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O MERCOSJL NO CENARIO INTERNACICNAL

Renato Baumann

I - Introdugédo

Para melhor entender a insergéo internacional do Mercosul é importante levar
em conta o processo de formacdo desse grupo de paises. Entre outros aspectos.
um que se destaca é, por exemplo, o fato de que o Brasil - um dos participantes
mais expressivos - tenha procurado ja desde algum tempo preservar uma razoavel
diversificagdo geografica de seus fluxos comerciais externos. Esse tipo de
alinhamento intencional, as caracteristicas geograficas nas areas de fronteira € a
pouca tradicdo de relacionamento comercial com os demais paises da regi&o fazem
com que o processo de integragcdo econdémica seja. do ponto de vista nacional, mais
o resultado de uma decisdo politica que uma conseqléncia natural da agéo dos
agentes econdémicos.

Essa observagdo é (til para se considerar algumas das peculiaridades do
processo de formacdo do Mercosul. Trata-se de um processo induzido. mas que
manteve seu carater ad hoc no que se refere aos mecanismos decisorios, e uma
op¢ao intencional por uma flexibilidade institucional.

Essa relativa "informalidade" provocou, nos primeiros anos de negociagdo
entre o Brasil, a Argentina e o Uruguai, algum grau de ceticismo com relagcdo as
suas chances de éxito. Esse ceticismo esteve em boa medida associado a adogao
de uma estratégia cautelosa e gradual, baseada na pré-selecdo de setores.

Nova demonstragdo de que esse € um processo determinado por vontade
politica foi a mudanga - a partir de 1990 - na forma das negociagdes, que passaram
a um enfoque mais abrangente e linear.

Decorridos alguns anos - e apesar da falta de tradicdo em relacbes
comerciais significativas entre os parceiros e da sinalizagao parcial aos agentes
econdmicos - 0 processo adquiriu forma e volume proprios. Como numa propriedade
matematica, a "lei dos grandes numeros" das relagbes econdmicas entre 0s quatro
parceiros foi capaz de alterar as caracteristicas basicas do processo, reduzindo
significativamente a probabilidade de uma eventual reversdo. O processo deixou de
ser induzido apenas por vontade politica e adquiriu um ritmo proprio.

As proporgdes alcangadas no intercambio comercial € no fluxo de recursos
entre os paises participantes do Mercosul, assim como o peso politico assumido
pela agrupacdo em foruns internacionais extrapolaram as mais otimistas
expectativas e tém suscitado reagdes de diversos tipos. Sua consideracdo €
importante para a analise do papel do Mercosul no Cenario Internacional.

" Da CEPAL/ONU e da Universidade de Brasilia. Documento preparado a convite dos organizadores
do IX Seminario Internacional de Politica Agricola. Universidade Federal de Vigosa. outubro de
1997. As opinides aqui expressas s80 pessoais e n&o correspondem necessariamente as posicées
das instituicbes mencionadas.
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racurar mostrar alguns indicadores basicos ce

No restante deste artigo vcu =
2ss2 conjunto de paises se compara com outros

desempenho do Mercosul. ccmo
agrupamentos da regido, aigumas cas criticas ao processo de integragdo sub-
regional e algumas das principais guestdes em termos de insergdo no cenario
internacional. A ultima seg&o do trabalho apresenta consideragdes de ordem geral.

Il - Alguns Indicadores de Desempenho Recente

Os quatro paises do Cone Sul apresentaram - na primeira metade da
presente década - um desempenho econémico conjunto bastante favoravel. Esses
paises foram por muito tempo objeto de criticas, dado seu relativo isolamento das
transagdes internacionais, fruto do tipo de politicas comerciais adotadas. Nos anos
90 os efeitos conjuntos dos processos de abertura multilateral adotados por essas
economias, da consolidagdo do processo de integracdo sub-regional e da propria
estabilizacdo macroecondmica observada nessas economias levaram a resultados
sem precedentes.

Em 1995 as exporta¢des totais do Mercosul atingiram US$ 70 bilhdes, um
valor 52% superior ao verificado em 1990. No mesmo periodo as importagdes totais
aumentaram 170%, atingindo em 1995 um nivel de aproximadamente US$ 80
bilhdes. A maior penetracdo dos produtos importados nao apenas reverteu uma
trajetéria estabelecida por diversos anos de superavits comerciais; entre outras
consequéncias, ela ajudou os processos de estabilizacdo de pre¢os e viabilizou
aumentos de produtividade através do acesso facilitado a insumos a pre¢os mais
baixos.

Esse novo cenario econdmico possibilitou a retomada do processo de
crescimento e algum ganho em termos de bem-estar social. Para a América Latina
como um todo a primeira metade dos anos 90 foi de crescimento: o PIB da regiéo1
aumentou 3% entre 1991 e 1995, comparado com apenas 0.9% durante toda a
década anterior.

Os paises do Mercosul tiveram destaque em termos de desempenho, quando
comparados com outros grupos de paises da regiao, € mesmo com 0s membros do
NAFTA, como ilustra a Tabela 1. Considerados os diversos grupos de paises
conforme os acordos de integragcdo sub-regional a que pertencem, essa Tabela
sugere que esse foi um periodo de resultados notaveis. Cabe notar que as taxas
mais expressivas de aumento do produto per capita correspondem aos paises do
Mercosul, com variagdo proxima aos 10%.

"Inclusive os paises do Caribe. Dados da CEPAL (19986).



Tabela 1 - PIB ~sr Cacica - ~reas Selecionadas (USS de 1£30)

Area PIB Per Capita
1991 1996 Variacao(%)
Mercosul 2926 3210 9.7
Grupo Andino 1769 1915 8.3
Mercado Comum Centroamericano 927 991 6.9
Comunidade do Caribe 2719 2772 1.9
NAFTA 17232 18280 6.1

Fonte: IDB (1996)

O dinamismo das vendas externas que contribuiu para esses resultados esta
claramente associado ao acesso facilitado aos mercados sub-regionais, em grande
medida uma conseqléncia dos acordos de acesso preferencial. As exportagdes
intra-regionais dos paises do Mercosul representavam em 1990 11% do valor
exportado total; em 1996 essa participagdo era o dobro daguele nivel.

De fato, o mercado sub-regional tinha para os exportadores do Mercosul em
1996 uma importancia superior ao proprio mercado do NAFTA, como mostra a
Tabela 2°. Se agregarmos as importacdes feitas pelo Chile e a Bolivia - dois
parceiros proximos - esse agregado supera uma quarta parte do total.

Esse desempenho favoravel ndo foi contudo suficiente para alterar uma
caracteristica que € basica para se analisar a inser¢ao desses quatro paises na
economia internacional. De um modo geral, 0 Mercosul em seu conjunto tem um
papel limitado em termos de sua participagdo no mercado internacional. S0 poucos
os produtos em relagdo aos quais o0s paises do Mercosul tém presenga significativa
(10% ou mais) no comércio mundial, como mostra a Tabela 3. Cabe ressaltar
ademais que em todos os casos em que isso ocorre os produtos tém um elevado
componente de recursos naturais, e frequentemente baixo grau de processamento,
e que para a maior parte dos produtos listados na Tabela houve aumento na
participagdo do Mercosul no mercado mundial.

? Uma explicag@o possivel para esse resultado esta associada & existéncia de barreiras comerciais
com que se deparam diversos produtos exportados pelos paises do Mercosul, sobretudo no
mercado dos Estados Unidos. Estima-se que essas barreiras afetem em particular as exportacdes
de produtos primarios. em relag&o aos quais - a julgar, por exemplo, pelos dados da Tabela 3 - os
paises do Cone Sul tém algum grau de competitividade no mercado internacional.



Tabela 2 - Mercados de Czziino das cxocortacdes do Merzcsuiem 1689

Mercado (%)
Mercosul 21.5
Mercosul, Chile e Boiivia 26.5
Grupo Andino 42
Mercado Comum Centro Americano 0.3
Comunidade do Caribe 0.3
NAFTA 17.3
QOutros 52.4
Total Mundo 100.0

Fonte: IDB (1996), Table 1, pg.3

Tabela 3 - Exportagbes do Mercosul Correspondentes a 10% ou Mais
do Mercado Mundial - 1990 e 1995

Produto Mercosul / Mundo (%)
1990 1995
Carne 12.5 12.7
Frutas em Conserva 20.8 12.2
Acucar e Mel 8.6 16.2
Café 17.4 20.1
Ragéo Animal 20.0 17.5
Fumo 14.6 19.5
Sementes Oleaginosas 12.1 16.4
Algodao 8.8 11.4
Minério de Ferro S 37.7 35.0
Oleos Vegetais 23.4 28.5
ExtratosVegetais para Tintura 13.0 10.8
Couro 10.4 12.9
Ferro e Ago 16.1 10.9

Fonte: Elaboracéo prépria a partir da base de dados UN/COMTRADE

A participagdo do Mercosul na absor¢do mundial de importacdes € ainda
menos expressiva. O numero de produtos para os quais € possivel identificar um
peso significativo desse conjunto de paises no mercado mundial € menor do que no
caso das exportagdes, e em nenhum caso’ a participacdo das importacdes do
Mercosul supera os 10% do total mundial. conforme indicado na Tabela 4. E
interessante notar, de qualquer forma, que - de modo semelhante as exportacoes -

* A esse nivel (3-digitos) de classificago.
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os produtos em relacio aos quais a rarticipacdo do Mercosul no comércio mundial &
mais significativa sdo em sua maicria produtos intensivos em recurses naturais, e
gue a tendéncia foi iguaimente de aumento de participac&o nesse periodo.

Tabela 4 - Importacdes do Mercosul Correspondentes a 7% ou Mais
do Mercado Mundial - 1990 e 1985

Produto Mercosul / Mundo (%)
1990 1995
Peixe Seco ou Defumado 3.6 7.3
Arroz 4.6 7.0
Preparagbes de Cereals 54 9.7
Cortica 8.1 5.1
Pirita 9.4 7.2
Carvao Mineral 4.2 8.3

Fonte: Elaboragao propria a partir da base de dados UN/COMTRADE

A competitividade em produtos primarios indicada pelas Tabelas 3 e 4 tem
como contrapartida a busca de mercados regionais para estimular o comercio em
produtos manufaturados. De fato, a participagdo do mercado intra-regional nas
exportagdes de produtos manufaturados por parte dos paises membros do Mercosul
passou de 53% em 1984-86 para 63% em 1994*. sendo que aproximadamente a
metade corresponde a bens de capital e material de transporte.

Esses resultados estdo associados a um "efeito aprendizagem" pelo qual 0
mercado dos paises vizinhos - menos sofisticado - permite aos exportadores locais
uma adaptagé@o as exigéncias de produg&o e comercializagdo em escala, proviséo
de assisténcia técnica e adaptacdo aos requerimentos de consumidores
estrangeiros, estratégia de marketing e outros elementos centrais a exploragéo de
mercados externos, antes de se aventurarem nos mercados mais regulamentados e
de consumo mais exigente dos paises industrializados.

Esse desempenho - aliado a diversos outros indicadores, sobretudo na area
externa - tem contribuido para afetar de forma expressiva as relagbes econdmicas
do Mercosul com o resto do mundo em diversos aspectos, inclusive no que se
refere a percepcdo dos efeitos liquidos da consolidacdo dessa integracéo sub-
regional, como se vera a seguir.

* Dados citados em Yeats (1997), Table 2.



Il - Percepgbes Externas
ll1.1 - Investimento Externo

Um primeiro indicador importante da reagdo dos agentes econdmicos
externos ao desempenho do Mercosul € o comportamento do fluxo de investimentos
diretos.

A Tabela 5 mostra que a primeira metade da década se caracterizou por um
importante aumento da entrada de capital de risco na Ameérica Latina como um todo.
No entanto, 0 que esses numeros mostram é que em termos do continente
americano (mesmo considerando-se os paises do NAFTA) nenhuma outra area
experimentou variacdo comparavel a do Mercosul nesse periodo: o valor dos
investimentos foi em 1995 onze vezes superior ao de quatro anos antes.

Esse desempenho destacou-se mesmo a nivel mundial. A participa¢do dos
paises do Mercosul no total dos investimentos diretos externos no conjunto dos
paises em desenvolvimento passou de 6,4% em 1991 para 9,2% em 1995, e no
total mundial de 1,7% para 2,9% no mesmo periodo (ALADI (1997)), revelando uma
aposta expressiva no potencial desse conjunto de paises.

Tabela 5 - Fluxos de Capitais Externos Liquidos em Areas Selecionadas
(USS bilhdes)

1991 1995
Mercosul 3.0 32.5
Grupo Andino 3.6 8.0
Comunidade do Caribe 0.5 0.1
Total América Latina 34.3 57.8
NAFTA 80.4 ‘ 148.6

Fonte: IDB (1996), Table 2, pg.5

Tao importante quanto esses numeros € a informag¢ao de que o investimenro
direto externo entre os paises que compdem © Mercosul cresceu de forma
substantiva nesse periodo. De acordo com CEPAL (1997) o numero de empresas
brasileiras com escritdérios de representacao, plantas produtivas ou subsidiarias na
Argentina passou de menos de 20 para mais de 400, enguanto mais de 80
empresas argentinas passaram a investir no Brasil. Isso representa uma alteragdo
significativa em relagdo a situacdo encontrada ha dez anos, quando a quase
totalidade dos investimentos bilaterais estava limitada ao setor servigos, bancos
comerciais em particular.

Cabe observar - em reforgo a tese da atratividade dos mercados locais - que
uma parcela expressiva dos investimentos diretos no Mercosul destina-se a fus&o
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com empresas locais ou aquisicio 2 2mpresas existentes. com destaque para 0s
programas de privatizacao de emprzsz.s publicas.

Um segundo aspecto relevanie ia percepcdo externa relativa ac Mercosul e
que tem motivado alguma polémica esta associado acs efeitos da integracéo para

os fluxos de comércio.
II1.2 - A Questao da Criacdo e Desvio de Comércio

Alguns criticos (por exemplo, Yeats (1997)) reconhecem que a politica
comercial externa do Mercosul € menos distorciva que o conjunto de politicas
anteriores a sua formac@o, e portanto um avan¢o em termos de eficiéncia. No
entanto, esses criticos atribuem aos efeitos da politica comercial a responsabilidade
maior pelas mudangas nos fluxos de comerc;o Como boa parte do comeércio intra-
bloco é de produtos intensivos em capital’ - para os quals 0s paises participantes
nao tém competitividade expressiva a nivel internacional® - isso significa que outros
paises extra-area estariam de fato perdendo oportunidades de negdcios, através de
um desvio de comeércio expressivo.

O argumento de defesa em relagdo a esse tipo de critica se concentra na
evidéncia de que o eventual desvio de comércio foi superado largamente pelo
aumento absoluto no valor importado total do Mercosul. De fato. entre 1990 e 1995
as importagdes intra-regionais aumentaram sua participagdo nas importagoes totais
de 15% para 19%, mas ao mesmo tempo o valor das importagdes totais do
Mercosul foi em 1995 quase o triplo do valor importadoc em 1990. Uma das
consequéncias foi que o Saldo Comercial para o Mercosul como um todo foi
fortemente reduzido de US$ 14 bilhdes em 1991 para US$ 0.5 bilhdes em 1996 (IDB
(1996)).

Outro conjunto de criticas’ - associado ao anterior - & de que 0 aumento das
exportagdes intra-bloco talvez esteja associado & possibilidade de que os produtos
comercializados s6 sejam competitivos em fungdo das margens de preferéncia
concedidas aos paises participantes: as exportagdes intra-bloco saltaram de 11% do
total das exportagbes dos quatro paises em 1991 para 21.5% em 1996, embora as
exportagcbes extra-Mercosul também tenham crescido em termos absolutos. Como
consequéncia - e dados os indicadores de que 0s paises do Mercosul séo
essencialmente competitivos em produtos primarios. e que o comércio intra-area
tem uma preponderancia de manufaturas - 0s consumidores dos paises
participantes podem estar sendo sobrecarregados por importagdes de produtos de
qualidade inferior aquela que poderia ser obtida através de importagdes de paises
extra-area.

Os principais argumentos de defesa s&o de que isso reflete um "efeito
aprendizagem”, que envolve necessariamente uma visdo ndo-estatica das
vantagens comparativas de cada pais, como ja mencionado, e de que fica dificil

* Dados de Yeats (1997) indicam que no comércio intra-Mercosul os alimentos, outros produtos
agricolas e minerais correspondiam em 1994 a apenas 29% das exportagbes totais.

¢ Haja vista os dados da Tabela 3.

" Winters (1997), Laird (1997), Serra et alli (1997).
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falar-se de excssso 2 :orosroid tra-Mercosul quando 80% do comercio
internacional do Merccsi 2 sxtrz-2wscc comparado com os 60% no caso do NAFTA
e 40% na Unido Eurcz=:a.

Finalmente. arcumsnta-se” qus os incentivos adotados pelos paises do
Mercosul atraem invesiirmenios nara 3 paises da area. possivelmente a um custo
para 0Ss paises vizinhcs. J conira-argumento mais importante € de que as
evidéncias empiricas indicam gque 2s incentivos ndo sdo o principal elemento de
determinacédo dos fluxos de investimentos. Tamanho de mercado, expectativas de
desempenho, estabiiidace macroeconémica e outros fatores sdo tanto ou mais
significativos que os incentivos para a atragdo de recursos. Assim, é razoavel
esperar que um mercado das dimensbes do conjunto dos paises do Mercosul, em
fase de ajuste macroecondomico, experimentando reforma de politicas comerciais
externas e privatizacdo de empresas publicas constitua por si sé um atrativo
importante para os investidores externos.

Os indicadores apresentados acima. assim como a discussdoc sobre 0s
efeitos do Mercosul reforcam a percepg¢ao de que a importancia ja atingida por esse
exercicio de integracdo né@o pode passar desapercebida, e leva a uma série de
consideragdes relativas a estratégia internacional desse grupo de paises.

e}

IV - A Inser¢ao Internacional do Mercosul

O Mercosul correspondia em 1995 a 3.8% da populagao mundial, a 3.4% do
PIB mundial, mas a apenas 1.6% das exportagbes e a 1.7% das importagdes
mundiais. Comparado com 1990, quando esses percentuais foram respectivamente
de 1.5% e 0.9%, houve um avango na presen¢a do Mercosul no cenario
internacional.

Nao ha nada na teoria ou na experiéncia de outros paises que indique uma
relacdo pré-estabelecida entre essas relagbes em termos de PIB, populagdo e
comeércio (nao se pode afirmar a priori, por exemplo, que essas participacdes
devessem ser semelhantes). No entanto, a reduzida participacdo nos fluxos de
comércio sugere - sobretudo quando comparada com o0s indicadores mais
expressivos em termos de participagao nos investimentos diretos (ver Segéo Hi1.1) -
que a questdo da inser¢do internacional do Mercosul € um tema cada vez mais
importante na agenda dos paises envolvidos.

A integracdo entre os paises do Cone Sul é ilustrativa de como um
movimento iniciado como uma decisdo preponderantemente politica, que se
deparou com um ceticismo generalizado no seu inicio, tem sido capaz de gerar
resultados de magnitude imprevista e assume gradualmente expressao continental.

Seja pelo dinamismo alcangado nas relagbes comerciais dos paises
envolvidos, seja pelas caracteristicas de diversificagdo geografica dos fluxos de
comeércio desses mesmos paises (sem paralelo no continente americano)”, existe

$ Burki (1997). Serra et alli (1997).
? Os paises do Cone Sul apresentam tradicionalmente o menor grau (entre os paises do continente
americano) de dependéncia em relagéo ao mercado dos Estados Unidos como destino de suas

exportagdes.
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um reconhecimento geral ce cus 3 .= ugdo de preferéncias diferenciadas ao nivel
hemisférico'® depende am grancs v :zuida da estratégia adotada pelo conjunto dos

paises do Mercosul.

IV.1 - O Regionalismo Aberto

Uma das dimensdes da analise da insergcado internacional do Mercosul esta
relacionada com a atratividade que esse grupo de paises tem exercido sobre outras
economias da regiao.

Existem (pelo menos) dois aspectos que tém marcado o processo negociador
entre os paises do chamado Cone Sul, desde os primeiros Protocolos firmados
entre o Brasil, a Argentina e o Uruguai, em 1986. De um lado, esse tem sido um
processo com um forte componente de adaptacd@o e aprendizagem entre as partes
envolvidas: isso explica em grande medida as mudang¢as processuais observadas -
embora em periodo de tempo tao limitado - e justifica o baixo grau de rigidez
instrumental e institucional do processo de formag¢&o do Mercado Comum. A
segunda caracteristica basica € de que todo 0 processo sempre ocorreu no dmbito
da ALAD!: desde sua génese as partes negociadoras sempre sinalizaram a
disposicdo de ampliar para terceiros paises da regido as concessbes negociadas
entre os membros do Mercosul.

Ambas caracteristicas sdo importantes para se avaliar a dimenséo
internacional do Mercosul. A formag¢éo do Mercado Comum do Sul tem sido até aqui
um processo com razoave! flexibilidade - a diferenga do observado em outros
processos integradores, onde a opgao por uma institucionalidade ampla impd&e por si
s® condicionantes a sua expansdo - e 0s crescentes vinculos econdmicos
resultantes da prépria expansdo dos negocios no mercado comum geram uma
atratividade natural a adesao de outros paises.

Desde © inicio da presente década o tema da inser¢do internacional do
Mercosul passou a adquirir relevancia cada vez maior, uma vez que para a maior
parte dos paises da América Latina observava-se uma tendéncia & abertura
comercial multilateral associada a uma profusdo de acordos de preferéncias
comerciais. Esses acordos, por sua vez, foram em sua origem em grande medida
formas de reagdo aos temores de um cenario de “blocos” econdmicos
excludentes’".

Esses temores nao se verificaram - ao menos nao com a intensidade que
algumas analises enfatizavam - mas como resultado liquido 0 que se observa na
regiao € uma superposicdo de dezenas de acordos bilaterais e entre grupos de

19 Ao final de 1994 os Estados Unidos propuseram a criacdo de uma Area Hemisférica de Livre
Comércio (ALCA), envolvendo 34 nagdes democraticas da regido. Até o momento essa proposta ja
foi objeto de trés reunides de cupula, em Miami em 1994. em Denver, em 1995 e em Cartagena de
Iindias, em 1996. Espera-se que a partir da préxima reunido de cupula, que tera lugar em Santiago
do Chile em margo do proximo ano. deverdo ter inicio as negociagbes formais que levardo &
formacao da ALCA.

" Em particular, os temores de que uma “fortaleza Europa’ impusesse restricdes ainda mais
intensas aos produtos ndo-europeus.
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paises. com conseqiéncias ~sconhscidamente expressivas para o desempenho
comercial dos paises =nvaiviccs

A Tabela 6 Jusira a importdncia crescente do comércio entre paises
participantes de acordos sub-regionais. Claramente o cenario atual é de um nivel de
intensificacdo dos fluxos de comeércio intra-regionais que n&o tem precedente

historico.

[kV)

Tabela 6 - Participacdo das Exportacdes Intra-Area em Diversos Grupos
de Paises Latino-Americanos - 1990 e 1995

Grupos de Paises Percentual das Exportacoes Totais
1990 1995
ALADI 10.8 17.2
Grupo Andino 4.1 11.9
Mercosul 8.9 20.5
Mercado Comum Centroamericano 17.3 19.2
CARICOM 12.6 10.5

Fonte: CEPAL (1996)

Nem todos os méritos pelo aumento do comércio observado em quase todos
0s grupos de paises13 sao atribuiveis as concessdes preferenciais. Parte dos
resultados € evidentemente devida ao processo geral de abertura comercial
experimentado pelas economias envolvidas, a facilitagdo de negdcios em éreas
proximas as fronteiras, ao maior acesso desses paises ao mercado internacional de
capitais (e portanto maiores facilidades para o financiamento do comércio), as
politicas cambiais adotadas no periodo e a outros fatores. Mas resta pouca duvida
de que - a semelhanga de outras experiéncias integradoras - 0 movimento recente
na América Latina tem permitido uma expansé&o significativa dos fluxos comerciais.

No caso especifico do Mercosul a implicagédo desse desempenho comercial
para o desenho de uma estratégia de inser¢do internacional esta associada: i) ao
fato de esse grupo de paises ter adotado uma Tarifa Externa Comum desde o inicio
de 1995; ii) a atratividade das oportunidades que esse desempenho desperta sobre
outros paises e iii) ao temor - por parte de terceiros paises - de perda de
oportunidades de negocios.

A partir de janeiro de 1995 os paises membros do Mercosul passaram a
adotar uma estrutura tarifaria comum em relacdo as importacdes extra-area. Para
que essa estrutura passasse a vigorar foi necessario diferenciar as margens de
concessOes realizadas no ambito da ALAD! a outros paises associados. Como

‘ Para uma descrigao dos principais acordos ver UNJECLAC (1994)
" O Caribe é a excecéo notavel
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consequéncia, observou-se um conjunto de manifestagdes de interesse por parte de
outros paises em negociar aigum grau de ades&o ao grupo do Cone Sul.

Esse processo teve inicio com alguns paises vizinhos da América do Sul, e
de fato levou a assinatura - ao final de 1996 - de Acordos com o Chile e a Bolivia,
que adquiriram um "status" diferenciado de adesdo ao Mercosul, com margens
preferenciais de acesso aos mercados. com direito a participar das reunides do
Conselho coordenador, mas sem uma adesdo plena, em fungdo - entre outras
razdes - do diferencial entre os niveis tarifarios desses paises e a Tarifa Externa
Comum do Mercosul.

Outros paises sul-americanos - como a Venezuela - tém igualmente
procurado intensificar negociacbes com o Mercosul. De fato. existe mesmo o
propdsito - sugerido pelo Brasil e formalmente adotado pelos demais membros do
Mercosul - de se formar uma Area de Livre Comércio da América do Sul (ALCSA),
por volta do ano 2005.

E importante ressaltar que todos esses movimentos tém ocorrido no ambito
da ALADI, como sinal de possibilidade de ampliagdo para incluir parceiros
adicionais, e de forma coerente com o principio de "regionalismo aberto”, segundo o
qual a integragdo regional € um instrumento coerente € a0 mesmo tempo uma etapa
intermediaria para a liberalizagdo multilateral.

Além desses paises - € em parte como resultado do processo negociador
relacionado com a criacdo da Area de Livre Comércio das Américas - também o
Canada e o México tém manifestado interesse em maior aproximagéo econdmica
com os paises do Cone Sul, estando as negociagdes ainda em estagio preliminar.

Existe portanto uma percepgao de que os resultados econémicos alcangados
recentemente pelo Mercosul - aliados ao aprendizado de que uma atuag¢ao uniforme
e razoavelmente coerente dos quatro paises em foros internacionais pode resultar
em ganhos nos processos de negocia¢édo - tém permitido a esse grupo de paises ter
atuacbes mais ativas no cenario internacional e exercer um grau de atratividade
sem precedente na histéria dos quatro paises-membros. Este argumento -
juntamente com a disciplina macroecondmica imposta pela existéncia dos acordos -
tem justificado esforgos internos no sentido de se preservar a coeséo entre esses
quatro paises.

Esse elemento tem importancia fundamental para a analise da posi¢cao do
Mercosul e os desafios com que ela se depara. uma vez que entre outros temas nao
resolvidos, por exemplo, no ambito das discussOes para a criacdo da ALCA, esta o
proprio processo negociador. Enquanto alguns paises propéem a eliminagdo das
barreiras existentes como forma de assegurar a consolidacdo da ALCA no mais
curto espac¢o de tempo, os paises do Mercosul defendem que a ALCA deve ser o
resultado da convergéncia espontanea dos acordos sub-regionais existentes, num
processo gradual™.

De fato, a posicdo negociadora do Mercosul nas diversas reunides
ministeriais tem merecido destaque por sua capacidade propositiva, pela
peculiaridade de os quatro paises atuarem como um conjunto homogéneo e por sua
habilidade em trazer a mesa negociadora novos temas.

" A principal razo para tanto é a percepcdo de que as economias desses paises ainda nao se
recuperaram totalmente dos custos do processo de abertura comercial recente. e que portanto os
custos sociais de conseguir maior acesso a mercados podem ser demasiadamente elevados.
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A julgar pelas quatro uitimas rz: nibes vice-ministeriais e a reunido ministerial

que teve lugar em Belo Horizcniz em junho passado. o Mercosul pode
eventualmente vir a constituir fator de aglutinagdo das posicdes de diversos paises
no processo negociador, se mantiver sua homogeneidade e se continuar a exercer

sua capacidade propositiva.
V.2 - Relagdo com Qutras Regides

Foi mencionado acima que as negociagdes a nivel hemisférico dependem em
grande medida da posi¢do adotada pelos paises do Mercosul. Como visto, parte
desse argumento esta relacionada com a adesdo de outros paises da regido. Ha,
contudo, outro componente, derivado das relagdes do Mercosul com paises de
outras regides.

Esse movimento esta associado a percepg¢do das oportunidades de negocios
geradas pela consolidagdo do processo integrador, e pelo temor - por parte de
terceiros paises - de virem a ser negativamente afetados pelos desvios de comércio
derivados da consolidacéo do Mercado Comum do Sul.

Motivados em grande medida por esse temor de perda potencial - agravado
pela intensificacdo das negocia¢des vinculadas a criagdo da ALCA - os paises
membros da Unido Européia assinaram no ano passado um acordo-marco com o
Mercosul que expressa o desejo das partes de adotarem facilidades para o
comeércio bilateral tendo como referéncia igualmente o ano de 2005.

As negociagbes eventuais com a Unido Européia, a intensificacdo do
processo de formagao da ALCA e o volume reduzido de intercambio com os paises
asiaticos levam a discussdo da visdo do Mercosul em relacdo as opgbes de
intensificar sua integracdo ao nivel hemisférico e/ou manter seu papel de
participante universal (g/obal trader), com diversificacao dos parceiros comerciais.

A analise do ponto de vista do Mercosul requer a explicitagdo de alguns

supostos basicos:

a) o desenho das politicas comerciais dos paises do Cone Sul, as
negociagdes no ambito do Mercosul e os acordos feitos com outros paises tém sido
feitos e continuardo a ser feitos em conformidade com as decisGes acordadas na

Rodada Uruguai

b) a atratividade do Mercosul - 0 conjunto de quatro paises representa
um mercado de dimensdes consideraveis, constituido por uma populagdo de
aproximadamente 210 milhdes de habitantes e um PIB de quase US$ 700 bilhdes

¢) o contexto em que as negociagbes terdo lugar - & diferenca de
outros exercicios de integracdo envolvendo paises da América Latina, a
consolidagdo do Mercosul e as negociagdes simulténeas de formagdo de uma ALCA
ocorrem num contexto de abertura comercial multilateral. Em principio, ndo ha
gualquer indicacao de que a tendéncia de abertura de mercados iniciada na década
passada na maior parte dos paises da regido venha a sofrer reversdo expressiva no
futuro previsivel. Isso significa que o0 acesso aos mercados €, de inicio, bem maior



»,

-

15

que anteriormente, e aue cortanio as margens para concessdo de preferéncias
comerciais sd80 mencs exprassivas. Além disso. os paises envolvidos sé&o
signatarios dos acorcos conseguidos como resultado da Rodada Uruguai de
negociacdes multilaterais no GATT. Como consequéncia, a logica das negociagdes
naturaimente passa a demandar a inclusdo de novos temas

d) a percepgédo de que existem beneficios relacionados ao processo
de integracdo econdmica - os resultados alcangados na regido em termos dos
processos de integracdo (alguns dos quais apresentados no inicio deste trabalho)
tém levado a uma percepcao crescente (inclusive por parte dos agentes econémicos
em paises de maior dimensdo relativa, como o Brasil) de que existem beneficios
associados a esses processos. Diversas evidéncias desse reconhecimento
poderiam ser citadas. Entre outras, cabe ressaltar as pesquisas junto a empresas
de maior porte que indicam que o mercado ampliado a nivel sub-regional passou a
fazer parte do cenario de projecdes subjacentes a definicdo dos seus projetos de
investimento'. Outro indicador do empenho no processo de integracdo & que o0s
compromissos existentes hoje no ambito da ALADI permitirdo que 75% do comercio
intra-ALADI estejam a partir do ano 2004 livres de qualquer restricdo (segundo
ALADI (1997)).

e) a crescente consciéncia da atratividade gerada pela propria
caréncia de infra-estrutura (e portanto de oportunidades de negdcios). Uma idéia
das oportunidades envolvidas no ambito do Mercosul pode ser aproximada pela
simples listagem dos projetos conjuntos de infra-estrutura em andamento. Esses
projetos envolvem o fornecimento de gas natural, construgcdo de oleoduto,
construcdo de hidrelétricas, construgdo de linhas, centrais e interconexdes elétricas,
pontes bi-nacionais, rodovias, corredores, estrutura para transporte fluvial e outros,
além dos projetos a nivel nacional de cada pais, em que o acesso a licitagdo pode
estar relacionado as facilidades negociadas ao nivel sub-regional

f) o proposito - freqlientemente reiterado - do Mercosul em manter seu
carater de global trader, e portanto seu grau de relativa autonomia, a diferenga de
outros blocos sub-regionais do continente

g) por ultimo mas ndao menos importante, a propria intensidade das
relacbes comerciais e de investimento dos paises do Mercosul com paises néo-
americanos, sobretudo os paises membros da Unido Européia - 0 mercado europeu
absorve a maior parcela das exportagdes do Mercosul e (& diferenca dos demais
paises da América Latina) 0 estoque de capital estrangeiro instalado nos paises do
Cone Sul é preponderantemente de origem européia. Esses dois aspectos,
associados ao ponto (e) acima (entre outros) faz com que haja uma preocupacéo de
parte de terceiros paises em evitar que uma eventual consolidagdo de uma area
hemisférica de livre comércio signifique condi¢cbes diferenciadas de acesso a

' Ver. a propésito, CEPAL/CNI (1997).
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oportunidades’e. Esse temor .evou & assinatura do acordo-marco entre a Unido
Européia e o Mercosul.

Esse conjunto de dados compde um cenario no qual o Mercosul: i) tem
recebido crescentes manifestacdes que atestam sua atratividade, ii) continua
apostando nos exercicics e integragéo parcial como ferramenta temporaria para o
multilateralismo, mas ao mesmo tempo i) busca preservar uma relativa
independéncia na definicdo de margens de preferéncias, enquanto iv) procura
maximizar a capacidade de atragdo de recursos para suprir suas caréncias em
termos de infra-estrutura.

O teste mais dificil para essa posicao até o momento tem sido o balizamento
da atuagdo do Mercosul como participante individual no processo de negociagéo da
ALCA.

Como ja mencionado, até aqui essas negociacdes permitiram aos paises do
Mercosu!l essa experiéncia sem precedentes de alinhamento de posicées. No
entanto, a parte mais dificil do teste esta por vir. a partir do momento em que for
deflagrado o processo negociador propriamente.

Aqui ha algumas possibilidades.

Primeiro, a pré-condi¢do para que exista a ALCA é que o Poder Executivo
estadunidense consiga junto ao Congresso autorizagdo para negociar (0 chamado
fast track). No caso de ser obtida essa facilidade. o interesse norte-americano se
somaria ao de outros paises para acelerar todo 0 processo negociador.
Corresponderia ac Mercosul uma redefinicdo de sua estratégia. quando menos no
que se refere ao ritmo, temas e etapas compreendidas em sua proposta original. A
postura cautelosa adotada até aqui nas negocia¢des da ALCA teria provavelmente
que ser substituida por um enfoque bem mais agil, de capacitagdo interna para
poder lidar com novos temas, a uma velocidade possivelmente ditada por eventos
extra-Mercosul.

Um cenario alternativo -~ fundamentado na experiéncia da tentativa frustrada
de obter o fast track para permitir o inicio das negociagdes com o Chile para sua
participacdo no NAFTA, e nos debates ora em curso no Congresso dos Estados
Unidos - teria lugar se n&o fosse concedida essa facilidade.

Nesse caso, a formagao de uma Area de Livre Comércio Hemisférica como
originalmente proposta estaria comprometida. Caberia ao Mercosul a alternativa -
mais préxima das posicdes adotadas até aqui - de negociar acordos especificos e
em numero crescente com os demais paises do continente.

Em ambos os casos, a postura do Mercosul seria necessariamente definida
de forma coerente com as negociacdes que se supde que estariam tendo lugar em
forma simultdnea com os paises da Unido Européia e eventualmente com alguns
paises africanos.

Uma possibilidade totalmente distinta e reconhecidamente remota, mas que
tem sido cogitada em alguns circulos de analistas, é a do langcamento de uma nova
Rodada de negociagdes muitilaterais. Tal exercicio por sua propria concepgdo e

'S Uma postura simétrica a do resto do mundo na década passada: havia o temor de que surgisse
uma "Fortaleza Europa" como resultado do chamado Projeto Europa-92, de medidas de incentivo &
recuperacdo da competitividade da produc&o europeia. E possivel mesmo argumentar que {de
forma irbnica) esse temor foi um dos fatores basicos que levaram a proposta da ALCA.
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abrangéncia seria superposto a quaicuer das alternativas anteriores e € prematuro
aprofundar juizos de valor: os temas :nvolvidos (a definir) e o proprio formato das
negociagdes podem condicionar quaiquer apreciagdo. A julgar pela experiéncia
recente, contudo, ha razdes para se esperar que mesmo numa situagdo como essa
as chances sdo consideraveis de que os paises membros do Mercosul venham a
atuar em consonancia, na maior parte dos temas.

IV.3 - Outras Areas Geogréficas e Novos Temas

Até aqui foi feita referéncia as iniciativas do Mercosul em relagéo ao seu
intercAmbio comercial com outros paises do continente americano e da Europa
Ocidental. Mas a prépria preservacao de sua postura de global trader requer dos
paises do Cone Sul a busca de intercambio mais expressivo com outras regides.

Alguns paises membros do Mercosul - notadamente o Brasil, que tem uma
tradicdo histérica de relacionamento cultural (expressivo) e comercial (limitado) com
alguns paises africanos - tém procurado uma aproximag¢ao econdmica mais intensa
com parceiros africanos. Parte dessa iniciativa estd associada & busca de
diversificacdo de mercados, certamente faciltada pela redugdo do numero de
conflitos naquele continente.

Um dos parceiros cobi¢ados nos ultimos anos naquele continente tem sido a
Africa do Sul, que acumula uma experiéncia bem mais expressiva em termos de
integracdo regional (na South African Development Community) que os_paises da
América Latina, com antecedentes que remontam ao século passado' . De todo
modo, 0 aspecto interessante a ressaltar € de que essas negociagdes - da mesma
forma que a aproximagdo com outros paises africanos - ocorrem no ambito do
Mercosul (ou s@o consistentes com as disposi¢des adotadas), e nédo em forma
individual pelos paises membros.

As relagbes com outras areas - como 0s paises asiaticos - sdo relativamente
menos expressivas (exceto em setores especificos) até por um determinismo
geografico: os paises membros do Mercosul tém saida natural para o Oceano
Atlantico. E razoavel imaginar, contudo, que como conseqiiéncia da eventual
ampliagdo do grupo através da adesdo (ou associagdo) de outros paises da
América do Sul'®, e em particular das obras que viabilizardo o escoamento da
produgéo para o Oceano Pacifico a custos mais baixos, ocorra maior aproximagao
aos importantes mercados daquele continente.

A probabilidade de que essa maior interagcdo com os paises asiaticos ocorra
de forma conjunta para os paises membros do Mercosu! € ainda maior do que no
caso de outros parceiros. A evolugdo recente do comércio externo daguelas
economias esta fortemente associada a questdes nao suficientemente resolvidas no
ambito multilateral, como o tratamento dos temas trabalhistas, da preservacédo do
meio ambiente e outros, que tém dado margem a imposicdo de medidas
protecionistas, sobretudo por parte dos paises industrializados, € o comércio

'" Para alguma discuss&o a respeito para o caso do Brasil ver Baumann (1996).
'S Sobretudo os paises membros da Inciativa da Bacia do Pacifico.
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externo dos paises do Merczsui 2 iguaimente vulneravel as barreiras adotadas com
base nesses tipos de argum =znics.

A propria presenza 20 menos potencial) desses novos temas na agenda
negociadora constitui esiimw:0 zaicional para que os paises membros do Mercosul
procurem posturas de interssse comum: por constituirem um Mercado Comum, a
definicdo das barreiras a zcciar em relagdo a produtos provenientes de outros
paises é feita de forma conjunta. De modo semelhante & necessaria uniformidade
nos critérios adotados para lidar com temas paralelos, como a definicdo de regras
de origem.

A esse respeito, cabem algumas consideragcbes de carater geral.
relacionadas com o grau de "preparo" dos paises do Mercosul para esse novo
cendrio, em que as agendas de negociagao internacional transcendem a orbita da
politica comercial.

Os paises em desenvolvimento em sua maioria foram durante muito tempo
beneficiados pelas reducdes nas barreiras comerciais acordadas no ambito das
rodadas multilaterais de comércio, no GATT, a partir do principio de “nagado mais
favorecida”: as concessdes negociadas entre os paises industrializados aplicavam-
se igualmente aos demais paises. A partir da Rodada Téquio, no inicio da década
de 70, mas de forma ainda mais intensa a partir da Rodada Uruguai, esses paises
foram levados a participar das negociagdes muitilaterais com um grau de exposi¢éo
maior que antes. Entre outros motivos, isso se deveu ao fato de que como resultado
das rodadas anteriores as tarifas de importagdo adotadas pelos paises
industrializados ja eram relativamente baixas. e portanto tornou-se necessario
negociar sobre outros tipos de politicas com efeitos sobre os fluxos de comeércio.

Ja como resultado da Rodada Téquio alguns acordos representaram desafio
sem precedentes para diversos paises em desenvolvimento. Exemplos desse
desafio sdo a capacitagao institucional para a aplicagdo dos Cédigos Antidumping e
de Subsidios (um processo ainda nao concluido de forma satisfatéria nos paises do
Mercosul, por exemplo), a dificuldade em aderir a0 Cdédigo de Compras
Governamentais, a necessidade de sistematizar informagdes para cumprir com 0
compromisso de apresentacao periédica do Mecanismo de Revisdo das Politicas
Comerciais, entre diversos outros. '

As negociagbes da Rodada Uruguai acresceram a esse conjunto de
dificuldades um numero consideravel de novos temas que os paises do Mercosul
em particular ndo estavam preparados para negociar ao inicio da Rodada. Em
relacdo a alguns desses temas esses paises ainda hoje tratam de avaiiar a
consideracao de seus efeitos sobre o comércio de forma bastante cautelosa.

Entre esses temas sensiveis - e em relagdo aos quais tem havido diversas
manifestagcdes de cautela por parte do Mercosul - podem ser citados a regulagao
especifica do comércio de servicos, a questdo da propriedade intelectual, os
investimentos com efeitos sobre o comércio, entre outros.

Do ponto de vista da insergdo internacional do Mercosul uma apreciagéo
genérica dos resultados da Rodada Uruguai indicaria as vantagens da reducéo e
consolidacéo de tarifas alcancadas, a eliminagdo gradual de arranjos como o Acordo
Multifibras, o compromisso de eliminagdo gradual dos subsidios agricolas por parte
dos paises industrializados, a regulagdo do uso de mecanismos como os direitos
compensatoérios por parte de paises objeto de investiga¢des frequientes (como o
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Brasil), o tratamento diferenciado para os paises em desenvolvimento em geral, e
diversos outros.

Uma andlise detalhada dos efeitos da Rodada Uruguai transcende os
propositos deste trabalho, e boa parte dos beneficios para os paises do Mercosul
sdo de fato extensivos a maior parte dos paises em desenvolvimento. O ponto
relevante a reter para a discusséo da insercdo internacional do Mercosul € que no
momento mesmo em que se consolida o processo de integragdo entre esses paises
as condigbes internacionais que regem as transagbes comerciais estdo em
processo de mudanga substantiva.

Do ponto de vista dos paises do Mercosul isso faz com que a definigdo das
estratégias negociadoras tenha necessariamente que levar em conta a prépria
necessidade de atualizagdo institucional e de capacitagdo para lidar com as novas
condigbes: uma série de instrumentos que caracterizaram boa parte da experiéncia
desses paises no que se refere a sua politica comercial externa - como por exemplo
as exigéncias de desempenho exportador para a concessdo de alguns beneficios -
sdo hoje descartados por forca de acordos multilaterais. O desafio a enfrentar € que
esses dois processos - consolidar o processo de integragdo e preparar-se para
atuar sob as novas condigbes internacionais - tém que ocorrer de forma simultanea
(haja vista, por exemplo, o debate para definir a agenda de negociagdes, seja no
ambito do processo de formagdo da ALCA, seja no acordo-marco com a Uni&o
Européia: o Mercosul tem procurado evitar a inclusdo de alguns temas, como a
questdo de servigcos, por exemplo, em parte por seu proprio despreparo para tratar o
assunto).

Néo se trata apenas de definir o processo de integracdo em termos de
‘regionalismo aberto”, coerente com o multilateralismo. A questdo maior a ser
enfrentada @ que - seja numa opgdo regionalista, seja através de abertura
multilateral - as economias e as instituicdes dos paises do Mercosul tém que se
adaptar as novas condi¢gbes do cenario internacional. Alguns dos efeitos nocivos da
globalizacdo podem ser evitados através de legislagdo e ajuste institucional
adequado, mas nao ha como evitar uma série de condigbes impostas pelas proprias
facilidades de comunicacbes, processamento de dados e transformagdo de
processos produtivos. '

V - Consideragdes Finais

Este trabalho procurou mostrar que o Mercosul tem alguns aspectos que o
situam como uma experiéncia rica e com poucos paraleios. Surgida como um
processo induzido, uma decisdo politica, a uni&o entre os quatro paises adquiriu
uma importéncia que poucos se atreveriam a prever, no contexto econémico da
regido. Ao mesmo tempo, contudo, preservou como um trunfo sua relativa
informalidade institucional - que tem permitido avangos nas negociagbes e
flexibilidade para ajustes - e seu carater de diversificacdo geografica de suas
relacdes econdmicas - 0 que o possibilita manter vinculos com outras regides e
articular postura de forma mais independente que outros conjuntos de paises do
continente americano.
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Em que pese sua expressa0 ao nivel regional, contudo, o Mercosul ainda é
um parceiro menor no cenar:o =condémico internacional. O discurso oficial procura
mostrar de forma recorrente um crescente grau de consciéncia desse fato, e até
mesmo um inconformismo: ha uma preocupagao expressa em aumentar essa
participagdo, de modo a poder absorver 0s beneficios do comércio internacional.

O que este texto procurou mostrar € que esse objetivo demanda esforgo
orientado para a adequacado das instituicbes nacionais, capacitagdo técnica para
lidar com as novas condicionalidades as transa¢des comerciais e financeiras, e - de
forma simultdnea - a identificacdo de objetivos e metas conjuntas dos paises
membros do Mercosul, como forma de maximizar os beneficios das atuagSes em

forma conjunta.



19

REFERENCIAS

ALAD! - A Nova Realidade da Integracéo, Montevidéu.

eqgration and the Americas - A Preliminary Estimate of 1996 Trade,
rte,

:1996), Estudio Econdmico de América Latina v el Caribe 1995-1996,

), "Does Mercosur's Trade Performance Raise Concerns About the
Regional Trade Arrangements?”, Policy Research Working Paper #
Worid Bank, February.

'284), Open Regionalism in Latin America and the Caribbean -
Afegration as a Contribution to Changing Patterns with Social Equity,

L 4

1996), Panorama de Ia Insercién Internacional de América Latina vy el
tiago.

7), "Trade Open Regionalism in LAC", Discurso Apresentado na Third
nference on Development in Latin America and the Caribbean,

1, 30 de Junho, mimeo.

. "Mercosur: Objectives and Achievements”, trabalho apresentado na
al Conference on Development in Latin America and the Caribbean,

4, 30 de Junho, mimeo.

1997), "Assessing Regional Integration Arrangements", trabalho
o na Third Annual Conference on Development in Latin America and
2an, Montevidéu, 30 de Junho, mimeo.

'1997), Reflections on Regionalism - Report of the Study Group on
al _Trade, Carnegie Endowment for International Peace, The

metitution Press, Washington.

Ea

(1,§97), Investimentos na___Industria __ Brasileira  1995/1999 -
icas e Determinantes, Rio de Janeiro.

996), "A Insercdo Internacional do Brasil e da Africa do Sul". trabalho
o no Seminario Brasil-Africa do Sul, organizado pelo Instituto de
je Relagbes Internacionais do Ministério das Relagbes Exteriores,
5 de setembro, no Rio de Janeiro, mimeo.

La Inversion Extraniera en América Latina y el Caribe- Informe 1996,




