormente para o problema da
distribuicdio dos beneficios e custos, outros aspectos, talvez mais complexos, estio em
Jogo. Dois deles merecem atengdo especial pela sua importincia: a natureza doesquema
de integragdo e a politica econdmica adotada pelos paises participantes.

3.1 - A natureza do esquema de integragio

Cada esquema de integragfio & diferente dos outros e possui caracteristicas individuais.
Estas exercem efeito marcante sobre os beneficios e custos da integragdo. Algumas delas
sdo particularmente significativas, como, por exemplo: o grau de protecdo outorgado pela
tarifa externa comum, no caso da sua existéncia; a estrutura da tarifa externa comum; a
mobilidade ou auséncia de mobilidade dos fatores; a aplicagdo de uma politica regional de
investimentos, quando se contempla esse tipo de politica; etc.

Em relag@o ao tipo de integracio, os beneficios e custos serdo diferentes conforme o
grau de abrangéncia do acordo integracionista. Por exemplo, uma zona de livre comércio
constitui uma relagio menos abrangente do que uma unifio aduaneira, pois esta Gltima
requer uma tarifa externa comum. Contudo, quando os paises t8m um grau de desenvolvi-
mento semelhante e tarifas alfandegérias baixas, como é o caso dos Estados Unidos e do
Canada, € possivel assumir — como eles fizeram — alguns compromissos em relagdo &
harmoniza¢io de certas politicas (por exemplo, energética, agricola, de mnvestimentos
diretos, etc.) que afetam as condigdes de concorréncia e conseguir uma integragdo mais
mtensa, apesar de que o objetivo declarado € constituir tio-somente uma zona de fivre
comércio. Na prética, entdo, muda a natureza da integragfio. Vale a pena salientar que, nesse
caso, as partes contratantes extravasaram a teoria tradicional da zona de livre comércio e
agiram da forma aconselhada por Pelkmans (1980), que recomenda que a harmonizagio
das politicas econdmicas dos paises signatérios de um acordo deve processar-se pari passu
com a eliminagio das tarifas alfandegérias.

Entretanto, se os niveis de protegio tarifaria forem muito divergentes numa zona
de livre comércio, o que normalmente acontece entre paises subdesenvolvidos, o
intercambio de bens e a produgio industrial de cada pais-membro poderdo ser influen-
ciados pelas diferengas de protegdo efetiva. Por exemplo, duas firmas de uma mesma
indastria, cada uma estabelecida num pais diferente do acordo de integragio, tendo
niveis semelhantes de produtividade e prote¢fio tarifdria similar para os bens finais
dessa inddstria, podem estar concorrendo em condigdes de competitividade diferencia-
das dentro da zona de livre comércio. Isto porque, tendo os insumos importados uma
participagdo relevante no custo de produgdo dessa indastria e sendo as tarifas alfande-
gérias para os insumos diferentes entre um pais ¢ outro, a firma daquele pais que fixou
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taxas mais baixas para a importag#o dos insumos tenders a ficar com uma fatia maior do
mercado regional, pois seus custos de producio serfio menores (MACHADQ, 1991).

No que tange a uma unido aduaneira, quanto mais elevada a tarifa externa comum,
maior serd o nivel de protegdo a produgio interna da regido integrada e maior a
probabilidade de que, num primeiro momento, os pregos domésticos sejam mais
elevados que os pregos internacionais e, portanto, mais elevado o custo para os
consumidores e os produtores dentro da regido, Contudo, se a tarifa externa comum &
muito baixa, ndo se deve esperar um crescimento acentuado do comércio intra-regional,
pois a produgdo doméstica ndo estar4 suficientemente protegida em relagfio a terceiros
paises e aumentario as dificuldades para uma reestruturacio da produgio regional que
permita aproveitar as oportunidades de um mercado ampliado.

O que interessa salientar € que o efeito da tarifa externa comum sobre cada
pais-membro ndo ¢ idéntico. O motivo dessa divergéncia é o fato de que, antes de
mniciado o processo de integragao, as tarifas normalmente ndo sdo iguais, e, conseqiien-
temente, cada pais deverd ajustar as suas tarifas mais ou menos que os outros, conforme
a sua situagdo anterior, de modo a se chegar a uma tarifa externa comum. Em Gltima
instdncia, isso significa que o ntmero de bens com pregos mais elevados para os
consumidores € 0s produtores, depois da unido, ¢ diferenciado para cada pais, ou seja,
quando se estabelece uma tarifa externa comum, os custos serdo diferentes para cada
pais, dependendo da sua estrutura tariféria anterior.

A tarifa externa comum também ocasiona custos diferenciados para os paises,
segundo as vantagens comparativas de cada um em relagdo a propria 4rea integrada.
Em termos estritamente comerciais, se, por exemplo, a tarifa externa comum negociada
somente proporciona uma escassa protegdo para os produtos agricolas e uma protecio
substancial para os produtos manufaturados, a situagdo sera bem diferente no pais que
goza de uma vantagem comparativa maior na 4rea agricola (pais A) e no pais com
vantagens na area industrial (pais B). Nesse caso, o pais A ficard mais vulnerdvel a
concorréncia de produtos agricolas de terceiros. paises, € o pais B terd seus produtos
subsidiados pelo pais menos industrializado. Isto porque a tarifa externa comum
elevada para os produtos industrializados garante a protegdo em relagdo aos produtos
idénticos de terceiros paises. O estadodo pais A deixa de arrecadar uma parte das tarifas
alfandegérias sobre produios industrializados, antigamente importados de terceiros
paises, e paga um preco mais alto pela importagdo desses mesmos produtos de origem
regional. Contudo, caso se levarem em consideracio a teoria do "bem pﬁblico“s, a

SA preocupagio fundamental em relagdo a integragio entre paises em desenvolvimento concentra-se na
influéncia que esse processo possa exercer na intensificagio do desenvolvimento econdmico. Dentre as
motivagdes muitas vezes alegadas, mencionam-se a industrializagdo, a expahsﬁo docomércio, a melhoria
da capacidade negociadora, etc. Ou seja, trata-se de preferéncias sociais, que ddo ao processo um caréter
eminentemente politico. Essas preferéncias sdo as que, na literatura sobre a "escotha piiblica” (public
choice), se denominam "bens ptiblicos”.
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preferéncia pela industrializagfo e a politica comercial estratégicas, a diferenga na
estrutura tarifaria terd fundamento.,

Um espago econdmico integrado abre também novas oportunidades de investimento
para a implantaclo de outras plantas de produgio. Isso d4 lugar a uma série de problemas
bastante complexos, principalmente pelos efeitos da polarizagio. Se o projeto de integragio
permite a livre mobilidade dos fatores, os efeitos da polarizagdo poderdo agravar-se, devido
ao deslocamento dos fatores para os polos mais dindmicos de crescimento, Isso, muitas
vezes, tem levado 2 aplicagdo de politicas mais intervencionistas — principalmente nos
processos de integragdo entre paises em desenvolvimento, onde as "imperfeicdes” dos
mercados sdo mais acentuadas —, com a finalidade de evitar problemas sociais de dificil
equacionamento. Uma politica regional de investimentos serviria para atenuar os impactos
sociais do ajustamento. Essa politica permitiria exercer um certo controle em relagio ao
estabelecimento de novas plantas de produgio ¢ 4 racionalizacio das j4 existentes. Infeliz-
mente, experiéncias como a do Grupo Andino, de adotar programas setoriais integrados
para o desenvolvimento mdustrial, nfio tiveram o &xito esperado.,

3.2 - As politicas econdmicas nacionais adotadas pelos
pafses-membros de um programa de integrac¢io

Um programa de integra¢fo, inevitavelmente, constitui um novo quadro de refe-
réncia para os paises-membros, por isso, 0 processo de harmonizagio necessario para
constituir um mercado ampliado impde a reformulagio de diversas politicas macroe-
conbmicas nacionais. A sensibilidade de cada pais em relagdo 2 perda de graus de
autonomia na gestio de suas politicas macroecon6micas influi sobre a viabilidade da
harmonizagio e, conseqiientemente, sobre a intensidade do processo de integragdo.

Algumas politicas econdmicas aplicadas nos paises-membros podem dar lugar a
custos adicionais e tambémdeterminar de que forma os mesmos serdo distribuidos entre
os paises participantes do programa de integragZo, por exemplo, a politica cambial, a
politica monetéria, a intervengdo governamental na determinagio do prego de alguns
fatores de produgdo (o valor do salério minimo, etc.) ¢ de alguns produtos basicos

¢ a coniribuigdo da teoria da "politica comercial estratégica” & mostrar que, num regime de concorréneia
imperfeita, a empresa nacional que é membro de um oligop6lio agambarca uma fragdo dos lucros
extraordindrios s custas dos consumidores estrangeiros que compram seus produtos. Se um pais
consegue audar suas proprias empresas a formar parte desse oligop6lio, os lucros extraordindrios ndo
ficardo no estrangeiro ¢, além disso, o comércio exterior desse pais se beneficiard. Caso o pais ndo apdie
suas empresas, seus consumidores ficario sujeitos A exploragao por parte dos monopdlios e cligopdlios
estrangeiros. i com base nessa teoria que se explicaria a protegdo das firmas ou das indGsirias que
incorrem em despesas elevadas de pesquisa e desenvolvimento (P&D), normalmente vinculadas s
tecnologias de ponta, muitas delas dependentes das economias de escala a nivel global, por exemplo,
telecomunicagdes, aeronfutica, supercondutores, etc. (LEVINSON, 1989; KRUGMAN, 1983).
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(energia, ago, cte.). Esses tipos de medidas afetam as correntes de coméreio intra-re~
gional e as decisdes de investimento e, portanto, t&m um impacto nos custos ¢ beneficios
da integracfo ¢ na sua distribuigfo.

A estabilidade cambial ¢ um requisito fundamental para a afirmag¢io de um processo
de integragio econdmica. A manutengio de taxas de cambio reais entre um conjunto de
paises durante longos periodos ¢ a perspectiva da permanéncia dessa relagio sio fatores-
chave para as transa¢Oes infernacionais, pois um dos maiores entraves ao fortalecimento
dos fluxos comerciais entre paises que desejam se integrar é o risco cambial. Uma vez
minimizado esse risco, as transagdes tendem a fluir mais livremente, posto que os agentes
econdmicos passam a ter condi¢tes de fazer previsoes de mais longo prazo. Isso permite
adequar a capacidade instalada para atender 2 demanda ampliada nos setores mais compe-
titivos € evitar os riscos de mudangas bruscas nas condi¢tes de concorréneia decorrentes
de variagGes cambrais imprevisiveis. Assim, as oportunidades de negécios serdo mais
transparentes € terdo como embasamento as vantagens comparativas efetivas € nao vanta-
gens distorcidas pela variagfo da taxa de cambio. Conforme Aratjo Jr. (1991):

"Além disso, sera factivel avaliar os custos e beneficios dos diferentes
formatos gue o programade integracio podera assumir. Para optar entre uma
unifio aduaneira ou um tratado de livie comércio, por exemplo, bastaria
comparar as vantagens ¢ limitagdes do estabelecimento de uma tarifa externa
comum para terceiros paises com os respectivos prés € contras de permane-
cer com politicas comerciais independentes, mas amparadas por uma legis-

 lag@io de origem e procedéncia das mercadorias transacionadas na regifo.
Numa situagfo de instabilidade cambial, esses calculos sdo impraticiveis,
J& que a prépria nogdo de tarifa externa comum perde sentido.

"Assim a estabilidade cambial € um requisito basico parao encaminhamento
de todas as demais providéncias necessérias 2 constitui¢do de um espago
econdmico unificado” (ARAUJO Jr., 1991, p.3-4).

De acordo com esse mesmo auior, existem pelo menos quatro formas diferentes de
coordenacio de politicas cambiais, as quais implicam compromissos crescentes: (2) ©
estabelecimento de aparaios institucionais similares para regular os mercados de cambio;
(b) o compromissode que as paridades cambiais oscilem dentrode certos limites pactuados;
(c) a atuacfio conjunta dos bancos centrais em duas situagdes especificas, ou seja, para
sustentar as cotagdes € evitar movimentos especulativos e para superar desequilibrios do
balango de pagamentos; e (d)a unificaggo monetaria (ARAUJO Jr., 1991).

Para a manutencdo da taxa de cAmbio harmonizada, a-politica monetaria nacional
de cada pais-membro do programa de integragdo devera ficar subordinada a politica
cambial, isto €, o objetivo prioritario da politica monetaria dos paises-membros passa
a ser a manutencio da estabilidade cambial entre suas economias.

E claro que, uma vez superadas as divergéncias entre as respectivas politicas
cambiais e monetarias dos paises-membros, outras politicas nacionais, tais como as
politicas fiscal, comercial, industrial, do meio ambiente, trabalhista, etc., deverio ser
harmonizadas para evitar condigoes desiguais de concorréncia entre os paises da regido
integrada.
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Por outra parte, a harmonizagfo de algumas medidas de politica externa dos
paises-membros de um programa de integragio ¢ a atuagfo coordenada dos mesmos
nessa drea também podem trazer resuitados benéficos € melhorar a capacidade de
negociagio em relagfo ao resto do Mundo. Um primeiro exemplo tem a ver com uma
possivel agdio concertada no mercado internacional de certos produtos primarios de
exportacdo tradicional dos paises-s6cios, cujos mercados externos ndo sdo competitivos
nem estiveis. Nesse quadro, a atuagio conjunta permite concentrar a oferta da regido
¢ avangar em dire¢3o a um intercambio entre unidades com capacidade de negociagio
menos assimétricas,

Um segundo exemplo ¢ dado pela coordenagéo das posi¢des nacionais nos foros
internacionais, tais como o GATT. Isso fortalece o poder de barganha dos paises do
grupo, que, individualmente, ndo teriam tanta influéncia.

Uma outra 4rea em que a capacidade de negociacio conjunta adquire uma impor-
tincia determinante € nas relagdes com as empresas transnacionais no terreno da
transferéncia de tecnologia e do investimento estrangeiro. A integragao pode enfraque-
cer a posigdo dos estados-membros, se atuarem de forma isolada, mas também pode
fortalecer a capacidade de negociagio desses paises, se eles adotarem um tratamento
comum ao capital estrangeiro,

Em termos do capital estrangeiro ja estabelecido com anterioridade nos paises-
-membros, a integracdo pode produzir um rearranjo, uma vez que a unificacdo dos
mercados permite que essas empresas possam fornecer a toda a regido, a partir de uma
Gnica planta industrial, ou procedam a uma distribuigio regional da produgio de partes
¢ pegas, conforme critérios que atendam aos interesses das proprias firmas. Por isso, a
politica que cada pais-membro adota em relagdo ao investimento externo pode ter
efeitos significativos.

Os esquemas de integra¢do normalmente atraem novos investimentos diretos que
desejam aproveitar as oportunidades de investimentos de um mercado ampliado. O
ingresso de capitais, de um lado, contribui para 0 aumento da produgdo, mas, de outro,
retira recursos na forma de lucros. Ambos os fatores sdo importantes e estdo estreita-
mente vinculados nio apenas as perspectivas de crescimento econémico e de estabili-
dade financeira em cada pais, mas também aos setores de produgdo em que se deseja
o ingresso de capitais estrangeiros e de tecnologia ¢, ainda, s condigdes especificas
para aremessa de capitais e de lucros. Portanto, se os paises-membros adotam politicas
diferenciadas ou divergentes, o fluxo de capital estrangeiro seré afetado, e disso podem
resultar beneficios e custos diferentes para cada pais da drea integrada.

A preocupagio com a questdo do investimento direto estrangeiro € coma sua regulagfio
pode parecer ultrapassada depois de se ter atravessado mais de uma década em que o descaso
das empresas transnacionais pela América Latina foi aregra e os investimentos estrangeiros
diretos mostraram outras preferéncias. Contudo, se a integragdo for intensificada, essa
temética deverd vir 2 tona novamente. Conforme Salgado:

"A crise da divida latino-americana transferiu para um segundo plano e
tornou aparentemente extemporaneo o debate econdmico-politico sobre a
conveniéncia do investimento direto estrangeiro para o desenvolvimento
nacional, seja dos paises individualmente, seja associados em férmulas de
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interago. (...) Os problemas do investimento estrangeiro e sua regulagio, os
custos e a dependénceia que este supde 14 ndo fazem parte nem das preocu-
pagOes dos governos nem das associagses de integragfo. Se alguma coisa se
observa € a intensificagfio do desejo de atrai-los (...). Apesar disso, 0
fendmeno da empresa transnacional e as possibilidades e riscos que traz
consigo o investimento estrangeiro s3o temas cada vez mais atuais a nivel
mnternacional ¢ algum dia voltarfo a estar presentes nas inquietagdes da
América Latina. Se a integra¢do recuperar o dinamismo, a atitude inquisitiva
anterior voltara A tona" (SALGADO, 1989, p.208-209).

Alémda preocupacio com as transferéncias ao Exterior, os paises-membros de um
programa de integracgdo também se preocupam com as transferéncias de rendas entre
eles.

4 - Distribuicdo de beneficios e custos entre os paises—membros

A constitui¢do de um mercado comum envolve transferéncias implicitas de rendas,
gue se realizam entre os participantes, na medida em que trocam bens € servigos a precos
diferentes dos internacionais. Essas transferéncias se vinculam principalmente aos
termos de intercdmbio reciproco,  qualidade do intercaAmbio, as aptiddes para aprovei-
tar as oportunidades apresentadas pela integracdo, aos riscos da polarizagdo
(FFRENCH-DAVIS, 1978a, p.14).

4.1 - Transferéncia de renda através do intercaAmbio reciproco

A caracteristica central da constitui¢io de um mercado ampliado consiste no
estabelecimento de um tratamento preferencial para a produgio regional em relagio
aquelade terceiros paises. A margemde preferéncia resultante permite que o pais-mem-
bro que satisfaz a demanda regional receba um preco superior ao do mercado interna-
cional. Portanto, quando as exporia¢des sdo destinadas a0 mercado regional, desfrutam
de um subsidio implicito, pago diretamente pelo pais importador. Ao mesmo tempo,
este Gltimo pafs também exporta para a regido produtos que usufruem de margens de
preferéncia. Assim, do ponto de vista distributivo, os termos de intercambio de cada
pais no seu mercado regional podem piorar ou melhorar.

O efeito da constituic@o de um mercado ampliado sobre os termos de intercimbio
de um determinado pais reflete apenas parcialmente a disiribuicdo dos beneficios
resuitantes. O efeito redistributivo depende também do valor do intercambio realizado.
Se esse valor for insignificante na pauta de comércio exterior de cada pafs, ¢ impacto
seré menor.
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4.2 - Qualidade do intercambio

Para lograr uma distribuigfio eqiiitativa dos beneficios, & dispensavel conseguir um
equilibrio nos fluxos do comércio, j4 que & possivel compensar um determinado saldo
negativo com mudangas na composigdo do comércio ¢ nas margens de preferéncia.
Produitos que antes niio eram exportados agora tém mercado nos paises-socios, seja pela
protecio outorgada pela tarifa externa comum, seja pelas economias de escala favoreci-
das pelo mercado ampliado. Por outro lado, margens de preferéncia mais elevadas sdo
um subsidio que o pais-s6cio importador concede aos produtores do pais exportador,

Além disso, nem todos os produtos tém o mesmo significado para o desenvolvi-
mento econdmico nacional: os impactos podem ser bastante diferenciados em relagio
a varidveis-chave, tais como: o aproveitamento das economias de escala, a geragdo de
empregos, a difus@o do conhecimento tecnol6gico, a criagio da infra-estrutura indus-
trial, etc. Portanto, & importante levar em conta o valor agregado das exportagdes:
quanto maior o valor agregado, maior o efeito multiplicador de renda na economia do
pais exportador. Por outra parte, produtos de dificil colocag¢do no mercado internacional
podem ser beneficiados pelo acesso preferencial ao mercado regional ampliado.

4.3 - Oportunidades disponiveis e capacidade para aproveita-ias

Em principio, a integragfio econdmica oferece oportunidades de obter beneficios a
todos os paises-membros. Contudo alguns participantes podem ndo aproveits-las
integralmente ou apresentar dificuldades para usufruir delas. O resultado vai depender:
(2) da possibilidade de cada pais pOr em pratica politicas econdmicas adaptadas A nova
realidade do mercado ampliado; (b) dos instrumentos e mecanismos idealizados pelos
negociadores do programa de mtegra§507; e (c) das caracteristicas econdmicas de cada
participante. Em grandes linhas, o primeiro fator é de responsabilidade direta nacional,
o segundo depende do tipo de integragdo que o grupo de paises-socios adote comuni-
tariamente, € o terceiro responde a condicionantes de tipo estrutural, tendo a ver com
o grau de desenvolvimento e com a dotagfio de recursos de cada pais (FFRENCH-DA-
VIS, 1978a, p.15). Esses trés aspectos influem sobre o nivel giobal dos custos e
beneficios gerados pela integragdo, mas, principalmente, sobre a distribui¢io desses
custos e beneficios.

As politicas econdmicas nacionais afetam de duas formas importantes os beneficios
liquidos que um pais possa obter. Por um lado, uma politica de comércio exterior errada,

7 Dentre os instrumentos da integrag#o utilizados com maior freqiiéncia nas tentativas de integragio da
América Latina, podem ser citados os seguintes: ampliagdo do comércio intra-regional através de
redugdes tarifarias, cooperag@o monetsria e financeira; acordos setoriais; tratamento preferencial aos
paises de menor desenvolvimento relativo, etc.
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que ocasione margens de preferéncia maiores que as negociadas, permite que 08 outros
paises obtentham pregos mais favordveis que o previsto por suas exportagdes em diregio
a0 pais que aplica essa politica. Por outro lado, para aproveitar as oportunidades que
oferece o mercado ampliado, ¢ importante realizar investimentos que possibilitem a
reconversio e o crescimento da capacidade de producdo.

A aplicagio de politicas erradas ¢ a auséncia de um volume adequado de investi-
mentos, que repercutem negativamente sobre os beneficios que um pais recebe, ndo
sdo atribuiveis ao proprio processo de integragdo. As conseqiiéncias negativas deriva-
das dos mecanismos de integracio utilizados, contudo, sdo de responsabilidade direta
do tipo de processo implementado, A incidéncia dos instrumentos da integragdo que se
utilizem na distribuicio dos beneficios estard estreitamente associada 3s caracteristicas
estruturais dos paises participantes e ao seu grau de desenvolvimento. Merece particular
atencdo o risco da polarizagio dos beneficios, quando se libera o comércio reciproco
entre paises em desenvolvimento, sem se adotarem as devidas precaugdes.

4.4 - Os riscos da polarizacio

G grau de desenvolvimento industrial relativo constitui um fator decisivo da forga
de atragdo que um determinado centro industrial exerce sobre os novos investimentos.
Em parte, responde a razdes objetivas. De fato, a 4rea mais desenvolvida proporciona
maiores "economias externas” as novas atividades, que encontram, assim, uma infra-
-estrutura econémica mais adequada que nos centros relativamente incipientes, Esses
elementos permitem a produgdo em condigdes mais favoraveis-aquelas indastrias que
constituem atividades novas para os mercados dos paises que se integram. Contudo
vale a pena lembrar que os fatores mencionados representam qualidades adquiriveis,
em contraposicio aquelas de cardter permanente, baseadas nos recursos naturais, no
clima e na situacdo geografica. Como conseqiiéncia, essas qualidades podem ser
modificadas através de politicas de desenvolvimento econémico, principalmente no
que tange ao setor industrial,

O desnivel inicial entre diferentes centros indusiriais tende a aumentar, quando o
comércio reciproco ¢ liberado de forma irrestrita. Os centros mais avangados tendem
a concentrar os investimentos de alcance regional, que se caracterizam por seu dina-
miSmo € por requererem, com maior intensidade, a presenga de infra-estruturas indus-
friais mais desenvolvidas. Essa tendéncia 4 polarizagio da atividade econdmica pode
colocar em risco a propria existénecia do esquema de integracdo, pois os paises
participantes geralmente colocam seu proprio beneficio em primeiro lugar e nfo o
progresso da regido como um todo. Esse dilema ndo se resolve tdo faciimente. Por um
lado, a maneira mais imediata de maximizar a taxa de crescimento da regifo integrada
€ permitir que as plantas industriais se instalem nos locais da sua preferéncia, com o
risco de que continuemn "inchando” os polos de crescimento j4 existentes. Por outro
lado, os paises ndo aceitam o facilmenie que a atividade econdmica, principalmente
a industrial, se concentre em outros paises-membros e pressionam para que ocorra certo
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grau de descentralizacdo e distribuicao geogrifica das plantas, mesmo que isso impeca
o crescimento global maximo da regido integrada. O efeito "perverso” da polarizacio
pode ser minimizado, se o local de produciio de pecas e componentes dos bens finais
obedece as vantagens comparativas estdticas e dindmicas de cada pais-membro. Ou
seja, havendo suficiente flexibilidade para a distribui¢go da produggo industrial entre
os paises, a integragdo permite usufruir de ganhos de especializagdo oportunizados
pelas economias de escala.

5 - A mensuracgao dos beneficios e custos e os principais
problemas enfrentados

Neste trabalho, ndo se tem a intengo de analisar de forma sistematica os critérios
e os métodos de mensuragio dos beneficios e custos da integrag;ﬁ().9

Cabe salientar que, apesar das dificuldades inerentes a esse tipo de estimativas,
algumas tentativas foram feitas, objetivando mensurar os beneficios e os custos da
integragio e a suadistribuigio entre os paises participantes. Conforme as suas principais
caracteristicas, tais tentativas de mensuragdo geralmente utilizam como ponto de
referéncia a renda nacional, o comérceio intra-regional, a distribui¢do geogréfica das
atividades industriais, a operagio de servigos comuns ou as alteragdes no padrio das
receitas tributérias (LIZANO, 1973, p. 41).

Os resultados obtidos tém sido, via de regra, decepcionantes. Um problema
generalizado tem a ver com o tipo de informagio requerida, pois a maior parte das
metodologias necessita de dados estatisticos, que normalmente nao estio disponiveis
ou s3o de qualidade duvidosa. Os métodos de mensuragio que devem estimar multi-
plicadores, propensdes marginais ou matrizes de insumo-produto, por exemplo, preci-
sam de informagdes dificeis de serem obtidas. Essa & uma séria limitagio, ja que reduz
a utilidade pratica da maioria dos métodos.

Em muitos casos, as andlises sdo parciais, uma vez que cobrem apenas alguns
aspectos especificos da integragdo, como, por exemplo: o desenvolvimento industrial,
o comércio intra-regional, os servigos comuns ou a renda tributaria. Mesmo que essas
andlises parciais estejam corretas, ndo permitem avaliar a situagio global de um pais
dentro do esquema integracionista,

Uma limitagdo muito séria as tentativas de mensuragdo ¢ que a énfase recai sobre
os fatores mensuréveis, Significa que outros fatores, que nio podem ser medidos on
que sdo dificeis de medir, ndo sdo levados em considera¢do ou sdo descartados
(LIZANO, 1973, p.44).

% O carro Escort europeu ¢ um exemplo tipico de uma divisfio regional da produgdo, na inddstria
automobilistica, entre os paises da Comunidade Européia.

% Os interessados podem consultar as anslises de Waelbroeck (1976) e de Anderson (1986).
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Ao se aplicar um Unico critério aos beneficios ¢ custos para todos os paises-mem-
bros, existe o risco de passar por alto o fato de que beneficios ¢ custos nfo tém o mesmo
significado para todos os paises. Alguns fatores condicionam uma avaliacio diferente,
como, por exemplo, os diferentes niveis de desenvolvimento, as especificidades de cada
pais e os objetivos nacionais.

Muitas das metodologias desenvolvidas colocam uma énfase exagerada nos aspec-
tos industriais da integracdo e seus efeitos nos beneficios e custos. Apesar de o
desenvolvimento industrial ser o objetivo prioritario nos programas de integra¢do enire
paises subdesenvolvidos, issondo significa que outros aspectos, tais como a agricultura,
servigos, etc., devam ser ignorados ou relegados a um segundo plano, porque eles
também sio uma fonte de beneficios e custos para os paises-membros.

Normalmente se atribui uma importincia significativa ao comércio intra-regional
como fator determinante em relagdo aos beneficios e custos da integragio, pelos
seguintes motivos (LIZANG, 1973, p. 43-45):

a) de modo geral, a integragdo modifica os fluxos de comércio entre os paises-
-membros pelo aumento do intercAmbio intra-regional. Essas modificaces
podem alterar os termos de troca dos paises-membros e provocar mudangas na
alocagio dos fatores de produgio, tanto pelo aproveitamento de novas oportuni-
dades de investimento quanto pela incapacidade de algumas empresas em
competir com os produtos de outros paises-membros;

b) um outro aspecto a levar em conta & o de que os paises em desenvolvimento
necessitam quantidades suficientes de moedas conversiveis para obter as impor-
tagOes requeridas para acelerar seu crescimento econdmico. Por conseguinte, €
importante determinar se o comércio intra-regional é responsavel por algum
déficit ou superavit cronico em relagiio aos paises-membros, devido ao custo de
um possivel aumento no déficit comercial. Um déficit permanente ¢ substancial
na balanca comercial de um pais-membro em relag@o aos outros pode ser uma
fonte de dificuldades insuperaveis para o esquema de integracio, porque esse
pais pode ser obrigado a tomar medidas prejudiciais ao livre comércio inira-re
gional;

¢) o comércio intra-regional pode ser uma fonte adicional de beneficios e custos,
dependendo de sua contribuigio para a redugio das disparidades de desenvol-
vimento relativo entre os paises-membros. Alguns padrdes de coméreio intra-
-regional podem aumentar ou agravar essas disparidades e, portanto, ocasionar
custos para alguns paises, enquanto outros padroes podem diminuir as diferen-
gas existentes e, conseqiientemente, trazer beneficios.

Contudo o comércio intra-regional ndo deveria ser utilizado de forma indiscrimi-
nada para determinar os beneficios e custos da integracio, porque: primeiro, nem todo
déficit ou superavit no comércio intra-regional deve ser atribuido 2 integragdo, uma vez
que algumas das transa¢des comerciais ocorreriam igualmente na auséncia da integra-
¢3o; segundo, a parte "visivel” do balango de pagamentos intra-regional ndo ¢ a Gnica
a ser levada em conta, j4 que as transferéncias de capital e de ser-igos podem ser
significativas; terceiro, o "sacrificio” que um pais faz ao comprar de outro pais-membro
pelo "desvio de comércio” de uma fonte mais barata no resto do Mundo para uma fonte
mais cara — o pais-s6¢io — deveria ser relacionado com o grau de protegio que vigora
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na drea intc:grada;10 quarto, o valor do comércio ndo tem muito significado, a ndo ser
que se levem em conta o valor agregado dos bens exportados e os efeitos multiplica-
dores nas economias nacionais; ! e, quinto, deve-se avaliar simultaneamente o fator
positivo de que um pais importe produtos mais baratos e os custos envolvidos na
realocagdio de fatores das atividades econdmicas que ndo sdo competitivas (LIZA-
NO, 1973, p.43-45).

6 - Mecanismos redistributivos

'E importante considerar que a decisio de um pais, do ponto de vista econdmico,
de permanecer ou de se retirar de um esquema de integragdo € determinada pela
comparagdo das suas perspectivas de crescimento dentro do grupo ou fora dele. Por
conseguinte, haveria uma quantia minima de beneficios liguidos (beneficios menos
custos) que cada pais espera receber como decorréncia de sua participacdo no grupo de
paises que se integram. Nesse caso, a distribuigdo de custos e beneficios estd mais
vinculada com as perspectivas de crescimento alternativas de cada pais em particular
do que com os beneficios liquidos gerados pela integragdo. Esse é o aspecto que pode
ser chamado de "quantificdvel” na distribui¢do dos beneficios e custos.

Mas existe um outro aspecto da integra¢do que se diferencia do anterior, porque se
vincula com os objetivos politicos1 ou econdmicos de longo prazo, nio quantifica-
veis, compartilhados pelos paises-membros, por exemplo, a promogdo de taxas seme-
thantes de crescimento para todos os paises-membros ou a melhoria da competitividade
externa dos produtos manufaturados. ‘

Poder-se-ia argumentar que ndo € necessario se tomarem medidas especificas para
conseguir uma melhor distribui¢do dos beneficios e custos. Essa visdo, muitas vezes,
¢ sustentada menosprezando-se a importincia do problema, argumentando-se que as
livres forcas do mercado v&o resolver as imperfeigtes e que o intervencionismo &
sempre prejudicial; ou seja, que as medidas corretivas propostas podem ocasionar
distorgdes piores do que o proprio problema. Contudo esse ponto de vista ndo tem

10 Se a tarifa externa comum ou, na sua auséncia, as larifas nos respectivos paises-sécios ndo forem muito
elevadas, a alteragiio nos termos de troca, o efeito consumo decorrente do menor prego do produto
importado, sem taxas, do pais-sécio e a possivel redugio dos custos do transporte poderdo mais do que
compensar a perda fiscal pela ndo-arrecadagiio da tarifa alfandegéria.

Quanto mais elaborado o produto, maior o valor agregado e maior o efeito multiplicador da renda e do
emprego no pais exportador.

Motivos de ordem politica ou geopolitica podem justificar atitudes que, do ponto de vista econdmico,
s#io "irracionais”, por exemplo, a vontade dos paises de menor desenvolvimento relativo de fazer parte
de um acordo regional de integrag@o com paises mais adiantados, apesar da auséncia de mecanismos
gue garantam um tratamento preferencial.
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demonstrado sua validade porque, de fato, a questdo «da distribuiciio & uma das
principais fontes de conflito e tem ocasionado crises periddicas em varios esquemas de
integracio. : »

Um outro argumento que costuma ser apresentado é o de que, embora os beneficios
possam tender a se concentrar num dos paises-membros num primeiro estagio, mais tarde
haveria um efeito "em cascata” que proporcionaria beneficios para todos os paises partici-
pantes; portanto, ndo seria necessario se adotarem medidas especificas, j& que os paises
simplesmente teriam que aguardar pela propagagio dos efeitos. Essa visdo é pouco realista,
dado que nfo se tem certeza sobre a dimensdo desse efeito. Ele poderia muito bem ocorrer,
mas seria de uma escala tio pequena que nfo traria a esperada redistribuicdo dos beneficios.
Por 1ss0, nfio se pode esperar que os paises, principalmente os mais atrasados, aceitem um
esquema de integragdo no qual, desde o inicio, h4 uma concentragiio desproporcional de
beneficios num Gnico pais. Para manter a participagio ativa e solidaria de todos os
paises-membros, € necessério que cada participanic fenha uma percepgio clara de que os
beneficios que obtém sdo superiores aos custos que suporta.

Dentre os efeitos distributivos que se regisiram como conseqiiéncia da constituicio
de um mercado ampliado, duas questdes concentram as atengdes: as transferéncias de
renda que ocorrem através do intercambio reciproco entre os paises-s6cios € a
tendéncia & polarizaciio dos investimentos de alcance regional. A distribui¢do dos
custos e beneficios decorrentes do mercado ampliado pode ser regulada por meio de
diversos instrumenios, que, em grandes linhas, se classificam em financeiros, comer-
ciais e de producdio. As transferéncias diretas de recursos financeiros, as linhas de
crédiio para os paises deficitdrios no intercAmbio comercial, os empréstimos de
nvesiimenio, reconversio e exportagio e a redistribuigio de receitas alfandegarias sdo
os mecanismos financeiros de regulaciio utilizados com maior freqiéncia. Os mecanis-
mos comerciais incluem o ritmo diferenciado de redugdes tariférias entre paises e a
aplicacdo de normas de origem mais brandas. Por Giltimo, dentre as medidas que
atingem direiamente a producio, podem ser citadas a constituicdo de empresas multi-
nacionais ¢ a focalizacio regional de investimenios (FFRENCH-DAVIS, 1978, p. 279).
Us mecanismos de produgio, ao atuarem diretamente sobre o mercado, conseguem
efeitos disiributivos mais permanentes entre os paises-socios (VAITSOS, 1979).

A teoria econbmica (radicional tem dado muito pouca atengdo ao problema
distributivo. A recomendacdo convencional para resolver o problema consiste na
utilizacFo de mecanismos de transferéncias financeiras diretas em favor dos paises que
se apresentem relativamente prejudicados pelo andamento do processo. De acordo com
a mesma feoria, essa seria a forma de redistribuir os beneficios sem distorcer o
funcionamento do mercado.

Contudo a transferéncia direta e visivel de fundos enfrenta dificuldades de diversas
indoles. Os paises subdesenvolvidos freqiientemente apresentam déficits fiscais recor-
rentes, que dificuliam o financiamento desse tipo de transferéncia de recursos compen-
satoria. Por outro lado, em termos politicos, resulta dificil justificar a transferéncia
financeira como contrapartida dos beneficios indiretos do intercambio comercial. Por
sua vez, a natureza dos desequilibrios vigenies nos paises em desenvolvimento e as
causas que originam o fendmeno da polarizagdo indicam que determinadas formas de
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intervencio direta, mas seletiva, sobre 0 mercado podem conciliar uma redistribuigiio
mais eqllitativa com uma melhoria da eficiéncia na alocagio de recursos produtivos.
Conforme Ffrench-Davis:

"Na pratica, num mundo subdtimo, caracterizado, entre outros fatores,
pela insuficiéncia da informagdo disponivel no mercado, pelo elevado
grau de instabilidade, pelos desequilibrios vigentes e pela importincia
crescente dos componentes adquiridos, ndo naturais, na configuraco das
vantagens comparativas de mercado, ha terra fértil para uma programa-
¢do dos investimentos de caréter regional que seja definitivamente efi-
ciente" (FFRENCH-DAVIS, 1978a, p.17).

Por razdes pragmaticas, a localiza¢io programada de investimentos deve ser seletiva,
no que se refere tanto as decisdes quanto aos tipos de produtos envolvidos. Na questdo das
decistes, a principal — por suas conseqiiéncias distributivas — & aquela relacionada com
a localizagdo geogréfica dos investimentos. No que se refere aos produtos, as economias
de escala e as complementaridades constituem dois fatores determinantes na sele¢io. A
programagio, além de evitar uma polarizagdo excessiva das atividades mais dindmicas,
deve permitir um methor aproveitamento das economias de especializagio e a geragiio de
economias externas, além da obtengo de vantagens comparativas dindmicas.

A alocagd@io de investimentos representa uma concess3o que outorga certo poder de
monop6lio ao pais que recebe a concessdo. De fato, esse pais dispde de um mercado
ampliado sem necessidade de compartilhd-lo com outros produtores regionais. No caso de
proibir-se a importagdo de terceiros paises, poderia cobrar pregos excessivos por seus
produtos, explorando sua posigdo de monopdlio. Para evitar essa tendéncia, que provavel-
mente se constituiria numa fonte de conflitos, poder-se-ia apelar para a fixa¢fio de margens
de preferéncia em relagio ao prego de importaggo de terceiros paises. Assim, 0 sobreprego
maximo que o pais produtor poderia exigir ficaria limitado pela tanfa externa comum,

"Por conseguinte, a0 aprovarem uma alocagfio e a correspondente tarifa
externa comum, os outros membros determinam a margem de preferéncia
que estdo dispostos a conceder a nagdo favorecida." (FFRENCH-DAVIS,
1978a, p.17).

A programagdo regional de investimentos ndo exclui a utilizagdo simultanea de
outros mecanismos de redistribuigfo, tais como a politica tarifaria e a constituigdo de
empresas multinacionais.

Para sua efetiva materializacio no pais designado, principalmente quando se trata
de um pais de desenvolvimento mais incipiente, a alocagdo de investimentos pode
precisar de apoio técnico e financeiro preferencial das institui¢des supranacionais ou
de outras nagoes associadas. Por outro lado, como a programagio regional cobre apenas
uma parte do universo produtivo, ndo se justifica procurar com a distribui¢do de novos
investimentos um equilibrio & margem dos acontecimentos no resto da economia. A
produgdo envolve uma exiensa e variada diversidade de atividades, e os paises de maior
desenvolvimento relativo 18m, aparentemente, maiores possibilidades de obter saldos
favoréveis no comércio reciproco.
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7 - Conclusio

Um processo de integragldo ccondmica constitui um novo referencial para as
politicas econdmicas internas e externas dos paises-membros, Os paises perdem graus
de liberdade no manejo dessas politicas, mas ganham em termos de mercado ampliado
e preferencial e em poder de barganha internacional.

Na teoria tradicional da integragdo econdmica, a énfase do processo recai nos aspectos
comerciais e na livre atuagdo das forgas do mercado, deixando pouco espago para uma
distribuico mais eqiitativa dos beneficios e custos entre os paises-membros. As medidas
correfivas atuam ex-post e geralmente sdo previstas em termos de compensagdes financei-
ras, 0 que ndo modifica as assimetrias. A tendéncia & concentracio e A centralizacio dos
capitals nos pdlos mais dindmicos e tecnclogicamente mais avangados dos respectivos
setores econdmicos pode agir desimpedidamente, uma vez que a atuagdo dessa tendéncia
¢ consentida em prol da eficiéncia. Essa politica ndo leva em conta os efeitos indesejaveis
que a auséncia de intervengo ocasiona no sentido de aprofundar as desigualdades estrutu-
rais ji existentes enire paises e entre regides de um mesmo pais.

Para os desenvolvimentistas, as medidas compensatorias devem ser previstas
ex-ante ¢,de preferéncia, no proprio acordo de integragéo, a fim de se evitarem os riscos
da polariza¢io e do intercadmbio desigual. Isso pressupde uma maior intervengio estatal
a nivel de programagio do desenvolvimento industrial, apoio A pesquisa e desenvolvi-
mento, créditos para os paises com dificuldades de balango de pagamentos, fundos de
investimento, alocacdo de recursos destinados i reconversio industrial e de culturas,
treinamento de recursos humanos, etc. Em relagdo ao comércio, a fim de facilitar o
processo de adapta¢do a um mercado sem barreiras, recomendam-se um ritmo diferen-
ciado de redugdes tariférias para os paises de menor desenvolvimento relativo e um
periodo mais prolongado de adaptacio para a eliminagao de tarifas dos produtos mais
sensiveis,

Para esta Gltima corrente de pensamento, o que interessa é conseguir-se chegar a
uma distribui¢do global mais eqiiitativa dos beneficios como resultado da soma dos
efeitos positivos e negativos que, por diversos conceitos, recacm sobre cada pais, no
decorrer do processo de integragio. Nesse sentido, os instrumentos e mecanismos da
integracdo adotados pelos paises que pretendem integrar-se € os prazos estipulados
t&m um papel fundamental na distribui¢do dos beneficios e custos.
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Abstract

This articles presents an analysis of some of the main effects of regional
integration and identifies some of the factors that lead to an unequal distribution of
the benefits and the costs of a regional arrangement between the countries in-
volved.Amongthe distributive effects registered as a consequence of the constitution
of a wider market, the transfer of income through commerce and the tendency to the
polarization of investments in the more developed regions and countries have
concentrated the attention of analysts.The instruments and mechanisms selected in
each individual integration treaty, as well as national policies, greatly influence the
distribution of the benefits and the costs.




