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1 - Introdugéao

Ao longo das trés Ultimas décadas, 0s processos de integragéo econdmica
latino-americanos sofreram freqlientes retrocessos. Apesar dos reveses sofridos, as
inter-relagdes entre os paises latino-americanos expandiram-se substanciaimente a
partir da década de 50. Os acordos de integragio e cooperagao promoveram 0O
intercAmbio comercial, principalmente de bens manufaturados, e estabeleceram-se
alguns padrdes de financiamento de saldos de comércio intra-regional. Durante o
periodo de trés décadas — as de 60, 70 e 80 —, verificou-se um progresso significativo
nas relagdes politico-econdmicas entre 0s paises da regido. Entretanto o resultado €
desapontador quando comparado com as metas ambiciosas da maioria dos acordos
iniciais e, principalmente, com o sucesso da Comunidade Européia, que devera cumprir
mais uma etapa até o final de 1992.

Varios acontecimentos de ordem politica perturbaram os diferentes agrupamen-
tos. Durante a década de 60, ocorreram golpes militares na Argentina e no Brasil. Isso
estimulou a formag&o de um grupo sub-regional entre os paises andinos — o Grupo
Andino — que propunham avangos mais substanciais no processo de integragdo. Mas,
na década de 70, os golpes militares também se transformaram num obstaculo para o
proprio Grupo Andino, principalmente pela retirada do Chile em 1976, depois do golpe
de 1973.

Os acontecimentos econdmicos a niveis mundial e regional tambeém exerceram
sua influncia nos acordos de integragao. No inicio da década de 60, havia uma
necessidade de ampliagao dos mercados para continuar com o processo de substitui-
G40 de importagdes a nivel regional, e esse foi 0 grande estimulo para a criagdo da
Associagao Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC) e, posteriormente, do Grupo
Andino. J& na década de 70 e na primeira metade da década de 80, as conjunturas
econdmicas mundial e regional foram pouco favoraveis aos projetos integracionistas e
os levaram a um retrocesso generalizado. Na segunda metade da década de 80, a
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conjuntura internacional continuava adversa, mas registrou-se uma mudanga de atitude
por parte dos paises da area, mais comprometida com as aspiragoes integracionistas.

O objetivo deste artigo € mostrar o tipo de obstaculos enfrentados pelas principais
associagdes de integragao latino-americanas, nas tltimas décadas, ¢ 0s desaflos que
devem ser vencidos para lograr um minimo de sucesso nos processos de integragdo
em curso, principaimente diante da abertura econdmica que vem sendo praticada pelas
economias da regiao, de forma generalizada. Na segdo 2, examinam-se as causas do
insucesso de vérias tentativas de integragao envolvendo um numero expressivo de
palses daregido. Na segao 3, descréve-se o novo dinamismo da integragao latino-ame-
ricana na década de 80, que privilegia acordos sub-regionais de integragao, tanto
bilaterais como multilaterais, com énfase na liberalizag&o do intercambio comercial. Os
desafios da integragdo economica e os problemas decorrentes da redugéo unilateral
de tarifas sdo tratados nas segdes 4 e 5, enquanto o caso particular do MERCOSUL &
discutido na se¢ao 6.

2 - Causas do insucesso das tentativas de integracéao
multilaterais

A selegé@o dos instrumentos e mecanismos de integragdo, assim como as variaveis
internas e externas, determina a natureza dos processos de integragao e influencia as
expectativas e os resultados. Isso fica evidente na analise dos processos de integra¢ao
da ALALC e da Associagao Latino-Americana de Integrag&o (ALADI), bem como do
Grupo Andino, processos que estabeleceram metas diferenciadas, mas que igualmente
obtiveram resultados muito aquém do esperado.

Objetivos divergentes levam os negociadores dos acordos a privilegiar certos
instrumentos e mecanismos de integragao em detrimento de outros. Por exemplo, o
objetivo da ALALC era constituir, numa primeira etapa, uma zona de livre comércio, na
qgual as forgas do livie mercado determinassem a alocagao dos novos investimentos
nas industrias que produziriam para esse mercado integrado. Assim, 0s instrumentos
de integrag&o escolhidos foram os mais ortodoxos e deram destaque & "integragao de
mercados' (COHEN, ROSENTHAL, 1977). Precisamente essa énfase exagerada nos
aspectos comerciais que predominou na Associagdc ergueu barreiras insuperaveis
entre os paises-membros. O descaso com as especificidades de uma integragao entre
paises subdesenvolvidos, heterogéneos e com um grau muito elevado de dispersao no
nivel de desenvolvimento relativo conduziu ao proprio estancamento do processo. A
auséncia de mecanismos que garantissem a distribuigdo mais equitativa dos custos e
beneficios do aumento potencial dos fluxos comerciais e a negociagéo por produto
bloquearam qualquer avango além da consolidagdo e da expansdo do comeércio
tradicional. Também o tratamento mais favoravel em relagéao aos paises de menor

' Entende-se por “integragao de mercados" o estimulo & formacao de mercados mais amplos através do

intercambio comercial
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desenvolvimento relativo (PMDR) resultou insuficiente para reduzir o higto no desen-
volvimento relativo dentro da-ALALC. Isto porque o instrumento mais utilizado, o das
concesses tarifarias preferenciais, & inoperante quando, nesses paises, 0 meio nao
favorece o avango do processo de industrializagdo. Se a industria dos PMDR e muito
atrasada ouinexistente, dificilmente a tarifa preferencial deum pais-socio seréa estimulo
suficiente para que a industrializagdo seja implantada ou modemizada.

Além disso, como o modelo de substituigdo de importagdes adotado pelos paises
da regido fazia com que a tendéncia dominante fosse a de continuar protegendo a
"indUstria incipiente” nos respectivos paises, a Lista Comum e as Listas Nacionais
negociadas incluiam apenas os bens tradicionalmente transacionados na regido ou
aqueles que n&o eram produzidos internamente. Esse grupo de bens rapidamente ficou
esgotado, e, napratica, especialmente ap6s 1964, a maioria das tentativas de aumentar
0 numero-de bens incluidos nas Listas e de reduzir ainda mais as tarifas ou de
elimina-las foi frustrada pela oposigao dos setores empresariais atingidos.

Outra impostante limitagio da ALALC foi o fato de que, respeitando a teoria
tradicional das zonas de livre comércio, o Tratado néo estipulava nenhum instrumento
para o planejamento de investimentos multilaterais em indiistrias de ambito mais
regional que nacional, nem se previa a harmonizagao de politicas monetarias, fiscais e
cambiais. Assim, cada pais continuou a formular suas proprias politicas econémicas
nacionais, sem qualquer coordenagao com cutros membros independentemente do
objetivo proclamado de aumentar a cooperagdo dentro da regigo.

Ademais, na auséncia de um acordo definindo uma politica comum para o
tratamento do investimento estrangeiro, a criagao da ALALC oferecia grandes oportu-
nidades de lucro em varias areas especificas a firmas de propriedade estrangeira, que
podiam tirar proveito do mercado mais amplo, instalando as suas operagdes nos paises
que ofereciam tratamento mais favoréavel. Essa situagao gerou distorgoes do comercio,
umavez que a transferéncaa de industrias de um pais-membro para outro era feitaem
fungdo nao de fatores puramente econdmicos, mas do tratamento financeiro diferen-
ciado outorgado ao investimento estrangeiro (BLEJER, 1984).

Mas nao foram os instrumentos de integragéo adotados os Uinicos responsaveis
pelo insucesso da ALALC. A presenga ativa do Estado nos projetos de desenvolvimen-
10 nacionais e a pratica difundida do planejamento econdmico poderiam ter favorecido
a formulagao de uma politica industrial regional e a programagao conjunta dos xnvestl-
mentos. Apesar disso, 0 escasso nivel de interdependéncia entre os paises da area —
tanto econdmico como politico —, a heterogeneidade nos niveis de desenvolvimento
relativo, o nacionalismo exacerbado e a escassa vontade politica de fortalecer os
vinculos integracionistas por parte dos maiores palses da regido — Argentina, Brasil e
México — praticamente inviabilizaram a ALALC.2 Uma vez que o mercado intermo
desses trés paises, através do mecanismo da concentragdo de renda, permitia susten-
tar taxas de lucro elevadas, estavam dadas as condigdes internas de acumulagao de
capital. As diferengas de produtividade no proprio territorio nacional, a compressao
desimpedida dos salarios (ACCURSO, 1990) e as oportunidades de !ucro na esfera

2 Uma andlise dos fatores externos gue também contribuiram para reforgar o desinteresse peta integragao

encontra-se em Macadar, Bello (1989)
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financelra faciitaram as transferéncias de renda entre 08 agentes ¢condricos €
tornaram desnecessaria a ampliagio dos mercados via integragdo Desse modo. a
acumulagao de capital funcionava sem necessidade Ce abrii méo de grausde ivercace
na gestao das politicas nacionais.

A substituicio da ALALC pela ALADI em 1980 levou & adogdo ce mecanismos de
integragao mais flexiveis e pragmaticos, a fim de evitar © coiapso iota! ¢o projeio
integracionista. As questdes comerciais continuam sendo prioritarias, e, através do
mecanismo de "acordos de alcance parcial”, as relagdes bilaterais passam & e/ um
maior importancia, pois 0s CoOMpPromissos assumidos N&o S&o extensivos ao resto dos
paises da Associagdo. 1sso tem levado a um fracionamento do processo multilateral e
a privilegiar acordos sub-regionais. A timidez e a relutdncia em adotar iniciativas que
envolvam a totalidade dos paises da ALADI ficaram evidenciadas na negociagao do
Programa Regional paraa Recuperagio e a ExpansaodoComeércio, aprovadonadiltima
Rodada Regional de Negociagoes.

O proprio Grupo Andino atravessou diferentes fases desde a época da sua
criagao, e em cada fase alteraram-se as metas e 0s instrumentos de integragao O
"estilo” de "desenvolvimento integrado™ (COHEN, ROSENTHAL, 1977) acotado na
primeira fase do Grupo Andino, apesar do elevado grau integracionista dos instru-
mentos previstos, enfrentou sérias dificuldades de implementagao. Por um lado, 0s
conflitos de interesses que normalmente aparecem em todos 0s processos de
integragao e, por outro, as divergéncias ideologicas entre os paises-membros
levaram a um processo demorado de negociagdes, ao adiamento dos prazos
estabelecidos e ao descumprimento dos compromissos assumidos. Nesse interim,
foi mudando o contexto internacional, e perdeu-se a oportunidade histérica de um
processo sub-regional de substituigdo de importagdes. Os avangos e recuos na
década de 80 refletem a influéncia da rapida sucessao de acontecimentos no
contexto internacional e as incertezas em relagao as estratégias mais adequadas
para 0s paises da regiao. A opgao politica pela "integragado de mercados” ficou
plasmada no Desenho Estratégico para a Orientagao do Grupo Andino (1989) e na
decisao de antecipar o inicio da unido aduaneira para janeiro de 1992

Para concluir, apesar de que 0s esquemas de integragao definem os instrumentos
conforme o tipo de integracao desejado, nas economias capitalistas peritericas do
Terceiro Mundo, de industrializagao tardia, a vuinerabilidade as oscilagdes e as modi-
ficagbes nos padrées globais de acumulagdo e de crescimento interferem nesses
esquemas e limitam as possibilidades de agir de acordo com seus proprios interesses
(MACADAR, BELLO, 1989). O insucesso das tentativas anteriores de integragao na
América Latina mostra que esses processos sao demorados e que. & partir de um certo
ponto, N&o conseguem prosperar, independentemente de se valerem ou nao dos
instrumentos mais adequados para esse grupo de paises. Isso pode ser atribuido a
heterogeneidade entre 0s paises, as escassas interdependéncias econoémicas e politi-
cas entre eles e a vulnerabilidade dessas economias em relagdo aos acontecimentos
na economia internacional

3 . - - - .
¥ Tipo de integragao que supde a coordenagao dos planoes de desenvolvimento economice
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A distribuigao dos custos e beneficios entre os paises subdesenvolvidos que sao
membros de um acordo de integragdo gera conflitos praticamente infranqueaveis, que
bloguelam o avango do processo, nfo obstante a qualidade e a adequagao dos instrumen-
t0s. Por isso, a conveniéncia politica da integragdo deve, como ocorre hoje — no contexto
da economia giobal e da regionalizag&o em blocos de paises —-, mais do gue compensar
0s custos econdmicos, principalimente os de curto prazo, para que haja um empenho efetivo
na superagao dos obstaculos.

3 - 0 novo dinamismo da integracao latino-americana
na década de 80

A partir da década de 80, os processos de integragao latino-americanos adquiri-
ram um novo dinamismo. Esse novo dinamismo da integragao deve ser interpretado
como uma resposta regional as condigdes adversas de um mundo que se revela cada
vez mais articulado em grandes blocos econdmicos, com tendéncias protecionistas.

Salgado (1990) identifica, acertadamente, dois momentos bastante diferentes
dessa retomada da integragao. Uma primeira etapa, relativamente timida, vai de 1984
a 1987. Nela procurou-se evitar o estancamento ou a regressao das iniciativas ja
existentes, fundamentaimente a ALADI, 0 Grupo Andino e o Mercado Comum do Caribe
(CARICOM). O Mercado Comum Centro-Americano (MCCA) passava pelos proble-
mas de um conflito armado, e pouca coisa podia ser feita. Nessa primeira etapa-da
reativagdo, pds-se em andamento a primeira Rodada Regional de Negociagoes da
ALADI (1985-87), negociou-se a reforma do Acordo de Cartagena entre os paises do
Grupo Andino e chegou-se ao Consenso de Nassau, na Reunido da Conferéncia de
Chefes de Estado do CARICOM.

A segunda etapa tem caracteristicas bem diferentes da anterior. Manifesta-se
um interesse deliberado, principalmente de carater politico, de acelerar e aprofundar
a integragao econdmica, seja recorrendo a formulas inovadoras, seja simplesmente
através de uma abertura mutua em grau maior € em ritmos mais acelerados.O
Programa de Integragao e Cooperagao Econdomica (PICE) entre a Argentina e 0
Brasil, apesar de ter sido firmado em julho de 1986, merece ser incluido na segunda
etapa, pela novidade e pela audéacia da férmula. O PICE rompe com t0dos 0S
esquemas tradicionais impostos pela teoria tradicional da integragédo € pelo Acordo
Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT) e pde em pratica um estilo de integragdo
seletiva, sem prazos preestabelecidos, tal como foi recomendado pela Comissao
Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) nas suas primeiras manifes-
tagbes — na década de 50 — a respeito do tipo de integragdo aconselhavel para
0s paises da Ameérica Latina (CEPAL, 1989aj).

Em vérios aspectos, o PICE aproveita também as licdes do passado. Alem de
nao estabelecer prazos, nao se fixam metas dificeis de cumprir. Projetos com prazos
preestabelecidos e metas muito ambiciosas, sempre adiadas, como ocorreu tantas
vezes nas tentativas anteriores, reduzem a credibilidade dos programas de integragao.
isso, por exemplo, aconteceu com a ALALC (zona de livre comércio), com o Grupo
Andino (uniao aduaneira) e com o0 MCCA (mercado comum)



157

O PICE tem um duplo objetivo: o de retomar e aumentar 0s niveis de comarcio
anteriores 3 década de 80 e o de promover interdependéncias entre 0s dois paises que
contribuam para o crescimento econdmico muttuo, através da criagao de um "espago
econdmico comum”. Esses objetivos ficam muito claros na Declaraggo Conjunta de 30
de julho de 1986, subscrita em Buenos Aires pelos Presidentes Raul Alfonsin e José
Sarney. Nessa declaragao, manifesta-se que o PICE pretende estimular o incremento
quantitativo e qualitativo do interc&mbio e o crescimento de ambas as economias.

Trata-se, ademais, de uma agao seletiva de integragao e cooperagao, que se
concentra em setores ou aspectos especificos que os dois paises estimam prioritarios.
O Programa caracteriza-se pelo gradualismo e pela flexibilidade, assim como pela
busca do equilibrio dindmico do comércio intra-setorial. No periodo 1986-89, foram
assinados 24 protocolos, que versam sobre diferentes aspectos da integragao preten-
dida: bens de capital, trigo, produtos alimenticios industrializados, industria automotriz,
criag@o de um fundo de investimentos, criagio de um centro binacional de biotecnologia,
cooperagao nuclear, etc. Todos os acordos de cargter comercial e 0 de cooperagao
nuclear foram mais tarde absorvidos num Unico instrumento, o Acordo de Complemen-
tagdo Econdmica n® 14 (ACE-14) da ALADI, assinado em dezembro de 1990.

A essa segunda etapa da retomada da integragdo na América Latina correspon-
dem também algumas iniciativas recentes, que vém modificando os esquemas de
integragao mencionados anteriormente. A primeira dessas iniciativas é o Tratado de
Integragao, Cooperagao e Desenvolvimento, assinado em novembro de 1988 pelo
Brasil e pela Argentina, com o fim de consolidar o processo de integragao. Nele, os dois
paises comprometem-se a estabelecer, numa primeira fase, uma uniao aduaneira no
prazo maximo de 10 anos. O Tratado, aprovado pelos Congressos dos dois paises em
agosto de 1989, prevé a eliminagao de todos os obstaculos tarifarios e nao tarifarios ao
comércio de bens e servigos e a harmonizagao das politicas macroecondmicas. Os
paises também se comprometem a harmonizar as demais politicas necessarias para a
formagéo de um mercado comum, numa fase posterior.

Cronologicamente, uma outra iniciativa dessa segunda etapa € a aprovagao do
Desenho Estratégico para Orientagéo do Grupo Andino por meio da Declaragao de
Galapagos (1289). Em comparagao com o Protocolo de Quito de 1987 — tambem
conhecido como 0 Protocolo Modificatorio do Acordo de Cartagena ——, 0 Desenho
Estrategico para Orientagao do Grupo Andino acelera notavelmente a constituiao da
uniao aduaneira e outra série de medidas previstas no Protocolo de Quito.

A ALADI também adotou algumas iniciativas, em dezembro de 1989, para ampliar
o alcance de determinados instrumentos de integragdo previstos no Tratado de Monte-
vidéu (1980) e acelerar a Rodada Regional de Negociagoes.

Novos acordos econdmicos estao sendo negociados, simuitaneamente, em varios
pontos da América Latina:

a) o Chile ja assinou acordos de redugzo de tarifas com a Venezuela e com a
Argentina e um acordo de livre comércio com o México, em 22 de setembro
de 1991. O aspecto mais importante deste ultimo acordo € que 0 mesmo
elimina todas as barreiras nao tarifarias, como licengas de importagéo, deuma
s6vez. A partir de janeiro de 1992, 95% do comércio entre o Chile e o Mexico
passou a ter uma tarifa comum de 10%, a qual caira para zero no espago de
quatro anos. Alguns produtos mais "sensiveis”, como madeira, carne, produtos
petroquimicos, fibras de poliéster e de néilon, terdo um prazo maior, de seis
anos, para eliminar as tarifas (GM, 19.9.91, p.1),
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Yo grupo do Mercado Comum Centro-Americano e mais o Panaméa esperam
firmar um acordo de redugao de tarifas com o GChile e ja assinaram "acordos-
-quadro” com o México e com a Venezuela (GM, 29.8.91, p.2),

c)o México, a Venezuela e & Coldmbia (0 chamado "Grupo dos Tres") propbems-
-se, até 1994, a liberalizar todo o intercambio comercial entre si;

d)a Venezuela também prop0s, recentemente, ao CARICOM — o grupo dos
paises do Caribe de lingua inglesa — um acordo de livre comércio. Estimu-
lado por essa proposta, o CARICOM determinou que, até o final de 1991,
fixaria uma tarifa externa comum (GM, 29.8.91, p.2),

€)por outra parte, em margo de 1991, no Cone Sul surgiu uma proposta mais
ambiciosa de integrag¢ao, o Mercado Comum do Sul.

4 - Os desafios da integracéao

Esse maior comprometimento dos paises da regio com a integragéo econdmica,
principalmente no que diz respeito aos aspéctos comerciais da integragao, reflete a
preocupagio com a marginalizagao da América Latina nos fluxos de comeércio interna-
cional,* ainvolugao do PIB "per capita”, e a estagnagao econdmica da regido registrada
na década de 80.

No contexto internacional atual, caracterizado pela globalizagao e pela regionali-
zaG40, a integragao econdmica teria a fungéo de reduzir os custos da reestruturagao
produtiva regional, visando adapta-la a uma insergdo mais competitiva na nova diviséo
internacional do trabatho em gestagao.

Existem ganhos de eficiéncia e de produtividade na formagao de espagos econd-
micos unificados, decorrentes, dentre outros fatores, da especializagao da produgao,
das economias de escala, do aumento da variedade de produtos disponiveis no
mercado, da intensificagio da concorréncia, da incorporagéo e da difusao do progresso
técnico, efc. As sinergias entre empresas, setores e instituigdes assim obtidas contri-
buiriam em muito para adquirir competitividade internacional e para recuperar a parti-
cipagao nos fluxos do comércio mundial.

Apesar dos ganhos em potencial, a integragao econdmica entre 0s paises da
América Latina apresenta dificuldades que derivam, principalmente, do escasso nivel
de interdependéncia de suas economias, das desigualdades de produtividade entre
seus respectivos parques industriais, das estruturas agrarias, do desemprego estrutu-
ral, da divida externa, do ajustamento recessivo de suas economias, etc.

Uma vez que a integragéo implica modificagbes na estrutura de produgao dos
bens e servigos de cada economia nacional, produzir-se-4, como resultado, uma
realocagao dos fatores de produgo. Isso determina que alguns setores e grupos sociais
serdo mais atingidos do que outros e deverao arcar com 0s custos da integragao, pois

4 Em 1960, as exportagdes totais da América Latina e do Caribe representavam, aproximadamente, 7,7%
das exportagbes mundiais. Em 1980, a participagao da regizo no comeércio mundial caiu para 5,5% e, em
1988, passou para 3,9% (CEPAL, 1990, p.24).
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nem todos 0s recursos que ficarem oclosos poderio ser reaproveitados imadiatamente.
Esse ¢ um dos aspectos onde a natureza do processo de integragao se toma
fundamental, pois ¢ tipo de integrag@io adotado infiui na distribuigio dos custos e dos
beneficlos.

Os instrumentos e as mecanismos de integragao previstos pela teoria tradicional
concedem uma énfase exagerada a integragdo de mercados e s&o inoperantes na
América Latina, pois, como foi mostrado pela ALALC e pela ALADI, a distribui¢ao
assimétrica dos custos e dos beneficios encontra rapidamente obstéaculos que blo-
queiam o avango do processo. As livres forgas do mercado tendem a agravar 0s
problemas distributivos decorrentes da polarizagao do crescimento nas regioes mais
desenvolvidas. Por isso, € importante que os instrumentos e os mecanismos de
integragao definidos nos acordos, ou adotados no decorrer do periodo de transigéo,
contemplem as diferengas estruturais, para evitar a excessiva concentragéo dos
beneficios em apenas alguns paises ou regioes.

A fim de nao incorrerem na repetigdo dos erros do passado, 0s processos de
integrago atualmente em curso na América L.atina deveriam superar essa énfase despro-
porcional nos aspectos estritamente comerciais e adotar um tipo de integragéo que combine
0 "desenvolvimento integrado” com a "integragao por projetos™ (como aqueles de geragéo
e uso de energia, de transporie hidroviario, de transporte rodoviério, efc., gue vém sendo
propostos no MERCOSUL). Nesse sentido, & importante aproveitar as ligbes do periodo
inicial do Grupo Andino e do Programa de Integragdo e Cooperagdo Econdmica entre 0
Brasil e a Argentina, de 1986. Este Ultimo, apesar do excessivo gradualismo, previa a
cooperagao conjunta, num amplo leque de questdes que extravasavam 0s aspectos
comerciais da integragéo e que poderiam contribuir para melhorar a competitividade
sistémica e para incrementar o crescimento econémico.

Para ampliar as interdependéncias entre os paises e a competitividade externa
dos produtos da regiao, nao basta apenas aumentar o comércio. £ preciso criar vinculos
de produgdo mais intensos entre as empresas dos paises-sécios, que garantam um
minimo de integrag&o produtiva conducente a uma demanda reclproca mais estavel e
que estimulem novos investimentos para atender ao mercado ampliado. Para isso, &
imprescindivel o engajamento dos empresarios no projeto integracionista, pois relagoes
capitalistas séo, fundamentalmente, relagdes entre empresas. Porém esse engajamen-
to dos empresarios s6 podera vir a ocorrer sem restrigdes guando houver um minimo
de estabilidade econdmica na regido e regras do jogo confiaveis.

Paradoxalmente, o tipo de integragao regional adotado pelos paises da America
Latina no exclui a liberalizacao generalizada do comércio. Os dois processos sao
simultaneos, e, de fato, 0s processos de abertura antecederam as decisbes mais
recentes de redinamizar a integracao.

Ao se colocarem em préatica politicas mais liberais, ficou em evidéncia uma
contradigao: as tarifas preferenciais negociadas com 0s paises-sOcios nos esquemas
de integragdo mais abrangentes da América Latina e do Caribe (MCCA, CARICOM,
ALADI e Grupo Andino) ficaram insignificantes diante da abertura generalizada de
alguns paises. Apesar disso, a propria aberiura do comércio exterior e a semelhanga

5 Trata-se de promover projetos que, indiscutiveimente, beneficiam dois ou mais paises-membros de um
acordo de integragao e, portanto, fomentam as interdependéncias entre eles
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dos desafios que 0s paises da América Latina devem enfrentar estdo faciitando um
malor entrosamento entre sles. Como o processo de abertura comercial leva a um
aumento das importagbes totais, aguelas de origem regional tambem estdo sendo
beneticladas, contribuindo, dessa forma, para a intensificagao das interdependéncias.
Por isso, aqueles paises da regido que ha mais tempo vém praticando politicas
neoliberais, tais como o Chile, o México, a Colémbia e a Venezuela, aceleram os
acordos para instituir zonas de livre comércio entre eles e estabelecem rigidos crono-
gramas de desgravagao tarifaria.

Entretanto o tipo de integragao que vem sendo estimulado tem carater passivo,
isto &, com o minimo de interveng&o por parte do Estado e assentado no livre
mercado e na competitividade via redugdo de pregos. Todavia 0 alinhamento de
pregos relativos pode ser uma condigdo necesséria para penetrar nos mercados
mundiais, mas ndo é condi¢ao suficiente. Existem fatores extraprego que afetam
igualmente os fluxos comerciais (BAUMANN, 1991). O comércio intrafirma a nivel
das empresas transnacionalizadas é apenas um dos tantos exemplos que poderiam
ser citados.

Por isso, seria mais proveitoso para 0s paises da América Latina que, no lugar de
impiementarem esquemas unilaterais de rédugdes tarifarias, aproveitassem a coinci-
déncia depoliticas semelhantes de comércio exterior parabarganhar, de formacoletiva,
melhores condigdes de acesso aos mercados dos paises desenvolvidos.

Num mundo em que 0s rendimentos crescentes e a concorréncia imperfeita ocupam
um lugar de destaque, o protecionismo, tende a prevalecer, enquanto o livre comercio se
toma cada vez mais utopico. Apesar do discurso liberal, o comércio mundial continua sujeito
a restrigdes; multiplicam-se as barreiras nao tarifarias, tais como quotas de importagao,
aplicagao de direitos compensatorios e de direitos "antidumping", exigéncias em relagao ao
padrao de qualidade dos produtos, padroes fitossanitarios e zoossanitérios, normas
técnicas, restrigbes voluntarias, etc. A redugéo unilateral de tarifas aconselhada pelos
organismos internacionais de crédito e pelo GATT em prol de uma maior eficiéncia poe em
xeque a produgao nacional e os empregos, pois trata-se de uma eficiéncia de carater
estatico. A integragdo econdmica produz um efeito superior, ja que possibiiita 0 aumento
da eficiéncia de carater dinamico, permitindo gue as firmas dos paises-membros de um
esquema de integra¢ao passem a contar com mercados mais amplos e estaveis, aprovei-
tando as economias de escala e de escopo para reduzirem custos e se tornarem mais
competitivas a nivel regional e nos mercados extemos.

O protecionismo dos paises centrais, a pratica da "politica comercial estratégica"6
e a regionalizagao coagem os paises da América Latina a fomentarem a integragao

8 Conforme Krugman (1988), Brander & Spencer sugerem que a politica estatal pode ocupar, naconcorréncia
internacional, o mesmo papel que jogam os movimentos estratégicos das empresas que investem no
aumento da capacidade de produgao interna como forma de dissuadir os concorrentes. Por meio de
subsidios, o governo de um determinado pais pode contribuir para que as empresas nacionais consigam
afastar a concorréncia de empresas estrangeiras em terceiros mercados. Dessa forma, ao transferir as
rendas monopdlicas das empresas estrangeiras para as naciohais, a "politica comercial estratégica” pode
conseguir um aumento da renda nacional em detrimento da renda auferida por outros paises. Contudo essa
estratégia vai produzir resultados mais significativos entre os paises do centro do que entre os paises da
periferia, devido ao maior poder econdmico das empresas multinacionais oriundas dos paises mais
industrializados
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econdmica entre i, para fortalecerem seu poder de barganha internacionainos campos
econdmico e politico. Além disso, o esgotamento do modelo de substitui¢ao de impor-
tagBes leva esses paises a buscarem novos rumos para a retomada do crescimento
econdmico, dentre os quais a integragdo econdmica apresenta os atratives apontados
nos documentos mais recentes da CEPAL em relagao a esse tépico (CEPAL, 1989;
1990). Contrariamente aoscritérios de "industrializagao a qualquer custo” utilizados nas
décadas de 50 e 60, a CEPAL recomenda, hoje, adotar os critérios da eficiencia e da
competitividade. Nos processos de industrializagio substitutiva europeus, esses crité-
rios sempre estiveram presentes. A protegao foi concebida como uma fase transitéria
que deveria ser empregada somente na fase de "aprendizado’, até que as novas
industrias estivessem em condigdes de concorrer com a produgdo de terceiros paises,
tanto no mercado interno como no mercado internacional.”

Em presenca da globalizagéo e da regionalizagao da economia internacional, 0s
paises da América Latina véem-se impelidos a fortalecer sua insergéc internacional sob
pena de ficarem marginalizados. Apontando nessa dire¢éo, a CEPAL considera gue €
indispensavel a transformagao das estruturas produtivas da regido, visando torna-las
mais eficientes. Esse objetivo implica a melhoria da produtividade, que, por sua vez,
depende do processo de aprendizado e difusdo do progresso técnico, processo que
seria facilitado pela agéo conjunta regional. A integrag&o econdmica teria a virtude de
aumentar as interdependéncias e contribuir para o aproveitamento das vantagens
comparativas estaticas e dinamicas e para a redugio dos custos de produéo.O
comércio intra-industrial regional facilitaria a reestruturagao produtiva sem necessaria-
mente sucatear aindustria existente, pois estimularia a especializagao intra-ramo numa
gama menor de produtos. A propria especializagao dentro do mercado regional produ-
Ziria um certo grau de sinergia entre as empresas e torna-las-ia mais eficientes @
competitivas. A eficiéncia sistémica da estrutura produtiva regional oportunizada pela
integrag&o aumentaria a competitividade externa dos produtos e permitiria a insergao
competitiva desses paises no mercado internacional.

5 - A abertura econdmica da regiao

Concomitantemente ao boom de acordos de livre comércio bilaterais ou multila-
terais e aos outros processos de integragao em curso, varios paises da regiao veém
implementando redugdes unilaterais de tarifas nos moldes recomendados pelos orga-
nismos multilaterais de crédito (FMI, Banco Mundial, etc.). Isso representa, na atual
conjuntura, o alinhamento econdmico com os paises desenvolvidos, sem qualquer
contrapartida em termos de maior acesso aos mercados desses paises.

O Banco Mundial, por exemplo, critica os desvios dos paises industrializados das
normas do livre comércio, mas, simultaneamente, alerta os paises em desenvolvimento

7 Nao se pode afirmar a mesma coisa do setor agricola europeu, onde a prote¢ao de “conservacao” por

questdes sociais, politicas, etc foi a regra e continua sendo, até hoje (QUIJANO, 1891). Basta lembrar as
discussdes interminaveis no GATT em relagao a redugao dos subsidios europeus a agricultura.
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para a necessidade de liberar suas economias e seu comércio exterior, a fimde ampliar
a participag@o desses paises nas trocas internacionais, aumentar a eficiéncia e fomen-
tar a produgo. Analisando as reformas comerciais adotadas por 24 palses em desen-
volvimento, afirma que:

"Ha indicios favoraveis & rapida eliminagio progressiva das restrigoes
quantitativas e a redugao das tarifas para niveis relativamente baixos e
uniformes, numa faixa de 15 - 25%.

"As reformas bem-sucedidas geralmente reduzem a cobertura de restri-
¢Bes quantitativas, bem como o nivel e a dispersao das tarifas’ (Relat.
sobre Desenv. Mundial, 1991, p.116-117).

Com respeito & formagao de blocos comerciais, 0 Banco Mundial contrapde como
politica mais acertada a liberalizagao unilateral do comércio e as negociagoes multila-
terais para liberalizar o comércio mundial. Contudo, como ja existem alguns blocos e
©omo outros surgirao, 0 Banco Mundial recomenda trés tipos de medidas para

"(...) maximizar os ganhos gerados por tais unides. Primeiro, os membros
devem comprometer-se com a reforma multilateral e com 0 GATT (...}
Segundo, as tarifas externas estabelecidas por blocos regionais devem
ser reduzidas e limitadas aquelas do participante mais aberto; enquanto
i5S0, 0s esforgos internos devem concentrar-se na liberalizagao do comér-
cio e abolir tentativas de alocar a produgdo. Terceiro, 0s participantes
devem continuar a caminhar na diregao de um comércio mais livre atraveés
de reformas unilaterais. O adiamento de reformas para conquistar acordos
com outros membros do bloco comercial farg aumentar em muito 0s Custos
dessas providéncias” (Relat. sobre Desenv. Mundial, 1991, p.122-123).

Essas recomendagdes s30 representativas do tipo de abertura que se espera dos
blocos regionais e sub-regionais latino-americanos. A adogao de semelhante politica
tarifaria cerceia a possibilidade de tarifas seletivas e a diferenciagéo dos niveis tarifarios
conforme o tipo de bem, o que deixa apenas a taxa de cambio como principal
instrumento de proteg&o.

Esse tipo de abertura econdmica indiscriminada por parte dos paises da América
Latina n&o é a mais apropriada na atual conjuntura, por varios motivos, dentre eles:

a) o discurso laudatorio ao livre comércio e as virtudes do livre mercado por parte
dos paises desenvolvidos nZo corresponde a realidade de suas politicas de
comércio exterior, haja vista a pratica generalizada do comércio administrado,
o acordo multifibras, os subsidios & produgdo e & exportagéo de produtos
agricolas, os contenciosos entre os Estados Unidose a Comunidade Européia
ou entre os Estados Unidos e 0 Japao, em sintese, o discurso é um, e a pratica
€ outra,

b)se a protegio em relagao a terceiros paises € muito baixa, muitas das poten-

cialidades da integragao simplesmente desaparecerdo, isto €, com aigumas
poucas excegdes, ndo haverd espago para reestruturar e redimensionar a
produgao, aproveitando 0 mercado ampliado e viabilizando escalas de produ-
¢a0 mais eficientes, pois as exportagoes mais competitivas do resto do Mundo
invadirdo os mercados locais,
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¢) quando se prevé a Implementagéo de uma tarifa externa comum € necessarlo
que a mesma seja diferenciada e seletiva para poder dar cobertura aqueles
produtos intensivos em P&D, portadores do progresso tcnico, nos quals ja se
18m vantagens comparativas "naturais” ou adquiridas, mas que precisam de
um mercado ampliado para ter competitividade internacional. Todavia, hoje em
dia, esta claro que a protegao nao deve se estender indefinidamente, para evitar
que a mesma chegue a ser redundante e, por isso mesmo, contraproducente,
como ocorria na fase do modelo de substituigdo de importagoes; daio reco-
nhecimento do caréater transitoric que essa protegao diferenciada e seletiva
deve assumir; e,

d) uma tarifa externa comum diferenciada conforme 0s produtos permite
atender aos setores mais sensiveis, para 0s quais a liberalizagéo precipitada
teria um custo social muito elevado.

6 - O MERCOSUL

Os processos de integragao atualmente em curso na América Latina envolvem
paises bastante assimétricos em termos de tamanho de mercado e niveis de produtivi-
dade. O MERCOSUL n&o foge & regra; a constituigdo de um mercado comum entre 08
paises signatarios do Tratado de Assungao, apesar dos avangos ja registrados, ainda
tem um longo caminho a percorrer. Evidentemente, 0 respeito ao cronograma de
desgravagdes tarifarias nao € garantia suficiente para uma integragao bem-sucedida.
O atual nivel de interdependéncia e complementaridade entre as economias que
pretendem formar o mercado comum do Cone Sul é muito baixo, se comparado com a
experiéncia deintegragio da Comunidade Européia ou com os vinculos existentes entre
os paises da Ameérica do Norte. A vontade politica e o incremento do comercio podem
servir como elementos de fomento e de aproximagao para o aprofundamento das
interdependéncias, mas outros requisitos devem ser preenchidos, de forma simultanea
e generalizada. Dentre estes, destacam-se:

a)um maior envolvimento dos agentes econdmicos (empresarios, trabalhado-

res, instituigdes de classe, etc.) e da propria sociedade civil atraves de uma
maior participagao dos partidos politicos na discussao dos custos e beneficios;

b)a harmonizagdo das politicas econdmicas, ou seja, transitar de uma sobe-

rania exercida pelo pais isoladamente para uma soberania compartida
(ARAUJO JR., 1991);

¢) fusbes entre empresas comerciais, industriais e de sevigos;

d) a abertura de filiais nos paises-socios;

e)a criagao de empresas plurinacionais ou binacionais;

f) a transferéncia de tecnologia por meio de joint ventures;

g) a entrada de capitais externos na forma de investimentos diretos e a repatriagao

de capitais nacionais depositados no Exterior;
h) aimplantagzo de centros de P&D comuns e a cooperagao entre 0s jaexistentes
em cada pais;

i)o fomento aespecializagao intra-setorial através dos instrumentos previstos no
Tratado, procurando-se o efetivo engajamento da iniciativa privada;

j)o estimulo as negociagdes destinadas a melhorar a competitividade externa;
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K) a superagdo das incoeréncias dentro dos proprios paises na gestao das

poiiticas econdmicas internas, etc.

A listagem precedente da uma idéia dos desafios que 0 processo de integragao
deve enfrentar e da distancia que ainda falta percorrer para gue seja possivel a
constituigao de um mercado comum entre os paises do MERCOSUL. Em primeirolugar,
porque, para que este seja possivel sem causar uma forte COmMogao nessas economias,
o pré-requisito € a harmonizagio das politicas internas dos paises participantes. 1sso
significa que os paises deverao abrir mao de varios graus de liberdade no manejo das
suas politicas econdmicas, sociais, do meio ambiente, etc. e passar a pdr em pratica
urna soberania compartida, para a qual nem sequer existe um minimo de estrutura
institucional.

Em termos de politicas econdmicas, no minimo requerem-se paridades cambiais
fixas — ou com variagao reduzida dentro de uma faixa preestabelecida — entre as
quatro.economias, 0 que implica uma coordenagdo das politicas monetarias desses
quatro paises. Ou seja, a politica monetaria passa a ficar mais atrelada a politica
cambial. O proprio Plano de Conversibilidade da Argentina introduziu uma condicionan-
te extremamente rigida, pois 0 mesmo, se for mantido, impele os paises do MERCOSUL
a atrelarem também suas proprias moedas ao ddlar norte-americano, formal ou
informalmente. As conseqiiéncias dessa politica seriam prejudiciais para as negocia-
¢Bes do MERCOSUL com os Estados Unidos. Seria como se esses paises se anteci-
passem ao Plano Bush — Iniciativa para as Américas — sem qualquer tipo de
negociagao prévia com o governo norte-americano, ficando subordinados a politica
macroecondmica dos Estados Unidos (ARAUJO JR., 1991a). Uma subita valorizag&o
do dblar norte-americano, por exemplo, teria repercussdes muito sérias nos paises do
MERCOSUL, pelo aumento desmeslirado que isso provocaria nos déficits fiscal e
comercial dos mesmos.

Se fosse possivel uma harmonizagdo ndo traumatica das politicas cambial €
monetaria, ainda faltaria harmonizar a politica fiscal para evitar distorgdes nas condi-
¢Oes de concorréncia, e, naturalmente, as politicas industriais e comerciais também
deveriam ser revistas sob essa 6tica.

Quanto ao fator trabalho, uma vez que se pleiteia a livre mobilidade da
mao-de-obra, & necessario harmonizar a legislagao trabaihista para evitar desequi-
librios no mercado de trabalho, tais como deslocamentos em massa, em pusca de
melhores salarios ou maiores beneticios no pais que apresente a legislagao mais
favoréavel.

Em relagdo ao mercado de capitais, também é necessario harmonizar as politicas
para evitar os movimentos especulativos entre os paises-membros.

Essa harmonizagao das politicas fiscal, monetaria, cambial, industrial e de
comércio exterior exige uniformidade e estabilidade nas regras do jogo. Porém, para
iss0, apenas o crescimento sustentado, a taxas estaveis, das economias envolvidas
no processo de integragao podera garantir um minimo de sucesso aos objetivos,
inclusive os mais modestos, como, por exemplo, a constituigao, num primeiro
momento, de uma zona de livre comércio entre os paises do MERCOSUL, até o
final de 1994. O estabelecimento de uma unido aduaneira e o de um mercado
comum ficariam, contudo, para etapas posteriores, mais distantes no tempo.
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7 - Consideracgdes finais

Um sinal das dificuldades enfrentadas para a coordenagio das politicas macroe-
condmicas e setoriais € a adogao de medidas unilaterais que afetam as negociagoes
futuras de harmonizagao e que alteram as condigées de concorréncia dos paises-mem-
bros. Como as reformas de ajuste estrutural e a desregulamentagao generalizada
recomendadas pelo FMI e pelo Banco Mundial ainda n&o foram totalmente implemen-
tadas nos paises que compdem o MERCOSUL, questdes como o Plano de Conversi-
bilidade argentino, 0 decreto de desregulamentagdo dessa nagio e 0O projeto para
instalar Zonas de Processamento das Exportagdes (ZPE) no Brasil produzem altera-
goes nas condigdes de concorréncia e prejudicam os célculos da viabilidade econdmica
dos projetos empresariais que poderiam fortalecer os vinculos sub-regionais. Essa
atitude dos paises-membros, de tomarem decisbes unilaterais sem discutirem suas
consequiéncias sobre os compromisos assumidos e sem proporem agdes corretivas,
deixa transparecer o carater subordinado que a énfase atual na integragao econdomica
ainda continua tendo em relagdo & abertura das economias latino-americanas.
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