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1. Introdugéo

Em 2011, o Tratado de Assuncdo, que criou o MERCOSUL, completard 20
anos. Este talvez seja um bom momento para iniciar uma reflexdo acerca dos resultados
alcangados e das prioridades estratégicas do bloco no futuro imediato. O debate em
torno do MERCOSUL, de seu papel como motor do desenvolvimento regional e de seu
alcance e beneficios para os Estados membros parece ser um trago ontoldgico do bloco.
Desde o inicio do processo de formacdo do MERCOSUL, passando pelos momentos de
franco entusiasmo e pelos periodos de estagnacdo, jamais houve um consenso absoluto
quanto as decisdes e estratégias empregadas para alcancar uma maior integracao entre
0s socios. Apesar desse historico de debates e algumas controvérsias, a verdade é que
continua impressionando a curiosidade do MERCOSUL entre empresarios,
parlamentares, funcionarios publicos, trabalhadores e organizac6es da sociedade civil.

Pode parecer paradoxal que sendo objeto de criticas por parte de alguns setores,
0 MERCOSUL continue sendo altamente valorizado como fator de desenvolvimento
por diferentes camadas da populacdo. Em vez de buscar a explicacdo para esse aparente
paradoxo apenas em numeros e cifras do comércio exterior, normalmente citados para
demonstrar que 0s avangos sdao mensuraveis, talvez seja util evocar também a forca
simbdlica da prépria nocdo de integracdo como um projeto politico e estratégico. A
desvantagem de uma analise baseada em um fator intangivel — a for¢ca simbdlica do
MERCOSUL - é largamente compensada pela clara percepcdo, que terd qualquer
observador relativamente bem informado, de sua eficacia como fator de mobilizacéo de
mentes e coragBes, essencial em qualquer projeto politico de longo prazo. Nesse
sentido, o MERCOSUL somente pode ser compreendido como um projeto ambicioso de
integracdo, dotado de forca simbélica e cujo objetivo de liberalizacdo comercial — a
vertente mais alardeada do processo — ndo é sendo uma de multiplas dimensdes que
perfazem o projeto de construgdo de um espago integrado, em que 0S aspectos
econdmicos e comerciais se integram aos aspectos politicos, sociais e institucionais de

maneira indissociavel.
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De onde vem essa forca simbdlica que garante ao MERCOSUL uma ambigéo
para além da liberalizagdo comercial? Os antecedentes do MERCOSUL podem oferecer
algumas pistas. O bloco, afinal de contas, ndo foi resultado de uma analise da teoria das
vantagens comparativas ou de qualquer intento puramente “comercialista”, mas de um
processo de aproximacdo politica entre o Brasil e a Argentina no momento de
reencontro desses paises com a democracia. Nasceu, portanto, como um intento de dar a
associacao entre os dois paises e, logo em seguida, aos quatro integrantes, um carater
permanente, como uma espécie de garantia para que o0 bindmio
democracia/desenvolvimento encontrasse o terreno adequado para florescer e dar seus
frutos. E por isso que, ao ler hoje o Tratado de Assuncio, salta a vista o grau de
ambicdo previsto para 0 MERCOSUL. Ao longo de sua histéria, porém, o bloco acabou
oscilando entre os objetivos originais, mais ambiciosos, de integragéo e conformacéao de
um mercado comum, e uma agenda mais voltada para liberalizagdo comercial pura e
simples. Independentemente dessas oscilagdes, as quais se sobrepuseram momentos de
franco entusiasmo com periodos de pessimismo em relagdo ao futuro do bloco, jamais
se perdeu aquela forga simbolica, que permaneceu como um patriménio das sociedades.
Outro aspecto marcante é que, tudo considerado, o Mercosul sempre logrou avangar,
superar-se, reinventar-se. Foi isso que permitiu manter viva a possibilidade de resgatar o
MERCOSUL como projeto estratégico de integracéo.

Este artigo tem por objetivo oferecer elementos para avaliar os resultados
alcangados até o presente momento e as perspectivas para avangar rumo a esse projeto
ambicioso de integragdo. Para tanto, serdo analisados os antecedentes mais imediatos do
MERCOSUL, em particular as caracteristicas gerais da Associagdo Latino-Americana
de Livre Comércio (ALALC) e da sua sucessora, a Associacdo Latino-Americana de
Integragédo (ALADI), procurando ressaltar o elemento inovador representado pelo
MERCOSUL no contexto da integracdo regional na América do Sul e na América
Latina. Em seguida, serdo examinadas as circunstancias que levaram a sucessdo de
momentos de otimismo e pessimismo em relacdo ao MERCOSUL, bem como a
retomada dos esforcos para dotar o bloco de um sentido mais ambicioso de integracao.
Na parte final, apresentarei um balanco dos resultados concretos mais recentes e as
perspectivas para 0s proximos anos. Com a exposi¢do, pretendo contribuir para uma
reflexdo acerca do passado, do presente e do futuro do MERCOSUL, sem perder de
vista seu carater de projeto politico e estratégico compartilhado pelos seus Estados
Partes e respectivas sociedades.



2. Antecedentes do MERCOSUL

Os antecedentes do MERCOSUL remontam & Associagdo Latino-Americana de
Livre Comércio (ALALC) e a sua sucessora, a Associacdo Latino-Americana de
Integragcéo (ALADI). Para entender o que representa 0 MERCOSUL como iniciativa de
integracdo regional, em particular seu carater inovador, € importante ter presente o
contexto e a evolugédo dessas duas experiéncias anteriores.

No final da década de 1950, o Brasil iniciou as negocia¢cGes com 0s paises do
Cone Sul, com o apoio da CEPAL, para o estabelecimento de uma ZLC no Sul do
Continente. Paralelamente & negociacdo da ZLC do Cone Sul, nas reunides regulares da
CEPAL continuavam as discussdes sobre como implementar as idéias sobre integracdo
regional emanadas do processo desencadeado pelo Grupo de Trabalho do Comité de
Comércio da CEPAL, que vinha refletindo sobre o tema. Em julho de 1959, realizou-se
em Lima reunido entre 0s quatro que preparavam a ZLC, acrescidos da Bolivia, do
Paraguai e do Peru, com o apoio da CEPAL, na qual foi decidida a agregacdo dos novos
parceiros ao projeto lancado pelo Brasil. Foi aprovada a convocagdo de reunido
governamental para a negociagéo e a assinatura de um projeto de acordo. Em funcéo de
oferecimento do Uruguai, teve lugar em Montevidéu, em setembro de 1959, a primeira
sessdo da referida conferéncia. O processo negociador brasileiro da ZLC fundiu-se com
a iniciativa desencadeada pelo Grupo de Trabalho da CEPAL e viria a gerar, ao seu
final, a ALALC.

Ainda que, em termos gerais, ambos 0s processos levassem ao incremento do
comércio na regido, havia entre eles uma grande diferenca de alcance. O projeto
brasileiro de ZLC emanava, antes de qualquer coisa, de uma iniciativa que atendia a
interesses, puramente “comercialistas”. O Brasil entendia que a profundidade do
processo ndo deveria ser muito acentuada. A iniciativa desencadeada pelo Grupo de
Trabalho da CEPAL, por sua vez, ia na direcdo de um mercado comum. Na Il Reunido
da Conferéncia Intergovernamental para o estabelecimento de uma ZLC (Montevidéu,
fevereiro de 1960), onde foi terminada a negociacdo e assinado o Tratado de
Montevidéu, fundando a ALALC, o Brasil teve participacdo ativa, tendo apresentado
um substitutivo, baseado no projeto que negociava com os trés do Cone Sul, acentuando
o carater de ZLC do tratado. A posicao brasileira terminou por sair vitoriosa.

Nesse contexto, o Tratado de Montevidéu 1960 criou uma ZLC que deveria ser
aperfeicoada no periodo de doze anos e ter, no horizonte mais distante, o



estabelecimento, gradual e progressivo, do mercado comum latino-americano, forma
encontrada para acomodar as duas tendéncias diversas que se manifestaram na fase
negociadora. Os instrumentos béasicos utilizados pelo Tratado eram a reducéo de tarifas
e a eliminacdo de barreiras ndo-tarifarias por meio da negociacdo multilateral de listas
comuns e também de listas nacionais, produto a produto. Havia, ainda, a previsdo de
assinatura de Ajustes de Complementacdo Econdmica por setor industrial. A
compatibilidade com o GATT foi obtida em longa negociagédo, com a evocacgdo do
Artigo XXI1V do Acordo Geral.

Ao contrario da relativa homogeneidade dos paises que participavam da
negociacdo da ZLC promovida pelo Brasil, os membros da ALALC eram paises com
estruturas econémicas bastantes distintas, em graus diversos de desenvolvimento, o que
traria tensdo interna crescente, que esta na raiz dos seus parcos resultados. A clivagem
entre  “comercialistas”, posicdo com a qual se identificou o Brasil, e
“desenvolvimentistas”, uma visdo que era, sobretudo, dos paises andinos, que
esperavam criar com a ALALC condi¢Ges para o seu desenvolvimento industrial,
geraria ao longo dos anos tensbes crescentes para viabilizar os objetivos originais da
organizacdo. Outro problema que viria a afetar a eficacia da ALALC era o fato de que
ndo representava para o Brasil, nem para varios de seus membros, um projeto nacional,
mas mero instrumento de apoio ao processo de substituicdo de importagdes, dentro de
uma realidade econdmica autarquica.

A contradicdo bésica entre os interesses dos paises grandes, 0os médios e 0s
pequenos, as condi¢bes econdmicas dos anos 70, a divisdo entre paises com regimes
democraticos e um crescente nimero de regimes militares condenariam a ALALC ao
ocaso. A proximidade da data estabelecida para o final do processo de transi¢do para a
zona de livre comércio (31 de dezembro de 1980) obrigou os governos a desenvolverem
novo processo negociador. Como em outras vezes, a posicdo do Brasil seria
determinante para as negocia¢cdes comerciais regionais e, em 12 de agosto de 1980, o
Chanceler Ramiro Saraiva Guerreiro assinou o Tratado de Montevidéu 1980, que criou
a ALADI. A propria manutencdo do nome foi, de certo modo, uma vitéria brasileira,
contra os andinos, a Argentina e o Chile, que preferiam a adocdo de uma nova
denominacdo que indicasse alteracdo substantiva. O Brasil, ao contrario, defendia a
continuidade do nome que sinalizasse pela prevaléncia do status quo, que néo
representava nenhuma ameaca ao modelo de substituicdo de importagcbes. O novo
tratado aboliu as listas comuns, e as listas nacionais foram sendo substituidas pelos



Acordos de Complementacdo Industrial, limitados as partes signatarias e aos paises de
menor desenvolvimento relativo. Previu-se o estabelecimento de uma Preferéncia
Tarifaria Regional (PTR), cujo acordo seria assinado apenas em 1984, tendo sido
negociadas ampliacGes posteriores, sem que isto tenha aportado efetivo impacto em
termos de comércio. Do sonho do grande processo integrador de todos os paises,
chegava-se a um processo que favorecia os acordos bilaterais ou plurilaterais. A
multilateralizagdo tornava-se solitaria excecéo restrita a PTR.

Nesse periodo, a integracdo regional deu poucos resultados concretos. Prazos
foram postergados para mascarar a realidade de parcos resultados desejados por muitos
dos participantes. No caso do Brasil, a realidade autarquica da economia nacional
daquele momento impunha uma equacdo de dificil solucdo: reduzir as importagdes e
aumentar as exportacbes. A América Latina tornara-se importante mercado para a
exportacdo de produtos manufaturados brasileiros e, nesse contexto, o esquema regional
da ALADI era relevante, sobretudo levando-se em conta que contribuiu efetivamente
para reduzir a dependéncia do mercado norte-americano. A nova realidade politica e
econdbmica que se avizinhava, com o final da Guerra Fria, a globalizacdo e a
regionalizacdo, iria impor mudancas e acomodacOes de peso ao Brasil e aos seus

vizinhos, com significativas alteragdes para o0 processo integracionista.

3. “Merco-otimismo” e “Merco-pessimismo”

Em meados dos anos 80, o comércio entre os paises da América Latina
encontrava-se em fase de progressiva reducdo. O esgotamento do modelo de
substituicdo de importacgdes, a crise da divida externa e a insuficiéncia do mecanismo da
ALADI contribuiram para compor o quadro da “década perdida”, permeado por um
sentimento de isolamento da regido num mundo em que o regionalismo econdémico dava
mostras de estar sendo revitalizado. Nesse ambiente, a retomada dos regimes
democréticos no Brasil e na Argentina e a existéncia de uma visdo compartilhada da
realidade internacional — dependéncia externa, aumento de vulnerabilidade, necessidade
de aumentar a competitividade e a insercdo internacional — geraram as condigdes para o
desencadeamento de um processo de integracdo. Em torno de uma idéia-matriz de
conteudo politico — a eliminacdo da historica rivalidade entre Brasil e Argentina, os dois
paises iriam reativar de maneira mais profunda a idéia brasileira de formacéo de uma

zona de livre comércio entre os paises do Cone Sul.



A aproximacao entre Brasil e a Argentina e, posteriormente, a conformacéo do
MERCOSUL também representaram uma resposta as mudancas politicas e econémicas
no mundo. Em meados da década de 1980 e ainda com mais forca nos anos 1990, o
poder de atracdo da economia norte-americana parecia avassalador. A concentracdo de
poder politico e econdbmico nos EUA, ao lado da tendéncia de consolidacdo de blocos
econémicos, contribuiu para que se optasse por criar uma alternativa de integracéo
regional que pudesse dar uma resposta aos novos desafios para a inser¢ao do Brasil e de
seus vizinhos no cenéario internacional. Na metade da década de 1980, os EUA j& davam
mostras de favorecer um novo regionalismo, buscando utilizar a forga gravitacional de
sua economia para atrair os paises do chamado hemisfério Ocidental. Essa tendéncia
tornar-se-ia mais evidente com o langcamento da Iniciativa para as Américas em 1991 e,
mais adiante, a conformacdo da Area de Livre Comércio da América do Norte
(NAFTA) e o projeto da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA).

O documento que marca a aproximacgdo politica e econdmica entre o Brasil e a
Argentina é a Ata de Iguacu, firmada pelos Presidentes José Sarney e Raul Alfonsin, em
1985. No ano seguinte, foi subscrito o Programa de Integracdo e Cooperacao
Econbémica (PICE), que, com seus protocolos, previa a integracdo em distintas areas e
uma liberalizacdo comercial entre os dois paises. Em novembro de 1988, foi assinado o
Tratado de Integracdo, Cooperacdo e Desenvolvimento, que previa a criagdo de um
mercado comum em dez anos. O processo seria aprofundado pelos Presidentes Collor
de Mello e Carlos Menem, que decidem, em julho de 1990, um més apods o langcamento
das negociagbes do NAFTA, antecipar a criagdo do mercado comum para o final de
1994. Paraguai e Uruguai se agregam ao processo €, em marco de 1991, é assinado o
Tratado de Assuncdo, que criou 0 MERCOSUL. Em dezembro de 1994, os Presidentes
dos quatro paises assinaram o Protocolo de Ouro Preto, estabelecendo a Tarifa Externa
Comum (TEC), vigente a partir de janeiro de 1995. O MERCOSUL, cujo objetivo final
é a formacdo de um mercado comum, mesmo permanecendo uma zona de livre
comércio imperfeita, passava a ser, também, uma unido aduaneira, ainda que
incompleta. Da Ata de Iguagu até o Protocolo de Ouro Preto, um longo caminho havia
sido trilhado.

O MERCOSUL baseia-se nas concepcOes de: progressiva abertura comercial na
direcéo da integragdo na economia mundial; alocacdo de recursos utilizando os sinais de
mercado; atuacdo do setor publico em resposta a demandas do setor privado, que

reorganiza sua producdo em funcdo da nova realidade; inclusdo de bens, servigos e



investimentos. Em suma, o MERCOSUL é um bom exemplo da nova geragdo de
acordos regionais direcionados para a chamada integracdo mais profunda. O Tratado de
Assuncao € composto de 24 artigos e cinco anexos, com o estabelecimento de principios
gerais para as relacbes entre os socios. Entre as principais caracteristicas do
MERCOSUL estdo a flexibilidade e a continua construgdo. Na verdade, tal como o
conhecemos e em toda sua complexidade, ndo foi negociado de uma sé vez e ndo se
encontra concentrado num Unico documento. Nesse ponto, assemelha-se ao processo
integracionista europeu, edificado ao longo de muitos anos em multiplos instrumentos,
e difere do NAFTA, negociado de uma s6 vez, sem que, até 0 momento, tenha sofrido
alteracdo de monta.

O MERCOSUL configura, portanto, um projeto comum dos quatro parceiros,
que se insere na perspectiva de fortalecer as estruturas nacionais, com vistas a facilitar a
insercdo na livre competicdo num segundo momento. A constituicdo do bloco
representou uma ruptura com a historia anterior de esforcos fracassados de integracao
na América do Sul. Também rompeu com uma histdrica tendéncia brasileira de evitar
envolvimento em processos de integragcdo mais profundos.

A metodologia de liberalizagio do MERCOSUL foi distinta. Em vez do
intercambio de concessdes tarifarias bilaterais por setor, que caracterizou as iniciativas
no ambito da ALALC e da ALADI, o novo bloco buscou a liberalizacdo comercial por
meio de cronograma universal, automatico e linear de eliminacdo de barreiras tarifarias
intra-zona. Além disso, 0 MERCOSUL rompeu com o passado porque pretendeu ir
além da simples liberalizacdo comercial, passando a incorporar também o objetivo de
um mercado comum, com economias efetivamente integradas, dai a presenca na agenda
de temas como coordenagcd0 macro-econdmica, Servigos, compras governamentais,
politica de concorréncia, procedimentos aduaneiros, livre circulagdo de trabalhadores,
entre outras. O objetivo final, por certo ambicioso, é a livre circulacdo de bens, pessoas
e capitais.

O MERCOSUL é uma obra politica e econ6mica e seu processo tem momentos
de répido aprofundamento, como entre julho e dezembro de 1994, e periodos de
estagnacdo, quando as condi¢des internas dos sdcios exigem uma pausa para recuperar 0
félego. O volume de comércio cresceu rapidamente entre os socios do inicio do
processo até 1997: de US$ 5,1 bilhdes em 1991, para US$ 10 bilhdes em 1993,
chegando a mais de US$ 21 bilhdes em 1997. Em seguida, sofreu com a Crise Asidtica,
a Crise da Russia e, sobretudo, com a desvalorizacdo cambial no Brasil e 0s sucessivos



problemas decorrentes do final do chamado regime de adequacdo — término das
excegdes para que entrasse em vigor, em carater definitivo, a zona de livre comércio — e
caiu para cerca US$ 15 bilhdes em 2000. Esse comércio sofreu novo abalo com a crise
na Argentina 2001/2002, mas depois comegou a recuperar-se novamente.

J& o comercio do Brasil com seus socios do MERCOSUL cresceu de US$ 4,5
bilhdes, em 1991, para cerca de US$ 42 bilhGes, em 2008. De 2002 a 2008, 0 comércio
do Brasil com os sécios do MERCOSUL saltou de US$ 9 bilhdes para quase US$ 36
bilhdes. Com a crise econdmico-financeira mundial em 2008/2009 a cifra do comércio
Brasil-Mercosul caiu para cerca de US$ 29 bilhdes. O comércio total intra-Mercosul
caiu de US$ 42 bilhdes em 2008 para US$ 33 bilhGes em 2009. A partir do segundo
semestre de 2009, o intercambio comercial do Brasil com 0s s6cios comegou a se
recuperar. No periodo de janeiro a junho de 2010, as exportacOes brasileiras
aumentaram 53,5% e as importagdes 33,3%, em relagdo ao mesmo periodo de 2009. As
cifras mensais do comércio situam-se, aproximadamente, entre US$ 2,2 (janeiro) e 3,3
(junho) bilhdes, valores préximos aos registrados em 2008, antes que se fizesse sentir o
impacto da crise (2,8 em janeiro e 3,1 em junho).

A histéria do MERCOSUL tem sido uma sucessdo de momentos de otimismo e
de pessimismo. Em geral, esses estados de animo correspondem ao proprio
comportamento das economias dos principais socios. Momentos de crise econémica
tendem a provocar pessimismo, uma vez que o comércio intra-zona cai e algumas
tensdes comerciais podem surgir, dando a impresséo de regressdo nos aspectos de zona
de livre comércio e de perpetuacdo das imperfeigdes da unido aduaneira. Em momentos
de conjuntura econdmica mais favoravel, com crescimento de renda e emprego, ha
naturalmente mais espaco para avangar na agenda da integracdo e o otimismo tende a
reforcar-se. E igualmente verdade que as dificuldades e controvérsias comerciais entre
0s sécios, mesmo em momentos de conjuntura econdmica favordvel, podem seguir
existindo porgque muitas vezes derivam de problemas estruturais de competitividade.

Basta dizer que os setores sensiveis no comércio do MERCOSUL séo os
mesmos desde a época das listas de excecdo da ALALC e ALADI. Em momentos de
maior crescimento, porém, essas dificuldades sdo atenuadas e hd mais margem de
manobra. O processo de integracdo oferece novas oportunidades, mas pode também
exigir alguns custos quando se estimula a concorréncia. Nesses casos, ha necessidade de
esforgo nacional para assegurar que eventuais esquemas de protecdo sejam transitorios e

venham acompanhados de contrapartidas dos empresarios, que devem ser estimulados a



investir na inovagdo e na modernizagdo de processos produtivos, buscando aumentar
sua competitividade. Em alguns casos, pode ser necessario esforco de reconversdo, mas
0 importante € que, no balanco geral, aumente o comércio de bens e servigos de maior
valor agregado, gerando mais renda para todos. O esfor¢o nacional serd certamente
tanto mais eficaz quanto maiores forem as evidéncias palpaveis das vantagens do
processo de integracdo profunda que se almeja, o que deve incluir acesso ao mercado
consumidor ampliado, o incremento de investimentos cruzados, a operacionalizagdo de
fundos que ajudem a combater desequilibrios regionais e a crescente integracdo de
cadeias produtivas entre as economias dos socios.

Apesar das oscilagcdes de estado de animo, a integragdo tem sido vista, de um
modo geral, como um fator de desenvolvimento. Talvez ndo se tenha enfatizado
suficientemente que o processo de integracdo, longe de ser apenas instrumento para a
insercdo de nossos paises no mundo, também pode ser concebido como fonte ele
proprio de desenvolvimento e bem-estar. Um processo que tem, portanto, um valor em
si. N&o se trata de uma volta & autarquia ou a rejeicdo das relagdes com os demais
paises, mas a necessidade de que o espaco integrado deixe de ser refém da conjuntura
internacional sempre cambiante e volatil, ganhando uma densidade que lhe permita
seguir aprofundando-se com certa autonomia. Nesse sentido especifico, sem isolar-se do
mundo, a verdadeira integracdo pode auxiliar, no futuro, na prevencdo ou mitigacdo dos
efeitos de crises externas, ao criar um espaco de prosperidade que se baseia, em boa
medida, na ampliacdo do mercado consumidor intra-zona (ndo s6 pela liberalizagéo,
mas também pela incorporacdo de novos consumidores que se beneficiam do
crescimento econdmico e de politicas sociais) e na transformagdo das vantagens
comparativas de cada sdcio em vantagens competitivas de todo o bloco.

Para que o MERCOSUL supere essa espécie de “transtorno bipolar”, indo do
pessimismo mais fatalista ao otimismo desabrido e vice-versa, serd importante
perseverar no caminho que comecou a ser trilhado em 2003. Naquele momento, 0s
Presidentes Luiz Inacio Lula da Silva e Neéstor Kirchner firmaram o “Consenso de
Buenos Aires” e comprometeram-se a aprofundar o MERCOSUL néo apenas no tocante
a liberalizacdo comercial, mas também nos aspectos por muito tempo negligenciados
que permitirdo construir um verdadeiro mercado comum, corrigindo as imperfei¢des da
unido aduaneira sem descuidar da atenuacdo das assimetrias no bloco, a articulacdo de
politicas comuns para a efetiva integracdo de cadeias produtivas e a promog¢do de uma
agenda social vigorosa. Dito de outro modo, era preciso sepultar o resquicio da



ideologia neoliberal que, embora ndo tivesse sido predominante no momento de
fundagdo do MERCOSUL, acabou dando as cartas na maior parte da construcéo efetiva
do bloco, o que explica certa visdo ainda recorrente em alguns meios de que a logica de
mercado deve determinar, em Ultima instancia, o éxito ou fracasso da integragdo, como
se o resultado final dependesse apenas da livre alocacdo de fatores produtivos
decorrente da liberalizacdo comercial. Nesse sentido, o “Consenso de Buenos Aires”
representou um verdadeiro contraponto ao “Consenso de Washington”.

4. Resultados recentes e perspectivas: 0o MERCOSUL em movimento

Constitui exemplo paradigmaético dessa nova forma de encarar o bloco a criacao,
em 2004, do Fundo de Convergéncia Estrutural do MERCOSUL (FOCEM), que se
encontra operacional desde 2006. O Fundo é um instrumento criado para a atenuacgdo de
assimetrias, financiando projetos que possam ter impacto significativo no
desenvolvimento, no incremento da competitividade e no estimulo a coesdo social dos
Estados membros. O Fundo financia projetos para melhorar a infra-estrutura, sobretudo
das economias menores e regides menos desenvolvidas do MERCOSUL. E composto
por contribui¢es ndo-reembolsaveis que chegam a US$ 100 milhGes por ano, além das
contribui¢cdes voluntéarias. Os aportes sdo feitos pelos Estados Partes do MERCOSUL
na proporcdo do PIB de cada um. Dessa forma, a Argentina é responsavel por 27%, o
Brasil, por 70%, o Paraguai, por 1%, e o Uruguali, por 2%.

Com o FOCEM, busca-se atacar uma fonte constante de tensdes que explica, ao
menos em parte, 0 “merco-pessimismo” em alguns paises da regido, especialmente os
menores. De fato, o MERCOSUL foi no passado muito criticado por nédo ter
mecanismos para mitigar as assimetrias entre os membros do bloco. Os paises menores
se frustravam com os resultados alcangados, uma vez que ndo conseguiam tirar todas as
vantagens da unido aduaneira, como 0 acesso privilegiado ao mercado maior dos
vizinhos ou a possibilidade de atrair investimentos que viriam explorar esse mercado
ampliado. Com investimentos do MERCOSUL na melhoria da infra-estrutura dos
paises menores, aumenta-se a competitividade sistémica de suas economias, criando
uma base mais s6lida para novos investimentos produtivos voltados para exportar para
o0s paises do MERCOSUL e terceiros mercados. O FOCEM, ¢ preciso lembrar, ainda é
muito recente e o0s projetos que estdo sendo financiados necessitardo algum tempo de
maturacdo para que possam ter efeitos mais visiveis. Além disso, 0s paises estdo em

processo de aprender a identificar suas necessidades e a formular os projetos de maneira
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mais eficiente. Ndo ha davida, porém, que o FOCEM possui grande potencial como
ferramenta para combater desequilibrios regionais e fortalecer a legitimidade do
processo de integracao.

Na Cuapula do MERCOSUL na cidade de San Juan (Argentina), no dia 3 de
agosto de 2010, foram aprovados nove projetos para financiamento pelo FOCEM, que
se somam aos 25 ja aprovados anteriormente. Os novos projetos perfazem a cifra de
US$ 795 milhGes, dos quais US$ 650 milhdes financiados com recursos do Fundo.
Esses projetos envolvem linhas de transmissdo elétrica, rodovias, apoio a pequenas e
médias empresas, reforma de escolas publicas e saneamento basico. Dentre as obras
aprovadas, destacam-se a construcdo da Linha de Transmissdo Itaipu — Villa Hayes, no
valor de US$ 555 milhGes, e a construcdo de linhas de transmissdo para a interconexdo
elétrica entre Uruguai e Brasil, no valor de US$ 106 milhdes. Essas iniciativas terdo
importéncia estratégica para a seguranca energética e o desenvolvimento industrial do
Paraguai e do Uruguai, favorecendo uma percepcdo positiva dos s6cios menores em
relacdo ao processo de integragdo. No caso do Paraguai, a linha de transmissao
resolverd o problema de falta de luz em Assuncao, permitird a plena utilizacdo da
energia de Itaipu e levara energia ao Chaco paraguaio, area historicamente isolada.

Foi aprovado, ainda, novo regulamento para o FOCEM, que institui
procedimentos operacionais mais ageis para a implementacdo dos projetos. O novo
Regulamento prevé, pela primeira vez, um “Tratamento MERCOSUL”, que determina
que os recursos aplicados no FOCEM sejam integralmente destinados a empresas e
fornecedores do bloco.

O novo impulso dado ao MERCOSUL nos ultimos anos, no qual a criacdo do
FOCEM é um exemplo, ndo deixou de lado a agenda econdmico-comercial tradicional,
mas buscou aprofundé-la, de modo a seguir firmemente na consolidagdo da Unido
Aduaneira, sem deixar de avancar também em outros temas e em uma cada vez mais
importante agenda politica, social e institucional.

A Cupula de San Juan pode ser considerada uma das mais importantes do
MERCOSUL desde a adoc¢do do Protocolo de Ouro Preto de 1994 em funcdo dos
resultados alcangados nesse caminho de construgdo de um mercado comum. De fato,
em San Juan atingiu-se a decisdo historica sobre a eliminacdo da dupla cobranca da
Tarifa Externa Comum e a aprovacdo do Cddigo Aduaneiro do MERCOSUL. Esses
avangos, importantes para alcancar a efetiva consolidagdo da unido aduaneira como

consagrada no Protocolo de Ouro Preto, ja eram esperados hd mais de seis anos e
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possibilitaram que o bloco pudesse, dessa nova base, preparar-se para construir uma
nova agenda para 0s proximos dez anos.

A Decisdo CMC 10/10, adotada em San Juan, estabelece programa em trés
etapas para a eliminagéo da dupla cobranga da TEC e para o desenho de um mecanismo
de distribuicdo da renda aduaneira. O programa compreenderd, na primeira etapa (a
partir de 1" de janeiro de 2012), exclusivamente os bens sem transformacéo; na fase
seguinte (a partir de 1’ de janeiro de 2014), os bens gravados com aliquotas de
importacdo de 2% e 4%; e a na terceira etapa (a ser definida entre 2016 e 2019), os
demais bens gravados com aliquotas superiores a 4%. A aprovacdo do Cddigo
Aduaneiro do MERCOSUL (CAM), em San Juan, constitui outra ferramenta de
fundamental importancia para a plena operagdo da Unido Aduaneira. O Cddigo
uniformiza as normas e procedimentos aduaneiros dentro do bloco, o que conferira
maior seguranca juridica aos operadores de comeércio. O CAM teré efeitos diretos sobre
a circulacdo de bens dentro do bloco e constitui elemento necessario para caminhar na
direcdo de um territdrio aduaneiro unico entre os membros do bloco.

Em San Juan, o CMC autorizou a revisdo do Protocolo de Contratagdes Publicas
do MERCOSUL (Decisdo CMC 23/06), com vistas a conclusdo dos trabalhos até
dezembro de 2010. A revisdo foi motivada por trés principais fatores: (i) o relangcamento
das negociacdes do bloco com a Unido Européia; (ii) as licitagdes publicas brasileiras de
bens, servigos e obras de infra-estrutura em fungdo dos preparativos da Copa do Mundo
da FIFA de 2014 e dos Jogos Olimpicos de 2016; (iii) as dificuldades que Brasil e
Uruguai encontraram para a internalizagdo do Protocolo. O Protocolo de Contratacdes
Plblicas do MERCOSUL constitui ferramenta de politica comercial fundamental para o
aprofundamento da Unido Aduaneira. O instrumento confere tratamento nacional ndo-
discriminatorio em licitacbes publicas aos fornecedores de bens e servicos e aos
prestadores de obras publicas dos Estados Partes.

Esses resultados concretos — que estdo longe de constituir uma lista exaustiva
dos avangos — demonstram que o MERCOSUL estd em movimento, em constante
evolugdo. N&o significam, porém, que tenhamos ingressado numa fase isenta de
percalcos e desafios. A efetiva implementacdo do cronograma de consolidagdo da unido
aduaneira vai requerer muito esforco e novas negociagcbes que propiciem maior
cumprimento da TEC, o que passard por uma simplificacdo normativa, por meio de
aumento da transparéncia nas decisOes relativas ao tema e definicdo de prazos. Nesse

campo de grande complexidade na consolidacdo da unido aduaneira, sera igualmente
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necessario, entre outras iniciativas: racionalizar gradualmente o uso das listas nacionais
de excecdo a TEC, definir regimes comuns de importacdo e harmonizar os regimes
especiais nacionais de importacdo, aprovar regime comum de bens de capital néo-
produzidos, definir uma nova politica automotiva comum, emprestar novo impeto as
negociacOes para a liberalizagdo progressiva de servicos e para um acordo de
investimentos, revisar o protocolo de defesa da concorréncia para institucionalizar
mecanismos de cooperagao nessa area.

A agenda econdmico-comercial do MERCOSUL ¢ fundamental agregar a
agenda politica, social e institucional. Essa vertente também deve ser enfatizada. O
MERCOSUL possui foros e mecanismos de participagdo de parlamentares,
trabalhadores, empresarios, liderancas locais e regionais e organizacdes da sociedade
civil. Esses mecanismos precisam ser fortalecidos para que sejam cada vez mais ativos e
dindmicos. Esse pilar social fortalecido serd& um poderoso antidoto contra um
MERCOSUL descolado da realidade e das aspiragfes dos cidaddos. Dessa forma, o
MERCOSUL preservara a legitimidade que é essencial para qualquer projeto de
integracdo profunda, que exige mudancas significativas nas legislagcbes nacionais em
beneficio de normas comunitarias. Essas mudancas so sdo possiveis se forem percebidas
como necessarias e vantajosas ndo apenas por parte dos Governos, mas também pelas
respectivas sociedades. Quanto mais profunda a integragéo, mais complexas serdo as
negociacBes e as mudancas legislativas, o que exigird o engajamento dos distintos
segmentos das respectivas sociedades diretamente afetados pelo processo em curso.

Na visdo atual da integragao, o MERCOSUL tem trés vertentes principais:
econémico-comercial, social (direitos coletivos) e cidadéo (direitos individuais). Na
area econdmico-comercial, como acima mencionado, a Cupula de San Juan
proporcionou avangos importantes. No campo social, houve avango concreto em
diversas areas. Os mais importantes em anos recentes talvez tenham sido o
estabelecimento da Comissdo de Coordenacdo de Ministros de Assuntos Sociais, a
criagdo do Instituto Social do MERCOSUL e a elaboracdo de um Plano Estratégico de
Ac0es Social do bloco. No entanto, ainda falta definir nos proximos anos um programa
para o desenvolvimento do MERCOSUL Cidadao, que abrangeria a consolidacdo e
criacdo de direitos, garantias e beneficios que afetam diretamente os cidaddos dos paises
do MERCOSUL. Alguns passos ja foram dados, como o Acordo que facilita a
residéncia, o estudo e o trabalho de nacionais do MERCOSUL, mas ainda estamos

longe do ideal de livre circulagéo de pessoas e da definicdo de um Estatuto da Cidadania
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do MERCOSUL. Esse objetivo é tdo estratégico quanto a consolidacdo da unido
aduaneira, pois permitira aos cidaddos sentirem 0 MERCOSUL como um processo que
traz facilidades, direitos e beneficios concretos em &reas como circulagdo e residéncia,

previdéncia social, emprego, educacéo, defesa do consumidor, entre outros aspectos.

5. Consideracdes finais

As economias dos paises do MERCOSUL estdo hoje muito mais sélidas do que
no passado. Politicas macroeconémicas responsaveis convivem, nos nossos paises, com
politicas sociais que tém ajudado a reduzir as desigualdades sociais e incorporar
milhdes de pessoas a classe média.

A crise de 2008 demonstrou que ndo estamos imunes a instabilidade econémica
e financeira provocada em outras regides. Diferentemente do passado, contudo, nossa
regido ndo foi a fonte da crise e nem esteve em seu epicentro. Sofremos com a reducéo
do comércio, mas os efeitos negativos foram menos intensos do que os vividos por
muitos paises desenvolvidos. O impacto foi menor e a recuperacdo comegou antes,
demonstrando que temos uma gestdo eficiente da economia. De fato, as proprias
agéncias de risco tém elevado continuamente a nota dos paises do MERCOSUL e até
mesmo o0s analistas mais conservadores concordam, talvez pela primeira vez na historia
recente, que nao existe risco de ataques especulativos as moedas ou de crises cambiais e
de balan¢o de pagamentos no horizonte previsivel. O Brasil deve superar os 7% de
crescimento do PIB em 2010. A Argentina deve alcancar patamar semelhante,
provavelmente superior a 6%. Numeros ndo muito diferentes, tudo indica, serdo
registrados nos demais sécios plenos do MERCOSUL. Em contraste, 0s EUA talvez
consigam crescer entre 2 e 3%, ao passo que o crescimento na zona do euro deve ficar
pouco superior a 1%. A média mundial deve registrar, na melhor das hip6teses, algo em
torno de 4%. Esses numeros indicam um momento privilegiado do MERCOSUL que,
ao lado de outros paises emergentes e em desenvolvimento, sobretudo da Asia, serdo
responsaveis por aumentar a média mundial de crescimento.

Se olharmos o comércio de veiculos no MERCOSUL, que é um comércio de
alto valor agregado, constatamos um dinamismo crescente que evidencia a superacdo da
crise nesse setor. O MERCOSUL, vale ressaltar, ja é o quarto maior mercado de
automoveis do mundo. Em 2008, a corrente de comércio do setor automotivo entre o
Brasil e os demais sécios do MERCOSUL foi de US$ 13,5 bilhGes. Em 2010, no

periodo de janeiro-agosto, o comércio intra-mercosul de todo o setor automotivo
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(veiculos e autopecas) ultrapassou 0s numeros pré-crise, atingindo aproximadamente
US$ 15,5 bilhGes. Mais importante, novos investimentos tém sido anunciados. Na
mesma semana em setembro que se noticiou a provavel instalagdo no Brasil de uma
montadora chinesa (fala-se de um investimento que poderia chegar a US$ 400 milhGes),
uma montadora francesa e uma italiana anunciaram a producgéo de novos modelos de
veiculos na Argentina, visando o crescimento do mercado brasileiro e a exportacéo para
outros paises (apenas o novo modelo mundial da montadora italiana, a ser produzido na
planta de Ferreyra, na Provincia de Cérdoba, significara investimentos que devem gerar
750 empregos diretos e cerca de 3000 indiretos).

No passado, o MERCOSUL sofreu com certa falta de sincronia entre o
comportamento da economia e a dindmica do comércio intra-bloco, por um lado, e a
vontade politica, de outro. O momento atual é privilegiado porque temos a parte
econdmica e politica avangando de maos dadas. Essa situacdo € um estimulo adicional
para aprofundar o MERCOSUL. A visdo brasileira ¢ a de que 0 MERCOSUL néo
somente pode se beneficiar dessa situagdo como pode e deve ajudar a torna-la
irreversivel. Nesse sentido, é possivel dizer que o Brasil encara 0 MERCOSUL néo
mais como parte de uma agenda pura de livre comércio, como na década de 1990, mas
como um empreendimento muito mais profundo e complexo, em que a liberalizagdo dos
fluxos comerciais € um aspecto entre outros igualmente importantes e necessarios.
Apesar da conjuntura favoravel, as dificuldades e obstaculos tampouco podem ser
desprezados ou minimizados. N&o estamos construindo uma integracdo entre paises
desenvolvidos e homogéneos. O MERCOSUL é um projeto de paises em
desenvolvimento que tém, sem excecdo, uma importante divida social, além de
deficiéncias de infra-estrutura e desequilibrios regionais. Por isso, o processo deve levar
em conta necessidades e dificuldades tipicas de paises em desenvolvimento e ndo pode
se pautar por modelos importados, ainda que experiéncias como a da Unido Européia
possam servir de inspiragédo em determinados aspectos.

Boa parte da critica ao MERCOSUL emana de uma compreensao equivocada do
significado estratégico da integracdo. Critica-se 0 MERCOSUL porque ha falhas no
livre comércio (medidas de defesa comercial adotadas unilateralmente sdo citadas) ou
em funcdo das perfuragbes da TEC e outras imperfeices da unido aduaneira. Na
verdade, boa parte desses problemas tem origem no erro de considerar que 0 processo
de integracdo deveria resumir-se a liberalizacdo comercial ou ao equivoco, ndo menos

grave, de considerar que ndo poderiamos aprofundar a integracdo entre paises em
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desenvolvimento. Esses equivocos ajudam a explicar por que se deixou de lado por
tanto tempo, especialmente na década de 1990, a agenda da integracdo econémica mais
profunda, que visa a criar condigdes para uma maior convergéncia macro-econdmica, a
integracdo de cadeias produtivas regionais e o fortalecimento das vertentes institucional
e social.

Essa agenda mais ampla, desde que feita sob medida para as necessidades de
nossos paises, é fundamental para evitar que a liberalizagcdo comercial esbarre em
resisténcias oriundas da heterogeneidade econémica e social e da persisténcia de
assimetrias no bloco. Foi a retomada dessa agenda ambiciosa e multifacetada,
contrariamente ao que se costuma divulgar, que permitiu destravar as negociagcoes para
a consolidacdo da unido aduaneira. Com efeito, 0s paises menores, preocupados com
alguns aspectos do aperfeicoamento da unido aduaneira, comecaram a perceber melhor
as vantagens da integracdo a partir dos beneficios concretos auferidos, por exemplo,
com os projetos do FOCEM. E por reconhecer que integracdo deve dar respostas aos
desafios do desenvolvimento, por meio de politicas e planos de agdo concretos, que
estamos também avangando na agenda econémico-comercial tradicional.

Em 2011, ainda estaremos relativamente longe do mercado comum
verdadeiramente integrado que € a promessa contida no Tratado de Assuncdo. N&o
obstante, estaremos muito mais perto do que ha cinco ou dez anos. Isso porque
resgatamos a visdo estratégica do MERCOSUL, ndo mais considerado apenas um
instrumento para aumentar o comércio, ainda que isso seja indiscutivelmente
importante. Passamos, portanto, do MERCOSUL instrumental (ou funcional para o
aumento das exportagdes brasileiras) para 0 MERCOSUL como um valor em si, ou seja,
como objetivo estratégico de integracdo, o que pressupde dar ao bloco a configuracdo
de um espaco regional de geracdo de prosperidade, bem-estar e justica social no qual os
respectivos projetos nacionais de desenvolvimento convergem e se reforgcam
mutuamente. Mais do que um instrumento para mudar a ordem internacional no sentido
desejado por cada um de seus integrantes, o resgate do MERCOSUL estratégico do
Tratado de Assuncdo significa a prépria mudanca dessa ordem pela afirmacdo de um
novo pélo de poder e a consequente emergéncia de uma nova geografia econémica

mundial.
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