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ARGENTINA, BRASIL E0 MERCOSUL*

1. Introducao

Uma das mudancas fundamentais da economia brasileira na década
de 1990 foi a de haver rompido o isolamento comercial em relacdao aos paises
vizinhos, que havia sido mantido ao longo de varias décadas de politicas
econOmicas baseadas na substituicao de importacoes. O evento que marcou
o inicio desta nova fase foi o lancamento, em marco de 1991, do projeto de
formacao do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) entre Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai, que rapidamente se tornou uma fonte de sustentacao
do comércio de bens manufaturados e dos fluxos de investimentos diretos
entre estes paises. Nao obstante os beneficios evidentes do MERCOSUL, seu
desempenho € passivel de dois tipos de criticas. Por um lado, os custos de
transacdo na regido continuaram elevados, em virtude da precariedade da
infraestrutura de transportes. Por outro, o processo de integracao poderia
ter avancado mais se as normas acordadas pelos governos tivessem sido
mais simples e mais efetivas (Kume e outros, 2008; Bouzas e outros, 2008;
Tavares e Costa, 2010).

Este artigo procura reconstituir brevemente a evolucdao do
MERCOSUL, com foco nas relagcoes Argentina—Brasil, a fim de discutir trés
pontos principais. O primeiro diz respeito aos vinculos entre a expansao do
comeércio regional e as mudancas internas ocorridas nestas duas economias
nos ultimos 20 anos. O segundo refere-se a fragilidade institucional do
MERCOSUL e aos fatores de que lhe deram origem. O terceiro aborda a
agenda de reformas possiveis nos instrumentos de integracao.

O texto esta organizado da seguinte forma. A secao 2 mostra que a
instabilidade do contexto macroeconémico tem sido a caracteristica central
das relacoes bilaterais Argentina—Brasil desde a criacdo do MERCOSUL, mas
este fato nao impediu o desenvolvimento de um padrao de comeércio tipico de
economias avancadas. A secao 3 aponta as principais falhas institucionais
do MERCOSUL, destacando as distorcoes existentes na area de livre

1 Estudo preparado por José Tavares de Araujo Jr. — Diretor do Cindes. Agradeco a
assisténcia de pesquisa prestada por Katarina Costa, e aos comentarios e sugestoes
feitos por Lucia Maduro, Ricardo Markwald e Sandra Rios. Este trabalho foi
preparado para o Instituto de Estudos para o Desenvolvimento Industrial (IEDI). Os
argumentos aqui apresentados sao da exclusiva responsabilidade do autor.
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comércio, como o regime automotivo, os patamares inadequados da Tarifa
Externa Comum (TEC) e o entulho burocratico advindo da estratégia
adotada pelos paises do MERCOSUL durante as negociacées da Area de
Livre Comércio das Ameéricas (ALCA). A secao 4 comenta a Iniciativa para a
Integracao da Infraestrutura Regional Sulamericana (IIRSA), cujos
empreendimentos poderdao reduzir substancialmente os custos de transacao
no MERCOSUL. Por fim, a secao 5 resume as conclusoes do trabalho.

2. Contexto macroeconomico e padrao de comércio

Nestas duas décadas de existéncia do MERCOSUL, a taxa de cambio
entre as moedas da Argentina e do Brasil esteve submetida a quatro
situacoes macroeconomicas bastante distintas, conforme registra o grafico 1.
A primeira situacao vigorou entre a assinatura do Tratado de Assuncao, em
marco de 1991, e a mudanca do padrao monetario no Brasil com o Plano
Real, em junho de 1994. Neste periodo, os precos domésticos na Argentina
estiveram relativamente estaveis, devido ao Plano Cavallo, enquanto que no
Brasil a economia evoluia rapidamente em direcao a hiperinflacdo. A
segunda situacao comecou em marco de 1995, quando o Banco Central do
Brasil introduziu um regime de bandas cambiais, e terminou em janeiro de
1999, quando aquele regime foi substituido pela politica atual de flutuacao
independente. Durante este periodo, a Argentina manteve seu regime de
cambio fixo. A terceira situacao durou entre janeiro de 1999 e janeiro de
2003, e foi marcada por dois eventos principais: a crise argentina de 2001,
que encerrou o regime de cambio fixo naquele pais, e a rapida desvalorizacao
do real nos meses anteriores a eleicido do Presidente Lula em outubro de
2002. Por fim, a partir de 2003, os dois paises passaram a ter, pela primeira
vez, politicas cambiais com alguma similaridade.

Em contraste com as metas do Tratado de Assuncao, que previam a
coordenacao de politicas macroecondémicas e setoriais entre os paises
membros até 1994, a instabilidade do contexto macroeconomico tem sido o
traco dominante das relacoes bilaterais Argentina—Brasil desde a criacao do
MERCOSUL. Como mostra o grafico 2, mesmo apos o Plano Real, as taxas de
inflacdo anual nos dois paises continuaram a diferir significativamente.
Entre 1995 e 2001, a inflacdo na Argentina foi proxima de zero, enquanto as
taxas brasileiras oscilavam entre 22% e 2%. No periodo seguinte, a situacao
foi inversa: com excecao de 2004, o ritmo de crescimento dos precos na
Argentina foi sistematicamente superior ao do Brasil.
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Argentina e Brasil: Taxa de Cambio Real Bilateral (1990-2009)
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Grafico 2
Argentina e Brasil: Taxas de Inflacao Anual (1995-2009)
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Outro indicador das disparidades entre as duas economias €é a taxa
de crescimento anual do PIB, descrita no grafico 3. Entre 1991 e 2009, o

ritmo de crescimento da economia brasileira s6 foi superior

ao da

argentina em dois momentos: em 1995 e durante a fase de esgotamento
do regime de cambio fixo naquele pais entre 1999 e 2002. Todavia, a
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volatilidade do desempenho macroecondémico foi bem mais intensa na
Argentina do que no Brasil, cujas taxas de crescimento variaram entre 0%
e 6% nestas duas décadas.

Grafico 3
Argentina e Brasil: Taxas de Crescimento Anual do PIB (1991-2009)
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Apesar do cenario macroecondmico instavel e das falhas institucionais
do MERCOSUL apontadas na proxima secao, o intercambio comercial entre
Argentina e Brasil saltou de dois para 31 bilhoes de dolares entre 1990 e
2008. Esta mudanca de patamar resultou de dois ciclos expansao (1990-
1998 e 2002-2008) intercalados por uma breve recessao durante a crise do
regime cambial argentino. Como indica o grafico 4, a balanca comercial foi
superavitaria para a Argentina em dois momentos: 1990-1991 e 1995-2003.
E interessante notar que este desempenho nao decorreu da taxa de cambio
bilateral, e sim de uma combinacao entre diferenciais de crescimento do PIB
e fatores setoriais comentados adiante neste artigo. No periodo 2004-2008,
por exemplo, o real valorizou-se em cerca de 30% em relacdo ao peso
argentino, mas o PIB da Argentina cresceu a um ritmo bem superior ao do
Brasil, como vimos no grafico 3, que explica, em grande medida, o
desempenho das exportacoes brasileiras neste periodo.

Argentina, Brasil e o MERCOSUL 4
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Grafico 4
Intercambio Comercial do Brasil com a Argentina (1990-2009)
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Um dos tracos notaveis do padrao de comércio gerado pelo
MERCOSUL ¢é o alto grau de sofisticacdao tecnologica dos bens
transacionados. O grafico 5 mostra que durante o periodo 2001-2009, mais
de 90% das exportacoes brasileiras para a Argentina foram de produtos
industrializados. Do lado das importacoes, a participacao destes bens na
pauta também foi crescente: subiram de 70% para 84%. A maior parte deste
intercambio advém da industria automobilistica, que tem sido responsavel
por quase a metade das vendas argentinas, e cerca de 30% das exportacoes
brasileiras. Como seria previsivel, a pauta brasileira € a mais diversificada.
Além de material de transporte, outras industrias, como bens de capital,
quimica, siderurgia, combustiveis e plasticos tém alcancado parcelas
significativas no mercado do pais vizinho. Do lado argentino, o grau de
diversificacao também ¢é consideravel, destacando-se as industrias de
alimentos, combustiveis, quimica e plasticos.

Ao promover um padrao de comeércio tipico de economias avancadas, o
MERCOSUL tornou-se uma fonte importante de desenvolvimento industrial
nos dois paises, abrindo novas oportunidades para a ampliacao das escalas
de producdo, investimentos diretos bilaterais, parcerias empresariais,
diferenciacao de produtos e inovacao tecnologica. Ademais, no caso do
Brasil, este pacto comercial ofereceu um beneficio adicional a industria

Argentina, Brasil e o MERCOSUL 5
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domeéstica, cuja competitividade no mercado argentino nao tem sido afetada
pela apreciacao cambial. Conforme atestam os graficos 1 e 4, o periodo em
que as exportacoes brasileiras mais cresceram foi justamente entre 2001 e
2008, quando o real estava se valorizando, tanto em relacdo ao peso
argentino quanto as moedas dos demais parceiros comerciais do pais.

Grafico 5

Participacdo de Bens Industrializados no Comércio Brasil — Argentina
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O papel exercido pelo MERCOSUL na sustentacao do desempenho
exportador da industria brasileira também pode ser percebido através do
grafico 6, que descreve a participacao do intercambio Argentina-Brasil no
comércio exterior total dos dois paises entre 1990 e 2009. Dada a diferenca
de tamanhos das duas economias, € inevitavel que esta parcela seja mais
elevada na Argentina. Entretanto, o aspecto relevante a ser observado € o
comportamento da parcela brasileira no periodo 2002-2009. A despeito do
crescimento dos montantes absolutos registrados no grafico 4, sua
participacao no volume total de comércio permaneceu aquém dos niveis
alcancados na segunda metade dos anos noventa. A razao disto € que o
desempenho exportador do Brasil no resto do mundo foi liderado por
produtos primarios, ao contrario do que ocorreu no MERCOSUL.

Argentina, Brasil e o MERCOSUL 6
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Grafico 6

Brasil e Argentina:
Participacao do Intercambio Bilateral no Comércio Exterior Total

Percentagens

30
Argentina \

25 .

20

15

10
Brasil ————>

1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008

Fonte: http:/ /wits.worldbank.org

Por fim, € importante notar que o crescimento do comércio Argentina-
Brasil nas duas ultimas décadas nao € fruto da complexa e irrealista agenda
de negociacoes definida no Tratado de Assuncao, mas deve ser creditado a
um conjunto de mudancas internas nestes dois paises, aliado a principal
decisao tomada pelos governos ao lancar o MERCOSUL, que foi a de
promover a eliminacao de tarifas aduaneiras e outras barreiras comerciais
entre os paises membros. Como veremos na secao 3, as demais metas
anunciadas em marco de 1991 tiveram dois destinos: algumas nao foram
cumpridas, como no caso da harmonizacao das politicas macroeconomicas e
setoriais, e outras se tornaram obstaculos ao processo de integracao, como
aconteceu com a TEC. De fato, até mesmo o projeto de criar uma area de
livre comércio ainda esta por ser concluido. Quanto as mudancas internas,
as duas principais ocorreram na primeira metade dos anos noventa: as
reformas comerciais unilaterais dos governos Collor e Menen, que
encerraram uma longa experiéncia de protecionismo exacerbado nos dois
paises, e o fim dos processos de hiperinflacao que haviam marcado os anos
oitenta. A partir de 2002, dois novos fatores passaram a impulsionar a
integracao regional: a relativa convergéncia das politicas cambiais, e a
gradual simplificacao da legislacao cambial brasileira, que transformou o
real em moeda conversivel (Tavares, 2009).

Argentina, Brasil e o MERCOSUL 7
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3. A fragilidade institucional do MERCOSUL

Dada a situacao da economia brasileira em marco de 1991, o Unico
tipo de projeto de integracao regional que o governo estava em condicoes de
aderir seria um acordo de livre comércio, cujos compromissos com os demais
signatarios se concentram na eliminacao de tarifas aduaneiras e outras
barreiras burocraticas, e nao requer a harmonizacao de politicas economicas
e/ou iniciativas conjuntas de reformas institucionais. Naquele momento, o
governo estava executando uma reforma comercial unilateral, apés uma
década durante a qual o mercado interno estivera rigorosamente fechado a
concorréncia de importacoes, num ambiente onde o principal problema, o
descontrole inflacionario, ainda nao havia sido resolvido. Além disso, outras
mudancas que iriam consolidar a abertura da economia, como o fim dos
controles generalizados de precos, a reducao da presenca estatal no setor
produtivo, o fortalecimento da autoridade antitruste e a criacao de agéncias
reguladoras em setores de infraestrutura e de utilidade publica, so6
ocorreram anos mais tarde.

Assim, projetos de uniao aduaneira ou de mercado comum eram
inexequiveis naquele instante porque seria impossivel ajustar o formato e o
ritmo das reformas domésticas futuras aos requisitos do processo de
integracao. A melhor ilustracdao deste ponto foram os planos de combate a
inflacdo executados na Argentina e no Brasil apos a assinatura do Tratado
de Assuncao, que jamais foram submetidos as normas do Artigo 1 daquele
tratado. Da mesma forma, nenhuma das demais reformas que mudaram as
condicoes de concorréncia da economia brasileira nas ultimas duas décadas
foi objeto de consulta aos demais socios do MERCOSUL.

Apesar do carater retorico de suas normas, o MERCOSUL nao perdeu
credibilidade porque sua area de livre comércio, ainda que incompleta,
permitiu superar a situacao paradoxal que havia sido mantida durante a era
da substituicdo de importacoes, quando as relacoes econdmicas do Brasil
com os paises vizinhos eram virtualmente nulas. Portanto, o dinamismo
descrito na secao anterior deve ser visto como um processo de adaptacao a
um contexto de normalidade, onde os fluxos de comeércio e investimento
comecam a alcancar os montantes correspondentes aqueles que seriam
naturais na regiao, dados os niveis de renda dos paises membros e a
proximidade geografica entre a Argentina e o centro-sul do Brasil. Mesmo se
o MERCOSUL nao tivesse outros meéritos, s6 os beneficios gerados por estas
condi¢coes normais ja seriam suficientes para justifica-lo.

Argentina, Brasil e o MERCOSUL 8
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Em 1994, o grau de voluntarismo do Tratado de Assuncao foi
amenizado através do Protocolo de Ouro Preto, que transformou o
MERCOSUL em uniao aduaneira, cujo instrumento principal passou a ser a
Tarifa Externa Comum (TEC) que entrou em vigor no ano seguinte.
Conforme notaram Motta Veiga e Rios (2009), a motivacao do governo
brasileiro em promover este modelo de integracado foi a de fortalecer o poder
de barganha do bloco para negociar acordos comerciais com os paises
desenvolvidos. Todavia, apos 15 anos de discussoes internas, a implantacao
da TEC permanece incompleta devido a inumeras imperfeicoes, tais como:
(@) os regimes especiais nos setores automotivo, informatica e
telecomunicacoes, bens de capital, e acucareiro; (b) listas de excecoes
nacionais; (c) regimes distintos de drawback e admissao temporaria nos
paises membros; (d) dupla cobranca da TEC sobre os bens originarios de
outros paises e que circulam no interior da uniao aduaneira; (e) preferéncias
bilaterais firmadas em acordos comerciais com outros paises e nao

incorporadas a TEC.
3.1. O regime automotivo

Os privilégios concedidos a industria automobilistica constituem uma
evidéncia eloquente da fragilidade institucional do MERCOSUL. Dada a
importancia desta industria no sistema produtivo regional, em virtude dos
impactos que exerce na geracao de empregos, na absorcdo de progresso
técnico, no comércio exterior, no meio ambiente, e nos padroes de consumo
da populacao, a criacao da area de livre comércio oferece uma oportunidade
inédita para corrigir algumas distor¢coes que marcaram o desenvolvimento
deste ramo no Brasil e na Argentina durante os ultimos 50 anos. Ao longo
deste periodo, a qualidade dos veiculos produzidos na regido sempre esteve
aquém dos niveis vigentes nos paises desenvolvidos, devido a combinacao de
trés fatores: escalas de producao inadequadas, protecao aduaneira elevada,
e poder de mercado das montadoras.

Ao criar um mercado ampliado, os governos disporiam, em principio,
de instrumentos para corrigir estas distorcoes, através da formulacao de
uma estratégia regional com metas de médio prazo a serem cumpridas pela
industria. Além estimular a competicao, reduzindo a protecdo aduaneira, tal
estratégia consistiria em implantar no MERCOSUL as normas ambientais e

de seguranca vigentes nos paises desenvolvidos. No entanto, a Politica
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Automotiva Comum, inaugurada em 2001, adotou um rumo oposto: nao
contém qualquer referéncia sobre padroes de qualidade dos produtos, e
procura atender as pressdes protecionistas das empresas argentinas e
brasileiras. Em consequéncia, o comércio interregional de veiculos e
autopecas continuou submetido a um complexo regime de quotas, sem prazo
de encerramento, e a aliquota da TEC para veiculos € de 35%, que, no
mercado brasileiro, corresponde a uma taxa de protecdo efetiva de 180%,

segundo o calculo mais recente (Castilho e outros, 2009).
3.2. Informatica e bens de capital

Os regimes especiais para as industrias de informatica e de bens de
capital sao anomalias da TEC devidas exclusivamente a posicao do governo
brasileiro, que insiste em aplicar tarifas de importacao aos produtos destas
industrias. Os demais membros do MERCOSUL, assim como a maioria dos
governos no resto do mundo, sao contrarios a esse tipo de medida em
virtude dos impactos perversos que provoca nos niveis de eficiéncia do
conjunto da economia. No caso de computadores, por exemplo, a tarifa
brasileira é a mais alta do mundo, como mostra a tabela 1. Seu nivel atual é
de 16%, e era superior a 30% até 1999. Em 2008, somente seis outros
paises aplicaram tarifas a importacdo de computadores, embora com
aliquotas bem inferiores as do Brasil: Arabia Saudita, Argélia, Ira, Russia,

Venezuela e Vietnam.

Tarifas sobre importacoes de computadores oneram o principal
instrumento de competicio de um grande numero de industrias do mundo
contemporaneo, que € a operacao eficiente dos sistemas de informacao
indispensaveis a inumeras atividades, como projetos de P&D, comeércio
eletronico, monitoramento dos mercados, publicidade, treinamento de mao
de obra, controles de custos, etc. Da mesma forma, a protecao aduaneira a
producao de bens de capital eleva os custos de investimento da economia.
Por este motivo, a maioria dos governos prefere apoiar os fabricantes de
equipamentos através de outros mecanismos, como subsidios a inovacao
tecnologica, linhas de financiamento de longo prazo e compras
governamentais. Embora o governo brasileiro seja um usuario tradicional
destes mecanismos, vem resistindo, desde a criacdo do MERCOSUL, a abolir

0 uso de tarifas nestas industrias.
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Tabela 1
Tarifas de Importacao de Computadores em 2008
Pais Aliquota Pais Aliquota
Africa do Sul 0 Indonésia 0
Arabia Saudita S Ira 10
Argélia S Japao 0
Argentina 0 Malasia 0
Australia 0 Meéxico 0
Brasil 16 Paraguai 0
Canada 0 Russia )
China 0 Tailandia 0
Colombia 0 Taiwan 0
Coreia do Sul 0 Turquia 0
Costa Rica 0 Uniao Europeia 0
Estados Unidos 0 Uruguai 0
Filipinas 0 Venezuela S
India 0 Vietnam 10

Fonte: http://wits.worldbank.org

3.3. A estrutura da TEC

Um defeito basico do projeto de uniao aduaneira acordado em 1994 foi
o de haver tornado permanente uma estrutura de protecao que, em
principio, deveria ter sido transitoria. A TEC foi definida a partir das
aliquotas implantadas no Brasil durante a reforma comercial do governo
Collor, onde foi mantido o critério classico que vigorou na Ameérica Latina
durante a era da substituicdo de importacoes: o da escalada tarifaria ao
longo da cadeia produtiva. Salvo algumas excecoes, como a da industria
automobilistica, as aliquotas variam entre 0% e 20%, com intervalos
incrementais de 2%. No caso de bens intermediarios, por exemplo, os niveis
tarifarios variam entre 10% e 16%, e bens de consumo entre 18% e 20%.

A principal deficiéncia deste critério € que a protecao conferida a cada
industria nao tem qualquer relacao com a competitividade internacional das
empresas ali estabelecidas. Em diversos segmentos da industria quimica e
da siderurgia este contraste & notavel, por se tratar de firmas que sao lideres
mundiais em suas respectivas areas, e que, portanto, dispensam protecao
aduaneira. Ademais, a estrutura desses segmentos €, em geral, muito
concentrada, em virtude da interacdo entre dimensao do mercado doméstico,
economias de escala e difusao restrita do progresso técnico. Desta forma, o
resultado pratico daqueles patamares tarifarios foi o de ampliar o poder de

Argentina, Brasil e 0 MERCOSUL 11
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mercado de produtores que operam na fronteira tecnologica, e onerar as
estruturas de custos das industrias de bens finais.

Dado o estado singular da economia brasileira no inicio dos anos
noventa, dificilmente teria sido possivel realizar uma reforma comercial
muito distinta daquela adotada pelo governo Collor. Naquele momento, os
precos relativos refletiam desequilibrios acumulados durante uma década de
aceleracao inflacionaria e de fechamento da economia. Assim, seria inviavel
estabelecer patamares de protecao diferenciados de acordo com o nivel de
competitividade de cada industria. Entretanto, anos mais tarde, quando
surgiram as condicoes para tomar medidas nesta direcdo, o governo ja
estava comprometido com o projeto de unido aduaneira, e uma eventual
reforma da TEC demandaria uma complexa negociacao regional.

3.4. Distorcoes advindas do projeto da ALCA

Em dezembro de 1994, os chefes de estado de 34 paises do hemisfério
lancaram o projeto de formacdo da Area de Livre Comeércio das Américas
(ALCA), cujas negociacoes foram abandonadas em 2004. Durante este
periodo, difundiu-se a crenca de que o MERCOSUL nao resistiria a
implantacao da ALCA. Para enfrentar o suposto desafio, os quatro governos
adotaram uma estratégia que, a primeira vista, pretendia acelerar a
consolidacao do bloco regional. Entretanto, ao invés de conferir prioridade
aos obstaculos reais, como a estrutura da TEC, os regimes especiais, a
aplicacao de medidas antidumping entre os paises membros, e a
precariedade da infraestrutura de transportes da regido, preferiram insistir
no habito de tomar iniciativas de impacto retérico. O Unico resultado desta
estratégia foi o de criar um entulho burocratico, conforme atesta a atual
estrutura institucional do MERCOSUL. S6 o organograma do Grupo Mercado
Comum (GMC), por exemplo, contém mais de 50 entidades, que incluem
grupos ad hoc, subgrupos de trabalho, comités, foros consultivos,
observatorios, etc.

Um exemplo dos projetos inuteis inaugurados naquele periodo foi o
protocolo de defesa da concorréncia firmado em Fortaleza em dezembro de
1996. Dentre as diretrizes ficticias ali anunciadas incluiam-se as de que: (a)
em dois anos, todos os paises membros teriam um o6rgao auténomo
responsavel pela defesa da concorréncia; (b) a legislacao antitruste nacional
abrangeria toda a economia, e autoridade responsavel teria forca suficiente
para contestar outras politicas publicas, se necessario; (c) os paises
membros teriam visdes comuns sobre a interacdo entre politica de
concorréncia e outras acoes governamentais; (d) a efetividade das medidas
regionais dependeria do poder de fiscalizacdao dos 6rgaos nacionais.
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Até hoje, o inico membro do MERCOSUL que possui uma autoridade
antitruste independente € o Brasil. Na Argentina, o Congresso aprovou, em
1999, apos varios anos de debate, a lei 25.156, que reformou as normas
antigas nesta matéria, e criou o Tribunal de Defesa da Concorréncia, com
atribuicoes similares aquelas exercidas pelo Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (CADE) no Brasil. Mas, desde entdo, a Presidéncia da
Republica vem postergando a constituicao daquele Tribunal. O Paraguai,
apesar de nao possuir legislacao antitruste, foi o primeiro pais a ratificar o
protocolo de Fortaleza, seguido pelo Brasil, em setembro de 2000.

Embora os governos tenham ignorado os compromissos firmados no
protocolo, a Comissao de Comércio do MERCOSUL (CCM) manteve ativo o
Comité Técnico n°5, que trata de defesa da concorréncia. Ao longo dos
ultimos 14 anos, os membros desse comité se reuniram regularmente. O
encontro mais recente ocorreu em Brasilia, em 21-22 de outubro de 2010,
segundo informa o site da Secretaria (www.mercosur.org.uy).

O protocolo de Fortaleza € inutil por dois motivos. O primeiro € o de
que seria impossivel cumprir a diretriz de criar autoridades antitruste num
prazo de dois anos. Desde a edicao do Sherman Act nos Estados Unidos em
1890, a experiéncia de todos os paises onde a defesa da concorréncia se
tornou uma politica publica relevante mostra que este fenéomeno resulta de
fatores institucionais singulares em cada pais, cuja evolucao nao € passivel
de planejamento. Na Europa, por exemplo, os orgaos antitruste comecaram
a surgir apos a segunda guerra mundial. Australia, Canada e Nova Zelandia,
possuiam leis nesta area desde o inicio do século passado, mas s6 passaram
a aplica-las nos anos oitenta. A Argentina também foi pioneira nesta
matéria. Sua lei foi aprovada em 1919, e reformulada diversas vezes
posteriormente, mas, até hoje, ndo possui uma autoridade antitruste em
operacao. No Brasil, o CADE foi criado em 1962, e s6 adquiriu autonomia
em 1994. Em varios paises da América Latina, existem projetos de lei em
andamento ha mais de duas décadas...

O segundo motivo € o de que se os demais membros do MERCOSUL
tivessem oOrgaos antitruste, eles nao precisariam do protocolo para lidar com
casos de dimensao regional. Na verdade, aquele instrumento seria um
obstaculo a aplicacao das leis de concorréncia na regidao, em virtude do
processo decisorio absurdo ali proposto. Conforme estabelece o seu Capitulo
V, caberia a CCM tomar a decisao final sobre os casos de conduta e atos de
concentracao, cuja analise preliminar seria conduzida pelas autoridades
nacionais. Além de transformar as questdes concorrenciais em litigios
comerciais, tal rotina anularia o principio fundamental da politica de defesa
da concorréncia, que € a autonomia da autoridade nacional.

Argentina, Brasil e o MERCOSUL 13



1EDI
4. Infraestrutura e custos de transporte

Além de concluir a implantacao da area de livre comércio, outra
providéncia relevante para ampliar os fluxos de comércio e investimento no
MERCOSUL é melhorar a infraestrutura de transportes da regiao. De fato,
uma evidéncia bem documentada na historia economica dos dois ultimos
séculos € a de que, para promover a integracao de mercados, a diminuicao
dos custos de transporte € mais importante do que a reducao de tarifas
(Fogel, 1964; Fishlow, 1965; Keller e Shie, 2008). Inspirados nesta evidéncia,
os governos dos 12 paises da Ameérica do Sul lancaram, em agosto de 2000,
a Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sulamericana
(IIRSA), que contém varios projetos importantes para o MERCOSUL.

A IIRSA constitui um conjunto de empreendimentos organizados a
partir do conceito de eixos de integracao. Este conceito € baseado em dois
principios classicos da teoria do desenvolvimento regional, os de economias
de aglomeracao e de podlos de crescimento, que foram formulados
originalmente por Alfred Marshall (1920) e Francois Perroux (1955), e cujo
escopo foi significativamente ampliado apdés as contribuicoes de Paul
Krugman (1991) sobre a interacao entre economias de escala, custos de
transporte e distribuicao espacial da producado. Além destes fundamentos
econdmicos, a nocao de eixos de integracdo incorpora também as
preocupacoes contemporaneas sobre sustentabilidade ambiental e social.

Assim, os projetos da IIRSA foram escolhidos através de cinco
parametros principais: (a) adequacao dos investimentos aos ecossistemas de
cada regiao; (b) impactos transnacionais; (c) complementaridade entre os
projetos, que em cada eixo estdo organizados em torno de um determinado
numero de projetos ancora; (d) sinergias resultantes da interacao direta e
indireta entre os eixos; (e) geracao de oportunidades de emprego e renda
para os habitantes locais.

Estes parametros levaram a definicao de dez eixos de integracdo, que
atualmente formam uma carteira de 524 projetos que representam um
investimento total da ordem de 100 bilhoes de dolares. Cerca de 60% das
operacoes sao empreendimentos nacionais cujos impactos afetam os paises
vizinhos, em virtude dos critérios de selecao referidos acima. A maioria dos
demais sao operacoes binacionais que incluem pontes, tuneis, passagens de
fronteira, transmissao de energia, eclusas, hidrovias, ferrovias e rodovias.
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Cinco eixos afetam diretamente a infraestrutura de transportes do
MERCOSUL: Capricérnio, Do Sul, MERCOSUL-Chile, Interoceanico Central e
Hidrovia Paraguai-Parana. Estes eixos compreendem 356 projetos, que
representam cerca de 60% do investimento total da IIRSA, segundo dados
atualizados em junho de 2010 (ver www.iirsa.org).

Um desafio que os governos enfrentam ao negociar projetos comuns
na area de infraestrutura € o de encontrar solucoes que atendam aos
interesses nacionais de todos os participantes do empreendimento. De fato,
o modelo de Krugman (1991) mostra que determinadas combinacoes entre
economias de aglomeracao e reducao dos custos de transporte tendem a
promover o desenvolvimento de algumas regioes, em detrimento de outras.
Conforme notou Carciofi (2008), isto implica “un escenario de negociacién
compleja, donde rara vez los custos y beneficios son iguales para cada pais, y
donde los recursos econémicos y politicos a disposicion de cada parte también
son asimétricos.” (p. 62)

Outro desafio nao trivial € a dependéncia de investimentos estatais.
Obras publicas de longo prazo raramente sao executadas de acordo com os
cronogramas originais, que podem ser alterados ou interrompidos em
virtude de restricoes fiscais ou da eleicaio de novos governantes com
prioridades distintas daquelas adotadas pelos antecessores. Este risco é
particularmente alto no caso da IIRSA, porque a continuidade dos projetos
s6 sera mantida se a cada nova geracao de presidentes dos doze paises for
ratificado o consenso acordado pela geracdo anterior a respeito da
distribuicao dos custos e beneficios da iniciativa. Tal distribuicao pode ser
alterada profundamente ao longo do tempo, em funcao do ritmo de
crescimento econdomico de cada pais, eventuais mudancas nas
caracteristicas de sua insercao internacional, e dos distintos graus de
cumprimento das metas definidas inicialmente. Assim, pelo menos uma vez
a cada década, as prioridades da IIRSA serao reavaliadas a luz de um novo
conjunto de variaveis.

Sem duvida, € mais facil enfrentar estes desafios quando o numero de
paises envolvidos nas negociacoes € menor, e as disparidades em seus niveis de
desenvolvimento mais reduzidas. Portanto, independentemente da evolucao
futura da IIRSA em ambito continental, interessa aos paises do MERCOSUL
assegurar a continuidade dos empreendimentos que afetam diretamente suas
economias. Além de acelerar a integracao regional, esta providéncia podera
facilitar a correcao das distorcoes apontadas na secao anterior.

Argentina, Brasil e 0 MERCOSUL 15



1EDI
5. Conclusao

Conforme atesta a agenda externa do MERCOSUL nos ultimos 15
anos, a TEC revelou-se um instrumento ineficaz para fortalecer o poder de
barganha do bloco nas negociacoes comerciais com os paises desenvolvidos.
No caso da Uniao Europeia, por exemplo, as negociacoes foram iniciadas em
1995 e interrompidas 2004, devido, em grande medida, as diferencas de
prioridades e aos conflitos de interesse entre os paises do MERCOSUL. Além
disso, a Comissao Europeia nao firmaria um acordo enquanto nao fossem
superadas algumas deficiéncias basicas da TEC, como a questao da dupla
cobranca de impostos sobre as importacdées que circulam no interior da
unidao aduaneira. Por outro lado, iniciativas como a Parceria Estratégica
Brasil-Uniao Europeia, lancada em 2007, vém demonstrando que
negociacoes bilaterais costumam ser mais efetivas e podem ser concluidas
em prazos mais curtos.

Uma eventual abolicao da TEC teria duas consequéncias positivas. Em
primeiro lugar, daria aos paises do MERCOSUL maior liberdade para tratar
de seus interesses multilaterais de forma mais eficaz, sem depender de
negociacoes prévias com os vizinhos. Confome indicam as experiéncias de
algumas economias pequenas, como Chile, Costa Rica e Nova Zelandia, a
capacidade de firmar acordos bem sucedidos nao depende do tamanho do
pais, mas da coeréncia de suas estratégias de negociacao. Em segundo
lugar, permitiria que a agenda interna do MERCOSUL se concentrasse na
fonte que efetivamente promove integracao regional nos dias atuais, que € a
reducao permanente dos custos de transacao entre os agentes econdomicos.
Além de conferir prioridade aos investimentos em infraestrutura, como os
projetos da IIRSA, tal agenda incluiria também outros temas que afetam os
custos de transacdo, como a simplificacdo do aparato burocratico do
MERCOSUL, a disciplina no cumprimento das normas acordadas, e a
criacao de um sistema de pagamentos que usasse apenas moedas locais nas
transacoes regionais. Em setembro de 2008, os bancos centrais da Argentina
e do Brasil assinaram um convénio que representa um passo inicial nesta
direcao, cuja importancia para o futuro da integracao regional € similar aos
empreendimentos da I[IRSA.
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