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RESUMO

Esta Dissertacdo analisa a dinémica das relagdes comerciais do Mercosul aluz dos instrumentos
de politica comercial previstos no Tratado de Assuncéo, e dos posteriormente implementados,
tendo por base 0 periodo de 1998 a 2005. Discorre sobre os vinculos entre o desempenho
comercial do bloco e o acance desses instrumentos, ressatando as suas limitagbes e
imperfei¢bes, bem como o uso que lhes é conferido pel os paises membros do Mercosul. Convida
o leitor a refletir sobre o pgpe dos instrumentos de politica comercial na conformacéo de um
processo de integragdo econdmica, a partir do Mercosul. Como pano de fundo, apresenta o
cenario internacional e regiona da década de 90. Informa e analisa dados estatisticos referentes
ao desempenho comercial do Mercosul entre 1994 e 2004, destacando os eventos ocorridos entre
1998 e 2004/2005. Descreve e analisa 0 Programa de Liberalizagdo Comercid, a Tarifa Externa
Comum — TEC, os Acordos de Restricéo Voluntéria, 0 Regime Geral de Origem do Mercosul, os
instrumentos de Defesa Comercia e Medidas de Salvaguardas e 0 Mecanismo de Adaptacéo
Competitiva— MAC.

Palavras —chave: Mercosul; Integracdo; Comeércio; Tarifa; Politica Comercial; Regras de
Origem; Defesa Comercial; Salvaguardas.
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ABSTRACT

This Dissertation analyses the dynamic of Mercosul’s commercial relations benezath the effects
of the instruments of commercial policy related in the Asuncion Agreement and those
implemented afterwards, considering the period from 1998 to 2005. Tells about the relations
between the Mercosul’s commercial development and the reach of those instruments,
considering specially theirs limitations and imperfections, and also the use that the Mercosul’s
countries members give to them. Invite the reader to reflect about the role of the Commercial
Policy Instruments in the conformation of an economic integration process, having as reference
the Mercosul case. As back ground information presents the '90 decade’'s international and
regional scene. Informs and analyses statistics data refereed to the Mercosul’s commercia
development between 1994 and 2004, making reference to the facts occurred between 1998 and
2004/2005. Describes and analyses the Program of Commercial Liberalization, the External
Common Tariff - ECT, the Agreements of Voluntary Restrictions, the Mercosul’s General
Regime of Origin, the Commercial Defense Instruments and Safeguards Measures and the
M echanism of Competitive Adaptation— MCA.

Key Words. Mercosul; Integration; Trade; Tariffs; Commercial Policy; Rules of Origins;
Commercia Defense; Safeguards.
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INTRODUCAO

Na América Latina dos anos 80, a aproximacdo bilateral Brasil / Argentina, que
culminou na conformag&o do Mercosul, nos anos 90, com aincorporacéo do Uruguai e do
Paraguai a0 processo de integracdo econdmica, pode ser considerada a mais importante
dianca de estratégia politica, redefinidora das politicas externas destes paises,
principalmente no que se refere ao continente sul-americano, com fortes consequéncias
politicas e econbmicas inegavelmente positivas, tanto para a preservacdo dos regimes

democréticos ingituidos quanto para o fortalecimento do comércio intra-regional.

O Mercosul, quando na década de 90 assume prioritariamente o veio comercial da
integracdo, sinaliza a comunidade empresarial que o ambiente adequado a estratégias
comerciais inovadoras, focadas no melhor aproveitamento do espaco integrado e insercéo
diferenciada no mercado internacional, estaria sendo criado. A integracdo dos mercados
permitiria uma nova postura empresarial na regido, abrindo possibilidades, tanto do lado da

demanda quanto do lado da oferta, paramaior eficiéncia produtiva e comercial.

No entanto, a ndo implementacdo de determinados aspectos da agenda interna do
bloco, bem como a limitagdo dos instrumentos acordados para a sua efetiva conformacao,
associados aos problemas de ordem conjuntural e estrutural enfrentados pelas economias
integradas, em particular, e ao redor do mundo, em geral, justificam a atual condi¢cdo do

Mercosul de ser umaareade livre comércio imperfeita e uma Unido Aduaneira inacabada.

O periodo que vai de 1998 a 2005 é marcado por instabilidade nos mercados
financeiros internacionais, com fortes seqlelas para as economias mundiais e, em
particular, para as economias dos paises em desenvolvimento, ndo estando os paises do
Mercosul imunes a esse cendrio. E, também, um periodo em que afloram as fragilidades e
imperfei¢cdes do bloco e as muitas pendéncias de sua agenda i nterna ficaram mais evidentes.
O projeto integracionista do Cone Sul passa a ser duramente criticado num cené&rio sub-
regional nada propicio a integragdo. Contudo, apesar de todas as adversidades, o ideal da
integracéo sobrevive.

O desempenho comercial do Mercosul, nesse periodo, apresentar-se-4 de forma
erratica, sem tendéncia definida, mas com indicativo de ascendéncia. Ser&o registrados
montantes das exportacbes e importagdes que demonstram a importancia comercial do

bloco para a sub-regido. Dados estatisticos irdo revelar que antes da conformacdo do
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Mercosul, a pratica comercial no e do Cone Sul pouco significacdo tinha para os paises da
regido. A partir do Mercosul os valores alcancados serdo muito superiores aos obtidos antes
de sua conformacéo, sendo possivel inferir que, apesar de todos os problemas enfrentados
pelo bloco sul americano, este teve éxito na promocao do comércio intra e extrabloco.

Nesse sentido, os instrumentos de politica comercial acordados por ocasido da
assinatura do Tratado de Assuncdo, apesar de suas limitacOes e deficiéncias, exerceram e
ainda exercem papel relevante para o desenvolvimento do comércio na sub-regido. O fato
de terem sido idedizados e implementados, mesmo abrigando muitas pendéncias que o0s
debilita em seus objetivos precipuos, € suficiente para conferir uma dinamica comercial

diferenciada entre os paises integrados e destes com o resto do mundo.

A partir do final da década de 90, os paises membros se conscientizaram que a
revitalizac&o do projeto de integracdo econémica, consolidado no Mercosul, exige respostas
positivas as questdes pendentes da agenda interna, seja no ambito comercial e institucional,
no campo econdmico e politico. S6 assim, o Mercosul poderia estabelecer as condicbes
necessa&rias para o aprofundamento do processo de integracdo na regido, rompendo com 0s
fantasmas da crise de credibilidade / funcionalidade.

Ha que se mencionar que, a opcao por uma estratégia de integracéo regional envolve
muitas variaveis de extrema complexidade que abrangem os diferentes aspectos da vida em
sociedade. A depender do grau de integracdo® que se pretende alcancar, sd0 muitas as
adequacdes que devemn ser concretizadas, nas esferas ingtitucional, politica, econémica,
comercial ou socid. Cada qual apresenta um nivel de dificuldade especifico, mas se
interligam com os demais. Portanto, a superacdo ou ndo de entraves em uma determinada

area pode provocar reagdes positivas ou negativas em outras.

Segundo a Teoria da I ntegragio Econdmica estabelecida por Bela Ba assa, os niveis de integragio econdmica
se distribuem em cinco dternativas, a saber: zona de preferéncia tarifaria (forma mais elementar de
integracd econdmica onde os beneficios tarifarios ndo resultam em modificagfes na estrutura do comércio
exterior dos paises integrados), zona ou érea de livre comércio (pressupde modificagdes relevantes na
estrutura de comércio dos paises integrados. Presume a redugdo de barreiras tarifarias, técnicas, sanitérias,
fiscais e fisicas e a criagdo de regras de origem, dém de aiquota dfandegéaria zero para 0 comércio
intrabloco); unido aduaneira (pressupde aliquota alfandegéria zero para 0 comércio intrazona e assume
estrutura tariféria uniforme para terceiros mercados. Implica na homogeneizagdo da politica comercia para
terceiros paises, coordenagdo de politicas macroecondmicas e aduaneiras); mercado comum (implicaalivre
circulacdo de fatores produtivos, de capita e de trabaho), envolvendo a coordenacéo de paliticas domésticas
inclusive na esferasocia); e unido monetaria ou econdmica (supde a harmonizagdo de politicas econémicas,
adotando politicas monetérias, fiscal, socid e de desenvalvimento Unicas. Requer a criagdo de uma moeda
comum administrada por umainstituic¢do financeira de carder supranacional).

16



Via de regra, em um projeto de integracdo econdmica, seja em que nivel for, a
dimensdo comercial € a que melhor expressa 0 andamento do processo por ser a de maior
visibilidade quanto aos resultados apresentados. O imediatismo com que a face comercial
da integracdo se apresenta, a forma como interfere na estrutura produtiva dos paises,
desencadeando mudancas nas economias domésticas e no dia a dia do cidad@o, permite
considera-la como indicadora dos avancos ou retrocessos de um processo de integracéo,

especialmente quando se deseja alcancar um grau mais elevado de integracéo.

Com o Mercosul isso ndo é diferente. Pelo contrério, ao ter privilegiado o veio
comercial da integracdo, com crescimento significativo dos fluxos de comércio intrabloco
logo no inicio do processo®, mas ndo tendo desenvolvido ou aperfeicoado os instrumentos
necessarios a conformacdo da Unido Aduaneira e concretizagdo plena da area de livre
comeércio, ao longo do tempo, no momento em que o0 cendrio econdmico e comercial,
regional e internacional era desfavoravel, o bloco se viu refém da inversdo dos resultados

do seu desempenho comercial.

Entre 1998 e 2005 muitas idas e vindas irdo acontecer principalmente em relagdo
aos instrumentos de politica comercial, sendo os anos de 2001 e 2002 os mais dificeis para
0 Mercosul. Agdes de carédter unilateral ou, em aguns casos, bilaterd comprometeram o
projeto integracionista e colocaram esses instrumentos em cheque. No entanto, esses
mecanismos, uma vez implementados, a despeito das ingeréncias sobre suas estruturas
congtitutivas, modificam o ambiente mercadologico e geram situagdes de criacdo e / ou
desvios de comércio, configurando uma nova realidade comercial que, se positiva ou
negativa, cada pais envolvido tem a sua prépria avaliacéo.

A solugdo de pendéncias no campo comercial advindas, sobretudo, das muitas
excecdes admitidas nas negociacdes no periodo de transicdo, por ocasido daimplantacdo do
Programa de Liberalizacdo Comercia e da Tarifa Externa Comum - TEC, conjugada a
posterior reestruturacéo desses ingtrumentos, que com O passar do tempo véo se
descaracterizando e se desvinculando de seus objetivos precipuos, se tornara vital para a

continuacdo do Mercosul e, obviamente, parao eventual aprofundamento daintegracéo.

2 Segundo Martin Redrado, “ Es decir, desde la implementacion del Mercosur se observa que |os flujos de
comercio intra regional crecen en un magnitud mayor que los flujos de comercio extra regional. Es en «
periodo comprendido entre 1990y 1995 que el comercio intra Mercosur registra el mayor incremento” .
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Para enfrentar, sobretudo, os problemas de competitividade advindos da nova
realidade mercadoldgica que se cria no espaco integrado, com destaque para os efeitos
provocados nas relagdes comerciais bilaterais Brasil / Argentina, outros mecanismos vao
ser desenvolvidos e implementados. S8 eles os Acordos de Restricdo Voluntéria e, mais
recentemente, o Mecanismo de Adaptacdo Competitiva — MAC, ainda em negociacéo.
Também serdo utilizados os instrumentos de defesa comercial e medidas de salvaguardas,
com énfase para a aplicacdo de direitos antidumping, 0 que suscitara muitas discussoes

sobre a sua eficiéncia ante 0 quadro integracionista presente.

Em contrapartida, seguindo a tendéncia do comércio internacional de valorizagdo
dos instrumentos de politica comercial complementares aos instrumentos tarifarios, um
novo aento sera conferido a0 Regime Geral de origem do Mercosul, que a partir de 2004
inicia um longo caminho em direcéo a reorganizacdo de toda normativa para regras de
origem, com o objetivo de facilitar a sua aplicacdo, seja pelas autoridades competentes, seja
pelos operadores comerciais. D&se o primeiro passo em direcdo a0 resgate das

caracteristicas essenciais as regras de origem de transparéncia e smplicidade.

Por outro lado, a auséncia de variaveis macroecondmicas harmonizadas, a néo
implementacdo dos acordos setoriais inicialmente previstos no Tratado de Assungdo, além
da inexisténcia de mecanismos de reconversdo produtiva como aternativa para os setores
sensiveis a integragdo econdmica, dificulta sobremaneira a possibilidade de se estabelecer
no espaco integrado uma situacéo de complementaridade produtiva, com possiveis reflexos

positivos para a competitividade externa do bloco.

Assim, a luz de tudo o que foi dito, o objetivo gera desta dissertacdo € analisar a
dindmica das relagbes comerciais no ambito do Mercosul, no periodo de 1998 a 2005,
excluido os dados estatisticos referentes ao ano de 2005°, a partir dos principais
instrumentos acordados por ocasid da assinatura do Tratado de Assuncdo e dos
posteriormente implementados, questionando os vinculos entre o alcance desses
instrumentos e o desempenho comercial do bloco, principalmente, no periodo em
referéncia. Dados e fatos, ocorridos em anos anteriores a 1998, seréo apresentados sempre

gue relevantes para a conducéo da andlise proposta

% A n#o inclusio dos dados estatisticos do ano de 2005 néo atera a tendéncia que se consolida, a partir de
2004, para 0 comércio praticado no e pelo Mercosul e em nada pregudica a proposta anditica desta
dissertacdo.

18



Assume-se que a insuficiéncia, as limitagdes e imperfeicbes dos instrumentos de
politica comercial acordados no Tratado de Assuncéo, bem como a forma com que o0s
paises membros do Mercosul far&o uso destes mecanismos, sdo alguns dos eementos
gue contribuem para a crise de credibilidade / funcionalidade do Mercosul, bem como
refor cam os efeitos dos obstaculos politicos, econémicos e comer ciais surgidos ao longo
do tempo, especialmente considerando Brasil e Argentina, e devem ser,
necessariamente, superados para que a opcao pela integracdo siga o curso inicialmente

idealizado.

Duas questdes se colocam e deverdo ser respondidas ao longo do trabaho descritivo
e anditico. Em primeiro lugar, qual € a relacdo entre a qualidade e o alcance dos
instrumentos acordados por ocasido da assinatura do Tratado de Assuncdo para
auxiliar a conformacédo do Mercosul e 0 seu desempenho comer cial, especialmente no
periodo entre 1998 e 2005? Em segundo lugar, a implementacéo de outros instrumentos
ou o aprimoramento dos atualmente existentes pode contribuir para impedir que
disparidades nos resultados do desempenho comercial do bloco venham a acontecer

novamente?

Esta dissertacdo visa, sobretudo, convidar o leitor a refletir sobre o papel dos
instrumentos de politica comercial na conformagdo de um processo de integragéo
econbmica, tendo por base o Mercosul. Por um lado, considera a inadequacdo e
parcididade desses instrumentos em relacéo ao objetivo previsto no Tratado de Assuncéo,
qua sgja o de constituir um Mercado Comum, por outro, ressata a sua relevancia para o
projeto de integracéo econdmica do Cone Sul, no que diz respeito ao seu aspecto comercid,

independentemente do estagio de integracdo inicialmente desejado.

A idéia é focalizar essas variaveis que gpesar do seu cardter eminentemente técnico,
guardam grande influéncia politica e sdo, de fao, responsaveis pela nova dinamica
mercadologica que se cria Muitas vezes se véem ofuscadas pelas demais variaveis
econbmicas, politicas e sociais que, sem duvida, também, intervém no processo de
integracéo.

Procurar-se-4 demonstrar que sdo os instrumentos de politica comercial no seu
conjunto que, uma vez idealizados e implementados, ditam os contornos do espaco
integrado, criando uma ambiéncia mercadol 6gica distinta da anteriormente existente. A eles

cabe uma parcela de responsabilidade pela evolucdo dos fluxos comerciais e criagdo ou
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desvios de comércio. Facilitam ou ndo o desencadear dos efeitos dindmicos, téo desgjados e
t&o importantes para que haja, efetivamente, um salto qualitativo nas economias dos paises

integrados.

Neste sentido, compreender toda a dindmica que envolve a idedizacdo e
implementacdo dos instrumentos de politica comercial auxilia o entendimento sobre o
processo de integracdo em s, indicando o caminho possivel de ser percorrido, uma vez
realizadas as escolhas pelos paises integrados. Ha que se considerar ndo sO o tipo de
instrumento acordado, mas, também, 0 modo de uso destes instrumentos que, muitas vezes,

os coloca como um entrave e ndo como um facilitador da integracéo.

O primeiro capitulo se ocupard, iniciadlmente, de contextudizar o cen&rio
internacional das grandes crises financeiras da década de 90, desde a Crise Mexicana de
1994, passando pela Crise Asidtica de 1997 / 1998 a Crise Russa de 1998 e os impactos

causados no Brasil, na Argentina e no Mercoaul.

Posteriormente, apresentara o desempenho comercial do bloco sul americano no
periodo que vai de 1994 a 2004, com énfase para 0s anos de 1998 a 2004, embasado em

dados estatisticos sobre os montantes realizados com a prética comercial intra e extrabloco.

E um capitulo dedicado a estabelecer o pano de fundo para a discussio central da
dissertacdo que é a apreciacdo dos instrumentos de politica comercial acordados por ocasido
da assinatura do Tratado de Assuncdo, bem como de outros mecanismos introduzidos no

decorrer do processo de integracéo.

O segundo capitulo concentra-se na descricéo e andlise dos instrumentos tariférios
acordados a partir do Tratado de Assuncéo, tal como negociados no decorrer do periodo de
transicdo, quais sejam: o Programa de Liberaizacd Comercial (comércio intrabloco) e a
Tarifa Externa Comum — TEC (comeércio extrabloco).

Apresenta, resumidamente, alguns fundamentos de economia internacional e de
politica aduaneira, importantes para a compreensdo dos mecanismos tarifarios enquanto
variaveis que interferem no ambiente mercadologico e, consequentemente, alteram as

condicdes de competitividade comercia anteriormente estabelecidas.

Por fim, faz alusdo aos Acordos de Restricdo Voluntéria utilizados no Mercosul,
principalmente pelo Brasil em relagdo a Argenting, nos momentos de extrema crise
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comercial interna do bloco e forte desarranjo no comércio bilateral, como dternativa paraa

superacdo dos problemas setoriais de competitividade advindos, em parte, da integracéo.

O terceiro capitulo apresenta disciplinas e outros instrumentos de politica comercial,
complementares aos tarif&rios, a que o Tratado de Assuncdo faz mencdo, aém de
mecanismos adicionais que foram sendo incorporados no decorrer do processo de
integragdo. Do corpo do Tratado serdo vistos as Regras de Origem e a Clausula de
Salvaguardas (intrabloco).

Por outro lado, seréo analisados os instrumentos de Defesa Comercia e Medidas de
Salvaguardas contra terceiros, introduzidos no Mercosul a posteriori, com desdobramentos
importantes para 0 desempenho comercia presente e futuro do bloco. Mais recentemente,
numa perspectiva bilateral, a0 amparo do ACE N 14, Brasil e Argentina discutem a
implementacdo de um novo instrumento, qual seja, 0 Mecanismo de Adaptacdo
Competitiva— MAC que, também, sera apresentado.

Procurar-se-a descrever e analisar estas disciplinas e instrumentos enfocando a sua
abrangéncia e importancia para os Acordos Comerciais no geral e para o Mercosul, em
particular, considerando o atua formato assumido pelo bloco sul americano, qual sgja, o de
uma area de livre comércio imperfeita e uma Unido Aduaneira inacabada. Sempre que
possivel apresentar-se-a os efeitos advindos desses instrumentos para o desempenho

comercial do bloco, especiamente no que se refere ao periodo de 1998 a 2005.

Por fim, € importante mencionar que esta dissertagéo ndo tem a pretenséo de esgotar
0 assunto objeto de andlise. Visa, sobretudo, contribuir para preencher uma lacuna existente
na literatura especializada que, somente, coloca a disposicdo dos interessados estudos
especificos sobre cada um dos instrumentos da politica comercial do Mercosul. O acervo
literério disponivel, até o momento, ndo conta com estudos incorporados de um substrato
técnico relevante que congreguem 0S muitos instrumentos que compdem a politica
comercial do bloco sul americano, possibilitando uma visdo de conjunto e permitindo

inferéncias sobre asuareal influéncia no processo de integracéo.
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CAPITULO | — PANORAMA DE DESEMPENHO COMERCIAL DO MERCOSUL DE
1998 A 2005

Avaliar o desempenho comercia de um bloco regional ndo é tarefa fécil,
considerando que séo muitas as variaveis que concorrem para uma performance boa ou
ruim. De um lado, se coloca 0 ambiente econdmico internacional no qual os paises socios
estdo inseridos, com destaque para 0 comportamento do comércio internacional. De outro,
néo € possivel desconsiderar as variaveis macroecondémicas que fundamentam decisdes de
politica econébmica em cada um dos paises objeto de andlise, bem como seus respectivos

desempenhos do comércio exterior.

Para tanto, os dados estatisticos funcionam bem como instrumento auxiliar de
analise, propiciando uma visao de conjunto e permitindo avaliacdo mais criteriosa dos fatos.
Assim considerando, o presente capitulo propde-se a contextualizar, em primeiro lugar, o
cendrio internacional das crises financeiras ocorridas na década de 90, que tanto
influenciaram as economias do mundo todo e, de modo particular, as dos paises em
desenvolvimento. Em segundo lugar, avaliar o desempenho comercial do Mercosul, no
periodo que vai de 1994 a 2004, com destaque para 0s anos de 1998 a 2004, em termos de
montantes realizados.

Com isso, fica estabelecido o pano de fundo para a apreciacdo dos instrumentos de
politica comercial acordados por ocasido da assinatura do Tratado de Assuncédo, bem como
de outros propostos no decorrer do processo de integracdo que, uma vez implementados,
passaram afazer parte dadindmica comercial que se ingtituiu no bloco e deste com terceiros
paises, conferindo forma ao espaco integrado, no que diz respeito ao seu aspecto comercid,
independentemente do estagio de integracdo que se acordou em alcancar, qua seja, O
Mercado Comum.

1.1 O Ambiente Econémico Internacional — Aspectos Relevantes

Dos muitos aspectos do processo de globalizagdo sfo a internacionalizacdo e a
interdependéncia dos mercados financeiros que criam as condicdes favoraveis a grande
mobilidade dos capitais mundiais e ao livre acesso dos investidores internacionais nos mais
diversos mercados globais, com todas as conseqliéncias, positivas ou negativas, que tais
movimentagdes possam causar.
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Uma dessas consequéncias é o efeito provocado no desempenho do comércio
mundial com fortes implicagcbes para os paises em desenvolvimento. Neste sentido, as
decisdes de politica econdbmica, induzidas por essas movimentagdes, em especial no que se
refere a politica cambial, produzem efeitos diretos no comportamento do comércio exterior

dos paises, com implicagdes nas oportunidades de mercado.

Em se tratando de um bloco regional, a solidez do seu desempenho comercial, intra
e extrazona, esta também diretamente relacionada a quaidade dos instrumentos de politica

comercial escolhidos e aceitos para compor o quadro normativo da integracéo.

A Década de 90, marcada peda intensificacdo dos movimentos globalizantes, em
especial por forte interdependéncia nos mercados financeiros internacionais, caracteriza-se
como um periodo de instabilidade das grandes economias mundiais, absortas pelos fluxos

de capitais internacionais.

“ O mundo vagaroso, estavel e fragmentado da Guerra Fria, que
dominara o cenério internacional desde 1945, fora substituido
por um novo e bem lubrificado sistema interconectado, chamado
globalizagdo. (...) com o fim da Guerra Fria e o colapso da
Unido Soviética, as financas e 0 comércio assumiam um papel
nitidamente mais importante na modelagem das relacdes

internacionais’ 4.

Nesse contexto, 0s paises emergentes e em desenvolvimento tornaram-se 0s mais
vulneraveis as fugas de capitais resultantes das sucessivas quedas nas bolsas de valores do
mundo todo. Esses paises, muito dependentes do capita estrangeiro para consolidar seus
projetos de desenvolvimento e crescimento econdmico, bem como da comercidizacéo de
commodities, para obter divisas, cujos precos sdo formados em bolsas de mercadorias,
foram os que mais sofreram com as crises recorrentes resultantes da movimentagdo de

grande volume de capitais especulativos.

Suas economias deparam-se, de uma hora para outra, com intensa fuga de

investimentos estrangeiros, reducéo de suas reservas, falta de credibilidade por parte da

* FRIEDMAN, Thomas L. O Lexus e a Oliveira. Entendendo a Globalizacéo. Rio de Janeiro; Objetiva,
1999.pp 14 e 42.
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comunidade internacional sobre sua capacidade de honrar suas dividas e descrenca sobre a

possibilidade de sustentagdo da politica cambial.

“ Quando, os investidores retiram seus capitais de curto prazo de
uma determinada economia, em ritmo e volume sgnificativos,
provocam graves prejuizos as economias que dependem desses

capitais para financiar os déficits comerciais e ptblicos’ .°

No caso especifico dos paises do Cone Sul, com destaque para Brasil e Argentina, a
partir da segunda metade da Década de 90, alguns episodios decorrentes da nova realidade
econbmica internacional influenciaram diretamente a conducdo de suas politicas
econbmicas, com fortes consequiéncias, sobretudo, para 0 seu desempenho econdmico e
comercial no ambito mundial e regional. Esses episodios s0: a segunda crise mexicana
ocorrida em 1994°, acrise cambial e financeiradaAsiade 1997 / 98 e a crise russa de 1998.

Em 1999, como conseqiéncia direta dessa conjuntura econdmica financeira
internacional instavel ocorre a mudanca da politica cambia brasileira e em 2001 a crise
argenting; Situagdes que terd implicagcdes no desempenho comercia do Mercosul,
colocando o projeto de integracéo do Cone Sul em uma situacéo de descrédito quanto a sua
funcionalidade / credibilidade.

Mesmo sofrendo severas criticas, o bloco regional se consolidara, nagquele momento,
enguanto mercado de destino das exportacBes do Brasil e da Argentina, conforme fica
demonstrado pel os dados estatisticos que seréo apresentados na secdo seguinte. Em alguma
medida, a importancia que o mercado do Mercosul passa a representar para seus paises
membros pode ser atribuida aos instrumentos de politica comercid que foram
implementados e que, entre outras atribuicdes, tém a funcdo de facilitar / estimular o

comércio’.

INSTITUTO DE PESQUISA DIEESE, A Conjuntura Econdmica Recente.
www.di eese.org.br/esp/real/crisereal . xml-75k (em 20 de setembro de 2006).

® A primera crise aconteceu em 1982 quando o México decretou moratdria por ndo estar em condigdes de
pagar os servigos da divida. Essa decisdo mexicana desencadeou uma onda de desconfianga por parte dos
bancos em relagdo a muitos paises | atino-americanos provocando redugdo dos empréstimos a regido. Instituiu-
seachamada“ crise dadivida'.

"Segundo estudo divulgado pelo INTAL, pelo menos no ano de 1997, o desempenho do comércio praticado
intrabloco sugerira o aumento da participagdo relativa do Mercosul enquanto mercado de destino das
exportagOes do Brasi| e da Argentina
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1.1.1 A Crise Mexicana

Em relagdo a crise ocorrida no México em 1994, a despeito de todas as medidas
tomadas pelos governantes mexicanos para estabilizar a economia do pais apos o pedido de
moratoria em 1982 e, posteriormente, em meados da Década de 90, com a adog¢do de um
programa heterodoxo de estabilizacdo (politica de ancora cambial, reforma fiscal,
liberalizac&o financeira, intensificacdo das privatizagdes), 0 ano de 1994 apresentou uma
conjuntura politica interna de grande instabilidade® que acabou por comprometer a vertente
econbmica da sociedade mexicana resultando em intensa fuga dos capitais estrangeiros

daguele mercado financeiro.

A conjuntura econdmica presente no México daquele momento, abertura econdmica
e déficit na Balanca Comercial, déficit em Contas Correntes e grande dependéncia de
investimentos diretos estrangeiros, sinalizava um ambiente ndo apropriado a estabilidade
econdmica e, portanto, pouco favorével ao desenvolvimento e ao crescimento econdmico.

O pais se viu com sérias dificuldades para sanar seus compromissos internacionais

Um diferencial foram suas exportagdes para os Estados Unidos que permitiram a
recuperacd0 do dinamismo econdmico do pais. Em aguma medida, a participacdo
mexicana no Acordo de Livre Comércio da América do Norte — NAFTA, instituido em

1994, facilitou arecuperacéo da estabilidade econbmica mexicana.

O exemplo mexicano de buscar a estabilizacdo econdmica calcando-se, sobretudo,
na valorizacdo cambial, serviu para aertar outros paises em condi¢cbes similares de
conjuntura econdmica, vulneraveis a chogues externos. Em tempo, alguns deles procuraram
dternativas, ainda que ndo mantenedoras do ritmo de crescimento econdmico em curso,

voltadas para uma proposta de crescimento econdémico sustentavel.

No Brasil, por exemplo, medidas visando a contengdo monetéria e do crédito foram
implementadas, resultando na desaceleracdo do crescimento da economiag; retracdo da
produczo industrial e aumento da taxa de desemprego no pais’. Ajustou-se, também, a
politica cambial anteriormente concebida (&ncora cambial), introduzindo-se o sistema de
bandas cambiais pelo qual a moeda flutua entre limites que podem ser modificados

periodicamente.

& Movimento Zapatista em Chiapas, assassinato de Donado Colosio candidato & presidéncia e do secretério
gera do Partido Revolucionario Ingtituciona - PRI.
JINSTITUTO DE PESQUISA DIEESE. Op. Cit.
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Cabe mencionar que, qualquer mudanca na politica cambial de um pais, associada a
outros instrumentos de politica comercial, repercute diretamente no desempenho do seu
comeércio exterior, favorecendo-o ou ndo. Assim, os resultados apresentados na Balanca
Comercia de um pais sdo o reflexo direto das decisdes de governo sobre os insrumentos de
politica comercial que deveréo ser adotados e de como serdo utilizados. Essa observacéo

vale igualmente para os blocos econdmicos tais como 0 Mercosul.

As medidas tomadas pelo Brasil, no entanto, ndo seréo suficientes para imunizar o
pais contra eventuais crises no sistema financeiro como ficara evidente, anos mais tarde,
guando ter-se-a que mudar novamente o rumo da politica cambial brasileira e promover a
reestruturacd0 de seu sstema financeiro para nd sucumbir a fragilidade do sistema
financeiro internacional, colocada em relevo pelos movimentos globalizantes que passaram

adominar o cenario internacional.
1.1.2 A Crise Asiéica

O segundo episddio de relevancia ocorreu no periodo de 1997 / 1998 quando o
mundo se deparou com uma nova conjuntura de instabilidade econdmica resultante da crise
cambial e financeira que se instalou na Asia envolvendo, em principio, cinco paises da
regido: Coréia do Sul, Tailandia, Indonésia, Malésia e Filipinas. Essa crise surpreendeu
estudiosos pela abrangéncia de seu alcance, com repercussdo em vérias partes do mundo™®
e, também, por envolver paises tidos como referéncia mundial para um crescimento

econémico rapido e sustentado.

Na visdo de alguns estudiosos, os antecedentes da crise asiatica remontam ao Japéo
da Década de 80 einicio da Década de 90, periodo pelo qual o pais passava por umafase de
estagnacdo econdmica e crise financeira, necessitando de reformas estruturais profundas
gue pudessem promover maior internacionalizagdo de sua economia, tida a época como
muito fechada. As dificuldades enfrentadas pelo Japéo repercutiriam nas demais economias

asiéticas, em especial nos cinco paises mencionados.

Por outro lado, ha também o processo de reunificacio da China, devolugdo de Hong
Kong em 1997, questdo do Tibet e de Taiwan; essa Ultima ainda ndo resolvida, situacéo

A América Latinando ficou de fora desse quadro, em especid Brasil e Argentina.
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politica vista com preocupacdo por parte das grandes poténcias ocidentais, em especial
pelos Estados Unidos.

Naguele momento, a posicdo chinesa de continuar afirmando sua insercéo
internacional, sem negociar suas instituicdes politico-sociais e valendo-se de uma politica
cambia de valorizagd da sua moeda frente ao dblar norte americano, como forma de
transformar o Yuan em uma moeda conversivel, colocaria 0 pais no centro das atencdes

internacionais e, para alguns analistas, como pivo da crise asidtica
Segundo Vizentini,

“Abstraindo as explicagdes puramente técnicas, € interessante
observar que a questéo central € a contencdo do desenvolvimento
asatico, de forma a impedir a afirmacéo de um p6lo competidor, a
Asia, e de uma virtual nova superpoténcia, a China. O fendémeno da
fuga de capitais pode ser induzidos de distintas maneiras, e néo
ocorre sem que haja uma linha estratégica definida. Os proprios
asaticos tém demonstrado a percepcéo de que o alvo da crise € 0

seu desenvolvimento industrial e tecnolégico auténomo” **

A partir de outubro de 1997 ir&o acontecer varios recuos nas Bolsas de Valores
Asiaticas evidenciando os problemas enfrentados pelo sistema financeiro local associados
as incertezas politicas presentes naqueles paises. Tailandia e Filipinas serdo os paises mais
atingidos na Asia, principalmente, por ndo possuirem um projeto de desenvolvimento bem

estruturado e definido, associado afragilidade de suas instituicdes financeiras.

Os movimentos especulativos do capital internacional iro, a partir dai, encontrar
um ambiente favordvel a suas movimentacdes. As repercussdes acontecerdo em vaias
partes do mundo inclusive na América Latina.

No Brasil, aBolsa de Vaores de Sdo Paulo sofrera forte queda, dém de intensa fuga
dos capitais internacionais presentes no pais, a ponto de afetar significativamente as
reservas internacionais. O governo brasleiro serd forcado a implementar medidas de

politica econdmica que resultaréo, mais uma vez, na reducéo da atividade produtiva.

" VIZENTINI, Paulo Fagundes. Crise asidtica, recuperacéo e construcdo da multipolaridade in A Nova
Ordem Global - Reagbes Internacionais do Século 20. 11 de mago de 2004
(www.terra.com.br/vizentini/artigos/artigo_152.htm) )
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A crise asiética deixou algumas ligBes importantes para os demais paises do mundo,
em especial para 0s emergentes. a necessidade de diminuir o incentivo ao endividamento
exagerado; a necessidade de melhorar os mecanismos nacionais de conducdo dos setores
financeiro e empresarid e a importancia de uma boa regulamentacdo para os fluxos de

capitais de curto prazo.
1.1.3 A Crise Russa

Os efeitos da crise asi@tica irdo ecoar no mercado financeiro russo. A RuUssia entra
oficialmente em crise a partir de agosto de 1998 quando desvaloriza 0 Rublo e decreta
moratoria parcial de sua divida externa. A fuga de capitais que se processa no pais,
associado a queda do preco do petréleo no mercado internacional, principal fonte de
recursos daquele pais, estabelecem uma situacéo insustentavel para a Russia, sem condicfes
de obter os recursos financeiros necessarios para cobrir seus gastos com a divida externa e
interna e com as despesas relativas aos servicos sociais, anteriormente patrocinados pelo

regime comunista

Com a moratéria russa e os efeitos da crise asi@tica ainda em curso, 0 cen&io
econémico mundial se deteriora com fortes seqiielas para o comércio internaciona e,

também, parao comércio regional latino americano.

“Assim, ao longo do segundo semestre de 1998, a economia
mundial convive com as mazelas decorrentes da crise da
economia russa e seus impactos sobre as bolsas de valores e as
perspectivas de insolvéncia de outras economias periféricas,

notadamente da América Latina” *2.

A grande diferenca desse momento para 0s anteriores € que, nesse caso em
particular, a partir da Crise Russa, 0os mercados internacionais de crédito se fecham aos
paises emergentes quase que por completo, durante um longo periodo de tempo, causando
efeitos negativos para essas economias. Verifica-se, anda, a intensificacdo da tendéncia de
gueda dos pregos internacionais das commodities, principal fonte de renda no comércio
internacional dos paises emergentes, além de registrar lenta expansdo do comércio mundial

como um todo.

ZINSTITUTO DE PESQUISA DIEESE, A Conjuntura Econdmica Recente.
www. di eese.org.br/esp/real/crisereal . xml-75k (em 20 de setembro de 2006).
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Neste sentido, dados estatisticos demonstram que em 1998 o comércio mundial
movimentou, entre exportagdes e importacdes, recursos financeiros da ordem de US$
11,171 Trilhdes, 1,29% a menos que os US$ 11,317 Trilhdes movimentados em 1997. O
recuo aconteceu tanto do lado das exportagdes quanto do lado das importagdes (Tabela 1).

1.1.4 Os Impactos no Brasil, na Argentina e no Mercosul.

Em 1999, como consequéncia dos acontecimentos no mercado financeiro
internacional, em particular apos a decretacdo da moratoria russa, o Brasil se deparou com
sérios problemas relacionados a fuga de capitais, colocando em evidéncia a necessidade de
mudangas na conducgdo de sua politica econdmica. Essa necessidade j& havia sido detectada
desde a crise asé@ica e mesmo a época da segunda crise mexicana. Dessa forma, rever
posices foi 0 caminho encontrado para a superacdo dos desequilibrios relacionados as
contas publicas e ao setor externo.

Segundo André Averbug e Fébio Giambiagi, economistas do Convénio
BNDES/PNUD e do BNDES, respectivamente, o problema das contas publicas no Brasil
“(...) setraduzia na deterioracdo sistematica dos resultados primarios (...) do setor publico
consolidado, gerando um aumento do endividamento publico” e o problema do setor
externo “(...) no aumento — também sistematico da relagdo Déficit em conta
corrente/PIB" .

Para solucionar esses problemas era preciso cortar gastos e aumentar receita, além
de colocar no mercado externo produtos com maior competitividade, uma das formas de se
obter mais divisas para o pais. Nesse caso, a via mais premente implicava mudanca na
politica cambial. A desvalorizacdo do Real foi uma conseqiiéncia presumivel, embora
guestionada e de dificil aceitacdo por parte do governo que, a época, mostrava-<e reticente a
implementacdo de uma nova politica cambial, posicdo essa que acabou vencida pela
conjuntura econdmica que assolou o pais™.

Apesar da mudanca na conducéo da politica cambia do Brasil ndo houve registro de
crise financeira como o ocorrido na Asia, principamente em fungio de medidas adotadas

pelo governo federal, a partir de 1995, parafortaecer o sistema financeiro brasileiro.

3 AVERBUG, A e GIAMBIAGI, F. “A Crise Brasileira de 1998/1999 — Origens e Conseqiiéncias’ , Textos
para Discusséo 77 - BNDES, Rio de Janeiro, maio de 2000.
! Paramais detalhes ver AVERBUG, A e GIAMBIAGI, F. Op. Cit.
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Por outro lado, em relacdo ao comeércio regional as transagdes comerciais oriundas
do Mercosul sofreram consequiéncias, considerando a forte dependéncia dos demais paises
membros do bloco em relagdo ao mercado brasleiro, na medida em que a mudanga na
politica cambial do Brasil modificou o status quo da competitividade na regido, para aguns
setores produtivos. Em 1999, 24,4%" das exportagbes da Argentina, 24,9%° das
exportagdes do Uruguai e 31,7%'" das exportagdes do Paraguai tiveram por destino o
mercado brasileiro.

Segundo Averbug e Giambiagi, os mesmos desequilibrios nas contas publicas e no
setor externo ocorreram na Argentina, mas, nesse caso, 0 pais conseguiu manter a paridade
de sua moeda, entre outros fatores, por apresentar bons indicadores fiscais entre 1997 e
1998, reduzida demanda especulativa por divisas, contracdo do PIB em 1999 e pagamento
de amortizacdes da divida externa menor que do Brasil. Contudo, em 2001 o pais entrou em

uma profunda crise cambial e recessiva

“A Crise Argentina pode ser incluida como a ultima — pelo
menos por enquanto — das grandes crises cambiais existentes da
década de 90, todas elas frutos do processo de liberalizacdo

financeira internacional durante este periodo.” 18

Na verdade, o processo de deterioracdo da economia Argentina inicia-se a partir da
segunda crise mexicana, em 1994, quando o pais comeca a apresentar dificuldades para
fechar o Balanco de Pagamentos. Com a ado¢do do cambio fixo, a Balanca Comercial
Argentina e a Conta de TransacOes Corrente do pais se véem impedidas de crescer, a

tempo em que ataxa de juros imprime ritmo ascendente.

A adlternativa para solucionar os problemas de caixa leva o pais a tomada de
empréstimo estrangeiro™, o que aumenta a sua divida externa. Por outro lado, internamente,
afalta de credibilidade na moeda loca faz com que a populacdo aumente a preferéncia por

realizar suas transacdes bancarias em dolares.

> www .braziltradenet.com.br em 29/08/2006. Exportacdes ao mundo por pais de destino e por grupos de
produtos.

16 www.braziltradenet.com.br . Op.Cit.

Y www.brazil tradenet.com.br .Op.Cit.

8 SENHORAS, ElGi M. “Crise Argentina: Dilemas e Solugdes sob Perspectiva’, V111 Encontro Nacional dos
Estudantes de Rel agbes Internacionais, maio de 2003, UNICAMP — SP.

¥ Outras aternativas seriam a emissio de moeda ou a busca por empréstimos internos.
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No final de 2001, mais de 90% dos depdsitos internos argentinos eram feitos em
dblares. A mudanca na politica cambia provocou enorme desequilibrio no patrimdnio
bancario argentino. Os ativos, principamente empréstimos, estavam todos em pesos e 0
passivo, principalmente depdsitos, em dolares, consegliientemente, com o fim da paridade
um por um (peso / délar), o ativo ndo mais conseguiria cobrir o passivo. O desfecho acabou

sendo aintervencdo estatal com bloqueio dos depésitos — o chamado Corralito.

Como forma de sinalizar a0 mercado financeiro internacional que a Argentina teria
condi¢es de honrar os compromissos assumidos, 0 Governo adotou medidas ortodoxo-
monetaristas de gjuste fiscal, 0 que agravou, consideravelmente, a recesséo e o0 desemprego
no pais’.

A partir de 2000, a insisténcia em manter uma politica econdmica ortodoxa, via
guste fiscal, ird resultar em crise politica com a deposicdo do Presidente da Republica
Fernando de la Rua, em dezembro de 2001, e ascensdo de Eduardo Duhalde, que adotara
medidas econdmicas extremadas. moratoria de toda a divida externa, congelamento dos

depdsitos bancérios, fim da conversibilidade e desval orizacdo do peso?.

A stuagdo econdmica e politica da Argentina refletir-se-4 no Mercosul na forma de
participacéo do pais nas decisdes relacionadas a integracéo regional, no decorrer dos anos
seguintes até mais recentemente, e por meio do desempenho comercia argentino intra e
extrabloco, que sera objeto de andlise mais adiante. Também influenciard a adocéo de
instrumentos de politica comercial alternativos aos previstos no Tratado de Assungéo, como
tentativa de solucionar os problemas advindos dos novos padrbes de competitividade
estabelecidos, especialmente em relacdo ao Brasil, a partir da implementacdo dos
instrumentos tarifarios, o Programa de Liberalizacdo Comercial e a Tarifa Externa Comum
—TEC.

De um modo geral, as intempéries do cenario internacional acima descritas tiveram
repercussdo para o Mercosul, principalmente, pelos impactos causados no Brasil e na
Argentina, paises com estruturas produtivas e de mercado mais complexas que as dos

demais paises membros do bloco e, portanto, supostamente mais vulneréveis aos

% SENHORAS, Eloi M. Op.Cit.

2l Para maiores detalhes sobre a crise Argentina ver ROZEMBERG, Ricardo e SYARZMAN, Gustavo,
Informe Mercosul Ano 7 —nuimero 8, Periodo 2001 — 2002, Instituto para a Integragdo de América Lainae do
Caribe BID — INTAL, Buenos Aires, Argentina, 2003, pp 7 a12.
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acontecimentos internacionais, além de serem os condutores do processo de integracéo
regional do Cone Sul.

Ao final dos anos 90, tendo assumido prioritariamente o veio comercid da
integracdo, o0 Mercosul passa a ser severamente questionado enquanto alternativa
estratégica para maior insercéo internacional de seus paises membros. Tais questionamentos
florescem, em grande parte, pelo desempenho comercial que o bloco ira apresentar a partir
do segundo semestre de 1998, quando comparado ao desempenho comercial registrado em

anos anteriores, conforme se verificara em seguida.

E importante mencionar, ainda, que o nd avanco de determinados aspectos da
agenda interna do bloco, bem como a precariedade com gue os instrumentos de politica
comercial acordados foram implementados a0 longo dos anos®, aém da sua qualidade
intrinseca questionavel, considerando a abrangéncia inicialmente pretendida para o projeto
de integracdo do Mercosul, também fazem parte dos eventos que contribuem para o agravo
dos problemas de cunho comercial enfrentados pelo bloco, no periodo analisado, com

repercusséo nas demais esferas da integracéo.

Por fim, ha que se considerar que para melhor compreender a dindmica das
negociagdes que e processam internamente no Mercosul, com resultados nem sempre
positivos para o processo de integracdo, € importante avaliar a conjuncéo entre os fatores
domésticos inerentes a cada pais membro do bloco e agueles externos a essa realidade, mas
gue influenciam diretamente as tomadas de decisdo por parte dos governantes. Do ponto de
vista tedrico, esse posicionamento sustenta-se nas formulagdes tedricas dos anos 80 sobre
processos de negociagdo internacional. Entre eles, o de maior complexidade € a Teoria dos

jogos de dois niveis de Robert Putnam.

“ The politics of many international negotiations can usefully be conceived
as a two-level game. At the national level, domestic groups pursue their
interests by pressuring the government to adopt favorable policies, and
politicians seek power by constructing coalitions among those groups. At
the international level, national government seek to maximize their own
ability to satisfy domestic pressures, while minimizing the adverse

% Como exemplo podem ser citados: a estrutura e funcionamento da Tarifa Externa Comum — TEC que
abandonou por completo sua caracteristica principa de ser um instrumento de incentivo a competitividade
externa dos paises integrados, a auséncia de um mecanismo de regulamentacdo eficaz sobre medidas de
salvaguardas, bem como para os regimes aduaneiros especiais e 0 prec&rio sistema de defesa comercid e da
concorréncia.
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consequences of foreign developments. Neither of the two games can be

ignored by central decision-makers, so long as their countries remain

interdependent, yet sovereign” %

1.2 Evolugéo do Comércio Exterior do Mercosul — 1994 a 2004
1.2.1. Asprimeiras novas regras comercias

A partir da assinatura do Tratado de Assuncdo em 1991, mais especificamente de
1994 até o segundo semestre de 1998, as estatisticas de comércio exterior revelam umafase
de éxitos para o desempenho comercial do Mercosul, confirmando a criagéo e consolidagdo
de um bloco comercia regional congtituido por paises em desenvolvimento do Cone Sul,
com caracteristicas diferentes e mais arrojadas que as de iniciativas anteriores, a saber,
ALALC e ALADI*.

“(...) A etapa inicial, que s estende desde a assinatura do
Tratado de Assuncédo, em 1991, até a decretacdo da moratéria
russa, em agosto de 1998, deverd ser considerada, a despeito de
eventuais dificuldades e tropecos, uma fase plenamente exitosa
de um projeto original de criacdo e consolidacdo de um bloco
comercial constituido por economias ndo plenamente

desenvolvidas.” %

% PUTNAM, Robert D.(1993) [1988] , Diplomacy and Domestic Politics The logic of Two-Level Game, in
EVANS, Peter et d., Double — Edged Diplomacy; an Interactive Approach. Berkley, University of California
Press. pp.436.

# Embora os resultados de comércio exterior a cangados no &mbito da ALALC e, posteriormente, da ALADI
tenham sido pouco significativos para o incremento do comércio regional, a experiéncia vivenciada em fungdo
desses dois projetos de integragéo ndo foi de todo perdida, pois resultou em grande aprendizado dos governos
no que diz respeito a integracio econdmica regional, bem como possibilitou enxergar a importancia de uma
defini gdo metodol 6gica adequada ao modelo i dealizado. Segundo andlistas, parte do fracasso comercia desses
projetos de integracdo, particularmente a ALALC, deveu-se & quaidade dos instrumentos de politica
comercid adotados que se mostravam muito rigidos ante uma situag@o de assimetrias e, @ mesmo tempo, de
dinamismo. Além disso, consideram-se como fatores que contribuiram para o insucesso dainiciativa a grande
heterogenel dade dos paises signatarios, o bai xo grau de interdependéncia comercid e ainstabilidade paliticae
econdmica presente em aguns deles. Complementarmente, a fata de vontade politica em fungdo da
incompatibilidade existente entre as paliticas naciona-desenvolvimentista e a proposta integracionista da
organizagdo também interferiu nos resultados obtidos. Por outro lado, em termos de arcabouco juridico, o
Tratado de Montevidéu de 1980, instrumento congtitutivo da ALADI, tem sido de grande utilidade na
construcéo do Mercosul.

® MACHADO, Jo3o Bosco M. e MARKWALD, Ricardo A, Informe Mercosul Ano 4 — ndmero 5, Periodo
1998 — 1999, Indtituto para a Integracdo de América Latina e do Caribe BID — INTAL, Buenos Aires,
Argentina, 1999, pi.



As novas regras comerciais firmadas a partir da aplicacdo dos instrumentos de
politica comercial, acordados em 1991 e, posteriormente, colocados em prética pelos paises
integrados, notadamente o Programa de Liberaizacé Comercia e a Tarifa Externa Comum
- TEC, irdo criar o ambiente de estabilidade e crescimento ao incremento do comércio
exterior praticado por esses paises, nas fases iniciais de implementacdo do projeto
integracionista e, também, estabelecer a base para os desdobramentos futuros da integragéo
do Cone Sul®®,

O Programa de Liberalizacdo Comerciad previu um cronograma de desgravacdo
tarifaria, progressiva, linear e automética, colocado em prética no periodo de junho de 1991
aé dezembro de 1994 (Cap. Il, Anexo 3 e 4), quando o percentua de desgravacdo das
preferéncias negociadas totalizou 100% para os paises membros do Mercosul, facilitando o
aumento das trocas comerciais intrabloco (Tratado de Assungéo — Art 5° e Anexo I). Nesse
sentido, o aumento das preferéncias tariférias constituiu efetivamente uma nova realidade
de mercado, com novos padrdes concorrénciais, ainda que para um universo delimitado de

produtos.

A TarifaExterna Comum — TEC, por suavez, tal qual concebida inicialmente, era
vista como um instrumento capaz de incentivar a competitividade externa dos paises
integrados, ou sga, ago favorével ao comércio extrabloco (Tratado de Assungdo — Art. 5°).
Sua entrada em vigor, a partir de 1 °de janeiro de 1995, modificou o status da integracéo,

transformando o Mercosul em uma Uni&o Aduaneira, ainda que incompleta .

Além disso, e igualmente importante, foi em dezembro de 1994 que o Protocolo
Adicional a0 Tratado de Assuncdo sobre a Estrutura Institucional do Mercosul, mais
conhecido como Protocolo de Ouro Preto, foi aprovado. Entre varias medidas, esse
protocolo conferiu a0 bloco personadidade juridica de Direito Internacional (Capitulo I,
Artigo 34), permitindo que o Mercosul pudesse firmar acordos e tratados internacionais,

enguanto bloco regional congtituido.

% Por desdobramentos futuros entende-se a tentativa de consolidacio de uma érea de livre comércio e criagio
de uma Unido Aduaneira, estagios anteriores a conformagdo de um Mercado Comum, tal qual apresentado por
Bela Balassa. Observa-se que outros instrumentos de politica comercial, também, sdo igual mente importantes
para o projeto de integracdo e serdo objeto de analise mais adiante.

#’ Segundo a Teoria da Integragio Econdmica estabelecida por Bela Balassa, Uni&o Aduaneira pressupde
aliquota dfandegéria zero para 0 comércio intrabloco e estrutura tarifaria uniforme para terceiros mercados,
aém de homogeneizago da politica comercia para terceiros paises. Complementarmente, implica na
coordenagdo de politicas macroecondmicas e aduaneiras. Essas etapas ainda ndo foram plenamente alcancadas
pel o Mercosul e, portanto, se diz que o bloco € uma Unido Aduaneiraincompleta ou inacabada.



De fato, de 1995 a 1998 o Mercosul enfatizar4 sobremaneira sua agenda externa,
principalmente em funcdo da estagnacdo das negociactes sobre os temas internos. De certo
modo, o olhar externo contribuird para que o bloco ganhe importancia no cenério
internacional, enquanto estratégia de integracéo regional, despertando o interesse ou mesmo
acuriosidade por parte da comunidade internacional.

1.2.2 Os primeiros anos de éxito comercial

Ao andlisar os dados edtatisticos sobre 0 comércio exterior do Mercosul é possivel
constatar que as trocas comerciais do bloco saltam de US$ 124,6 bilhGes em 1994 para US$
185,8 bilhdes em 1997, registrando, em quatro anos, um aumento nominal da ordem de
49,11 % (Tabela 1).

De 1994 a 1997, o valor das exportagdes intra e extrabloco registrara aumentos
nominais consecutivos, indo de US$ 61,9 bilhdes em 1994 para US$ 70,5 bilhdes em 1995,
US$ 75 bilhdes em 1996 e US$ 83,2 bilhdes em 1997. Do lado das importagdes, o
comportamento ascendente sera ainda mais acelerado, com registros da ordem de US$ 62,7
bilhdes em 1994, US$ 79,9 bilhGes em 1995, US$ 87,2 bilhdes em 1996 e US$ 102,6
bilhtes em 1997 (Tabela 1). Como resultado desse comportamento, a Balanca Comercial do
Mercosul apresentar-se-a deficitéria; situacd que vigorara até 2001 quando o saldo

comercia do bloco passaa ser superavitario (Tabela 1).

Os resultados negativos da Balanca Comercial, no entanto, seréo neutralizados em
funcéo da corrente de comércio do Mercosul, que no periodo de 1994 a 1997 mostrar-se-a
ascendente, indicando tendéncia de crescimento do comércio exterior do bloco em termos

gerais. Haverg, efetivamente, um incremento do comércio praticado pelo bloco (Gréfico 1).

Outro fator importante € a participacdo percentua do comércio exterior de bens do
Mercosul em relagdo ao comércio mundia que chegara a alcancar a marca dos 1,49% para
exportacbes e 1,79% para importagbes, no ano de 1997 (Tabela 2), reforcando a
importancia comercial que o bloco passa a assumir, nagquele momento, para seus paises
membros e, também, para a regido, independentemente de uma avaliagdo mais

pormenorizada sobre os possiveis efeitos estéticos ou dindmicos daintegracio.”

%Segundo Charles P. Kindleberger um processo de integracio econdmica pode gerar efeitos estéticos e/ou
dinamicos. Os efeitos estéticos dizem respeito a criagdo ou desvios de comércio e os efeitos dinamicos estéo
relacionados ao desenvolvimento de economias de escala, ao estimulo a competi¢do, a mudanga nos pregos
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E possivel afirmar, no entanto, que a conclusdo com sucesso, em 1994, do
cronograma previsto parao Programade Liberalizacdo Comercid resultard, pelo menos, em
efeitos estaticos para 0s paises integrados, por aterar o conjunto de tarifas, até entdo
vigente, para determinados bens comercializaveis pela e na regido. Os dados estatisticos
reforcam essa afirmativa quando registram que, entre os anos de 1994 a 1997, o comércio
intrabloco do Mercosul apresenta tendéncia de ascensdo, saltando de US$ 24 bilhGes, em
1994 para US$ 42 bilhdes, em 1997 (Tabelal).

A partir dessa nova realidade mercadoldgica se estabelecem novas relacfes de
comércio e intensificam-se novas preocupacdes, principdmente, decorrentes do nivel de
competitividade setorial existente em &reas concorrentes e ndo complementares, além dos

muitos casos especificos que irdo permanecer, demandando tratamento diferenciado.

Em termos nominais, 0 melhor desempenho comercial do Mercosul ao longo da
Década de 90 ocorre no ano de 1997, sendo superado somente em 2004, quando as trocas
comerciais alcangam a marca dos US$ 229,5 bilhdes, montante, até entdo, inédito. E,
também, em 1997 que o comércio intrabloco ganha maior destaque, especialmente do lado
das exportagbes que passam a representar 25,24% das exportagdes praticadas pelo
Mercosul, percentual esse que ndo mais se repetird (Tabela 3). Esse desempenho comercial
intrabloco, bastante intenso, faz com que o principal destino das exportacfes do Bras| e da
Argentina, pelo menos naquele momento, sga o proprio Mercosul, sugerindo a

possibilidade de desvios de comércio.

Embora o periodo 1991 - 1998 possa ser considerado particularmente rico e positivo
do ponto de vista dos instrumentos de politica comercial, com ganhos comerciais concretos,
como ja foi mencionado, também serd referéncia para alguns dos problemas futuros do
bloco, na medida em que aimplementacéo ou ndo de determinados insrumentos de politica
comercial acontecerd em desacordo com o inicialmente idealizado, intervindo nos
resultados comerciais obtidos mais adiante, como mostram as estatisticas, e, mesmo, na
consolidacéo do processo de integracéo.

Se por um lado, pode-se dizer que o Programa de Liberalizacdo Comercid foi

concluido com sucesso em 1994/ 1995 e sedimentou ganhos comerciais em funcdo da

relativos e ao estimul o a0 investimento, conforme detalhado no proximo Capitulo. Para Kindleberger, entre
outros estudi osos da integragdo, o que efetivamente faz a diferenga em um processo de integragéo econdmica,
adespeito da possibilidade de desvio ou criagdo de comércio (efeitos estéticos) séo os efeitos dindmicos que o
processo possa vir a desencadear. (KINDLEBERGER, Charles P. Economia Internacional. Ed. Mestre Jou,
Séo Paulo, p. 209).
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liberalizac8o tarifaria que promoveu, apesar das excepcionalidade que ndo conseguiu
resolver, por outro, a TEC foi perdendo, ao longo do tempo, suas caracteristicas iniciais e
deixando de ser um instrumento capaz de incentivar a competitividade externa dos paises
integrados, demandando uma reforma estrutural geral, até entdo, em negociagéo.

Na verdade, a problematica em relacdo a TEC remonta de como o instrumento foi
inicialmente desenhado. A época, ndo se considerou, de fato, as diversidades econdmicas
existentes entre os paises integrados e, por razbes politicas e ndo técnicas, a estrutura
aduaneira que foi criada tomou por base a edtrutura aduaneira existente no Brasil e, em

menor grau, na Argentina.

Com isso, desencadeou, na prética, reducdo da protecdo efetiva nos demais paises
membros e grandes descontentamentos que resultaram em um rol de excegbes e outras
tantas medidas unilaterais de burla as regras acordadas. Ser&o tantas as perfuragdes a sua
aplicagdo, associadas as muitas excegdes estabel ecidas para setores considerados sensiveis,
gue o instrumento, em si, se tornara incoerente e disperso do ponto de vista da estrutura

tarifaria, motivando revisdes e reestruturacdes infindas no decorrer dos anos seguintes a sua
implantacéo.

Outro exemplo a ser mencionado séo os acordos setoriais previstos no Tratado de
Assuncéo e jamais colocados em pratica (Capitulo I, Artigo 5, alinea d). Sem estes, ndo foi
possivel levar adiante programas de reconverséo ou reestruturacéo produtiva, fundamentais
para um gprofundamento sadio do projeto de integracdo. A ndo reconversio ou
reestruturacd deixou a margem da integracdo, sem solucdo efetiva, alguns setores
incapazes de se sustentarem em um ambiente integrado.

1.2.3. 1998: Um novo ciclo do desempenho comercial do Mercosul

O ano de 1998 marca um novo ciclo do desempenho comercia do Mercosul com
movimentacoes de baixa e de alta das trocas comerciais, especialmente no periodo que vai
de 1998 a 2003. Neste periodo, a corrente de comércio do bloco apresentard um
comportamento erratico, sem definicdo de tendéncia, em parte atribuido as consequiéncias
da conjuntura econdmica financeira internaciona instdvel da década de 90, conforme
descrita no item 1.1 desse capitulo, com destaque para a mudanca da politica cambial
brasileira em 1999 e da crise argentina em 2001 / 2002 (Gré&fico 1).
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Em termos de valores nominais, no entanto, os resultados ndo serdo inferiores aos
obtidos em 1994 ou 1995, mesmo nos anos de 1999 e 2002 quando seré registrado o pior
desempenho comercial do bloco (Tabela 1). Na verdade, os valores advindos do
desempenho comercial do Mercosul, apesar dos problemas relacionados a sua agenda
interna e externa, acentuados a partir de 1998, ndo mais permanecerao nos baixos patamares

do inicio da década de 90, quando o bloco regional aindanéo existia.

Para efeito de comparacdo, conforme dados divulgados pelo estudo Principais
Indicadores Econdmi cos-Comerciais do Mercosul, elaborado pelo Ministério das Relagdes
Exteriores do Brasil®, as trocas comerciais realizadas pelos paises que passaram a integrar
0 Mercosul totalizaram, em 1990, algo em torno de US$ 76 bilhdes, montante inferior aos

registrados nos anos seguintes a assinatura do Tratado de Assuncdo, em margo de 1991.

Parte significativa dessa resposta comercial positiva, principalmente nos anos que
vao de 2001 a 2004, seré produto das exportagdes extrabloco, colocando em evidéncia a
relevancia do Mercosul na comercializagdo com terceiros mercados.(Gréaficos 2 e 3).

O comércio intrabloco, no entanto, Nndo apresentara 0 mesmo desempenho dos anos
anteriores a 1999, principalmente a partir de 2001, demonstrando a importancia e a
necessidade de se superar as muitas pendéncias constantes da agenda interna do bloco,
diretamente ligadas a esfera comercial e econémica, como condi¢cdo necessaria para 0
avanco e gprofundamento do processo de integracdo. Também, atesta a forte dependéncia
do Mercosul em relacdo as suas duas principais economias, quais sejam: Brasil e
Argentina® (Tabela 1 e Tabela 3; Gréfico 2 e Gréfico 3).

As novas caracteristicas do comportamento comercial do Mercosul, no periodo de
1998 a 2003, além de refletir as intempéries da conjuntura econbmica e financeira
internacional, a mudanca da politicacambial brasileiraem 1999, com forte repercusséo para
os padrdes de competitividade existentes no espaco integrado e a crise argentina nos anos
de 2001 e 2002*, podem também ser vistas como reflexo da dimens3o do instrumental

comercial acordado e implementado a partir do Tratado de Assuncdo em 1991.

# Divul gado no site www.braziltradenet.gov.br.

%0s piores anos de desempenho comercial do Mercosul s, efetivamente, os anos em que Brasil e Argentina
estiveram mergulhados em processos de recesséo econdmica, com reflexos negativos para 0s seus respectivos
comérci os exteriores.

¥1Segundo Jodo Bosco M MACHADO e Ricardo A MARKWALD, a conjuntura interna que se estabelece no
Mercosul nesse periodo “ Trata-se de fato inédito na evol ugdo econdémicado MERCOSUL, pois até entdo seus
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Como se sabe, o Tratado de Assuncdo, em seu artigo primeiro, estabelece como
objetivo a ser alcancado pelos paises signatarios a constituicdo de um Mercado Comum. No
entanto, os instrumentos que elege para tal, em seu artigo quinto, a saber: o Programa de
Liberalizacdo Comercia, a coordenacdo de politicas macroecondmicas, a Tarifa Externa
Comum e os acordos setoriais, quando muito permitem a conformacdo de uma Unido

Aduaneira, seimplementados a contento, o que efetivamente ndo ocorrera

De fato, nos anos que vao de 1995 a 1998, embora tenham sido colocados em
negociacdo alguns pontos essenciais a complementacdo da &ea de livre comércio e
consolidacé&o da Unido Aduaneira, foram deixados de lado aspectos fundamentais para o
agprofundamento da integracdo, o que interferira diretamente na dindmica interna do
Mercosul e, também, na sua relagd com o resto do mundo. A ndo observancia das reais
necessidades instrumentais do bloco aflorara suas imperfei ¢oes e fragilidades, com reflexos

no seu desempenho comercial.

“(...) o MERCOSUL demonstra que ainda subsiste um conjunto
de iniciativas das quais depende a implementacdo de uma unido
aduaneira plena. Obstaculos ao fluxo de comércio intrabloco,
imperfeicdbes da tarifa externa comum, baixo grau de
harmonizacdo dos instrumentos da politica comercial e
fragilidade ingtitucional constituem caracteristicas do processo

deintegracgo tal como hoje se apresenta” .

A partir de 2001, o saldo da Balanca Comercia do Mercosul apresentar-se-a
superavit&rio, mas mais em decorréncia de retracdo nas importacbes que de aumento
significativo nas exportacgdes, assertiva confirmada pela inclinagcéo descendente da corrente
de comércio até 2003, quando a pratica comercial ganha novo félego (Tabela 1.e Gréfico
1).

membros nunca tinham experimentado uma fase de contragdo simulténea no nivel da atividade de suas
economias’.
¥ MACHADO, Jo&o Bosco M. e MARKWALD, Ricardo. Op.Cit. p.ii.
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1.2.4. 1999: Um ano emblemético parao Mercosul

A fragilidade macroecondmica dos paises membros do Mercosul, principalmente a
partir de 1998%, em especia de Brasil e Argentina, fizeram do segundo semestre de 1998 e
do ano de 1999 um momento peculiar para o bloco que se transformou em palco de
conflitos e diferencas comerciais, com reflexos negativos para o seu desempenho comercial,
principalmente para o comércio intrabloco, e surgimento de muitos questionamentos sobre
apropria funcionalidade do projeto integracionista do Cone Sul® (Tabela 1, Gréfico 1).

A principal caracteristica do ano de 1999 foi a inoperancia da agenda interna, com
concentracdo de esforgos na busca de solucgbes para os acontecimentos conflituosos no
campo comercid® e a triste revelacdo de que o instrumental comercial constitutivo do
processo de integragcéo ndo contemplava as reais necessidades de seus paises membros em
stuacbes emergenciais, refletindo negativamente de forma mais intensa sobre o comércio
intrabloco.

“(...) ainexisténcia nos acordos MERCOSUL de mecanismos de
“emergéncia’ setoriais ou clausulas transitérias e acordadas de
escape que pudessem ser eventualmente invocados ou utilizados
por alguns dos paises, a fim de fazer frente a situagbes de
desequilibrios comerciais em algum setor produtivo em
particular, contribuia para alimentar tanto as pressoes internas
sobre 0s governos para tomar decisdes unilaterais como para
aumentar a incerteza acerca do respeito e a manutencdo das

regras do jogo oportunamente acordadas pelas partes’ .

Em 1999, as trocas comerciais totais do Mercosul registraram o montante de US$
156,7 bilhdes, 12,99% e 9,94% inferior aos valores obtidos em 1998 e 2000,

¥ Ver item 1.1 deste Capitulo.

¥por funcionalidade entende-se os objetivos estabelecidos no Tratado de Assuncdo que deveriam ser
alcancados por meio da implementacdo do Mercosul, especialmente os relacionados ao seu desempenho
comercid. A busca por maior inser¢do internacional pode ser considerado o principal objetivo desgado pelos
paises membros do bloco.

* Problemas no setor arrozeiro, no setor de frangos, na suinocultura, na comercidizag&o de ahos, questdes
sanitérias com o mel, conflitos de interesse na indlstria de lacteos, questBes afetas ao trigo, setor cacadista,
téxtil, siderurgia, questdes de ordem burocrética na liberagdo de licengas de importagdo, etc. Para maiores
detdhes consultar: ROZEMBERG, Ricardo, Informe Mercosul Ano 5 — nimero 6, Periodo 1999 — 2000,
Instituto para a Integrag@o de América Latina e do Caribe BID — INTAL, Buenos Aires, Argentina, 2000.

¥ ROZEMBERG, Ricardo, Informe Mercosul Ano 5 — nimero 6, Periodo 1999 — 2000, Instituto para a
Integracdo de América Latinae do Caribe BID — INTAL, Buenos Aires, Argentina, 2000, ppi eii.
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respectivamente. O comércio intrabloco totalizou US$ 31 bilhdes, 24,39% a menos que o
montante arrecadado em 1998, sendo US$ 15 bilhdes referentes a exportacdes e US$ 16
bilhdes aimportagdes (Tabela 1).

Em termos de participacdo percentual, as importagdes extrabloco representaram
81,31% do tota importado pelo Mercosul e as exportagdes extrabloco 79,41%,
confirmando o enfraquecimento do desempenho comercial intrabloco, quando comparado
a0 de anos anteriores (Tabela 3). Nesse sentido, a mudanca da politica cambial brasileira
em 1999, certamente, contribuiu para modificar as condi¢des de competitividade no ambito
do Mercosul, o que, segundo andistas, pode ser visto como uma das causas do fraco
desempenho comercial intrabloco, apartir de 1999.

Pelos Gréficos 2 e 3 € possivel ver claramente que 0 ano de 1999 marca o inicio de
um novo padrdo de comércio no Mercosul. As atividades comerciais extrabloco assumem
proporgdes mais significativas que as intrabloco, revelando a debilidade comercia que se
instaurou no &mbito do bloco, significando a perda de valor dos mecanismos preferenciais
instituidos. As trocas comerciais com terceiros mercados, por sua vez, ganham espaco e
passam arepresentar parte significativa do comércio praticado.

Os Gréficos, também, mostram uma pequena recuperacdo do comeércio intrabloco
em 2000, mas nada que pudesse revelar uma mudanca de tendéncia. Parte dessa
recuperacdo € devida a alguns avancos alcancados em temas da agenda interna do bloco,

mais precisamente naquel es constantes da Agenda de Relancamento do Mercosul 2000.

Apesar de todos os problemas surgidos ao longo do biénio 1999 / 2000, inclusive
desconforto politico entre e nos dois principais paises membros do Mercosul, advindo dos
respectivos cenérios politicos domésticos®’, o bloco vivenciara alguns saltos positivos no
processo de integracdo, principalmente promovidos por iniciativas no campo comercial,
oriundas do desgjo politico dos governantes dos paises do Mercosul de manter aintegracéo

enguanto estratégia de inser¢ao dos seus paises no cenario internacional.

E importante ter em mente que as muitas iniciativas no campo comerciad de Brasil e
Argentina, também, visavam, de agum modo, diminuir o enorme hiato existente, em

termosreativos, entre suas paridades cambiais.

Um exemplo dessas iniciativas comerciais, preconizadas pelos governos dos paises

integrados, seriam os acordos setoriais de restricdo voluntaria a exportagdes brasileiras

% Declinio de popul aridade do presidente brasileiro e crescente desgaste do poder politico argentino.
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destinadas a Argentina adotados para amenizar o0s conflitos setoriais bilaterais
desencadeados no ambito do Mercosul em 1999, em parte por forca da mudanca da politica
cambial brasileira, que, mesmo sendo uma medida de caraer transitorio, ndo deixou de
produzir efeitos praticos nas relagdes comerciais desses paises, com reflexos para o
comeércio intrabloco, em parte pela auséncia de instrumentos de politica comercial capazes

de intervir em momento de crise, conforme ja mencionado.

Nessa linha de raciocinio, outro evento importante foi a introducdo de novidades no
campo da defesa comercial, a amparo do Protocolo de Brasilia, ainda que de modo
incipiente. O chamado Sistema de Solucdo de Diferencas do Mercosul representara algum
avanco na consolidacdo da Unido Aduaneira, na medida em que estabelecera “ as bases
para a resolucdo por via “nao politica” dos conflitos decorrentes da interpretacdo ou
aplicacéo pratica de acordos e normas existentes por parte dos paises socios’ *. Pode se
dizer que teriamos aqui 0 embrido de um Sistema de Defesa Comercid Regional.

Além disso, ao final de 1999, entendimentos entre Brasil e Argentina sobre o
reconhecimento mutuo de certificados de qualidade e requisitos técnicos para um conjunto
de produtos industriais, bem como avancos similares para o comércio reciproco de
alimentos, também, podem ser vistos como fatores positivos para o processo de integragdo
no Cone Sul, com efeitos diretos nas relagbes comerciais intra e extrabloco. Tais medidas

serviam

“(...) ndo sO para evitar a punicdo por custos derivados da
duplicacéo de tramites de controle de sanidade e qualidade, mas
também apareciam como uma espécie de resseguro institucional
capaz de éimnar na raiz um recorrente foco de conflitos,
disputas e diferencas, num segmento particularmente relevante

do comércio intra-sub-regional” *°.

Em dltima andlise, 0 biénio 1999 / 2000 significou um momento de profunda
reflexdo sobre o processo de integracéo do Cone Sul, motivada pelos muitos problemas
conjunturais e estruturais de ordem econdmica, politica, social e comercial enfrentados

pelos paises membros do Mercosul.

¥ ROZEMBERG, Ricardo. Op. Cit. p. ii.
¥ ROZEMBERG, Ricardo. Op. Cit. ppii eiii.
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Foi um periodo importante para o bloco por ter aflorado percepcéo bastante realista
do processo de integracdo regional, trazendo a tona suas fragilidades e imperfeicoes.
Houve, de fato, a conscientizac&o de que o Mercosul nada mais € que o reflexo do grau de
amadurecimento das instituicdes politicas, econdbmicas e sociais de cada um de seus
membros, ndo sendo possivel “revolucionar” o processo com medidas que estgam em

desacordo com essaredidade.

O sucesso da integracéo passa a ser percebido como fruto da solucéo das muitas
pendéncias existentes nas agendas interna e externa do bloco, com prioridade para as de
cunho econdmico-comercial, mais especificamente aquelas relacionadas a0 comeércio

intrabloco. Dai 0 advento da Agenda de Relancamento do Mercosul em 2000.

Essa agenda absorveu temas variados relacionados as muitas pendéncias existentes
no processo de integracdo que, de alguma forma, vinham impedindo 0 seu avanco. Foram
tratadas questdes afetas a coordenacdo de politicas macroeconbmicas, setor automotivo e
setor agucareiro, livre circulagdo de bens no ambito do Mercosul, defesa comercial
intrabloco, aperfeicoamento do sistema de solucéo de controvérsias, regimes aduaneiros
especiais de importacdo, ampla revisdo da Tarifa Externa Comum, incentivos aos
investimentos a producdo e a exportagdo intrabloco, fortalecimento institucional da
Secretaria Administrativa do Mercosul — SAM, incorporacd da normativa Mercosul,
andlise e revisdo do funcionamento dos 6Orgéos dependentes do GMC e da CCM,

aprofundamento dos compromissos de liberalizacio em matéria de servicos™.

A partir do segundo semestre de 1999, no que diz respeito ao cenério internacional,
as turbuléncias advindas das crises financeiras ocorridas ao longo da Década de 90™
comecam a se dissipar, permitindo um ambiente mais propicio ao comércio mundial
(Tabela 1). Contudo, esse novo cenario ndo surtiu efeitos positivos na América Latina como

um todo, inclusive para os paises membros do Mercosul 2.

“%0 detal hamento dos resultados al cangados encontra-se no Relatério da Presidéncia Pro Tempore Brasileira
do Mercosul (XIX CMC — Florian6palis, 14/12/2000), apenso a Ata Mercosul/XI1X CMC/ATA N°2/00XIX.
Outra fonte de consultaé MACHADO, Jo&o Bosco M. Informe Mercosul Ano 6 — nimero 7, Periodo 2000 —
2001, Instituto para a Integracdo de América Latina e do Caribe BID — INTAL, Buenos Aires, Argenting,
2001, Cap. IV.

“!Ver item 1.1 deste capitul o.

2 Rozemberg afirmaque “(...) acontragiio na América Latina se contrapde & i mportante evol ugéo asidtica. (...)
se observa uma marcada dispersio, sendo o maior dinamismo conferido & Asia, especiamente China e
india’( ROZEMBERG, Ricardo e SVARZMAN, Gustavo, Informe Mercosul Ano 7 — nimero 8, Periodo
2001 — 2002, Ingtituto para a Integracdo de América Latina e do Caribe BID — INTAL, Buenos Aires,
Argentina, 2003).



“A deterioracdo do quadro regional é o resultado de uma
conjuncao de fatores negativos, com destagque para 0s seguintes:
(i) a desvalorizacéo da taxa de cambio no Brasil, que promoveu
significativa mudanca nas condicdes de competitividade
intrabloco; (ii) o declinio dos termos de troca, que reduzu, ainda
gue de forma desigual, a receita de exportacdo dos quatro paises
do MERCOSUL; e (iii) o aumento na percepcdo do risco
envolvido no financiamento aos mercados emergentes, 0 que
resultou em aumento do custo e reducdo da oferta de recursos

externos para os paises da regigo” .*®

Os reflexos negativos para o desempenho comercial do Mercosul se faréo sentir,
principalmente, nos anos de 2001 a 2003, com forte impacto negativo no comercio
intrabloco (Tabela 1 e 3 e Gréficos 2 e 3). E um periodo em que os contenciosos
comerciais, entre Brasil e Argentina, se afloram ainda mais e, em consequéncia disso, a
0opgao por mecanismos aternativos de politica comercial, também; leiam-se Acordos de
Restri¢cdo Voluntéria e aplicagdo de direitos antidumping no comércio intrabloco.

1.2.5. Os efeitos provocados pela Agenda de Relangcamento do Mercosul em 2000

O ano 2000 registrard um comportamento positivo no desempenho comercial do
bloco, com trocas comerciais totalizando US$ 174 bilhdes, 11,04% acima do montante
registrado em 1999. Desse total, US$ 139 bilhdes foram obtidos com o comércio
extrabloco, que passou a representar 79,86% do comércio praticado pelo Mercosul e US$
36 bilhdes com o comércio intrabloco, significando um aumento da ordem de 16,13%

guando comparado aos valores registrados em 1999 (Tabela 1).

No entanto, esse ganho obtido com o comércio intrabloco serd pouco significativo
para representar uma possivel reversdo da tendéncia de fortalecimento do comércio
extrabloco, iniciada em 1999 e mantida nos anos subsequientes, conforme sera possivel
verificar pelos dados estatisticos levantados (Tabelas 1 e3 e Gréficos 2 e 3). O que é

possivel inferir desse comportamento € que em 2000, o desempenho comercial do Mercosul

“ MACHADO, Jogo Bosco M. Informe Mercosul Ano 6 — ndmero 7, Periodo 2000 — 2001, Ingtituto para a
Integracdo de América Latinae do Caribe BID — INTAL, Buenos Aires, Argentina, 2001, p. ii.



serd fruto das muitas expectativas criadas em torno da Agenda de Relancamento que,
naquele momento, vinha sendo negociada pelos paises membros com alguns resultados
satisfatérios, conforme congta do relatério da presidéncia pro tempore brasileira datado de
14 de dezembro de 2000.

De certo modo, o esforco conjunto para retomar as discussdes sobre os entraves a
integracéo e buscar solucdes de cunho técnico para as muitas pendéncias existentes, mesmo
com resultados timidos, conferirA um novo alento a0 processo, apesar do ambiente
econémico regiona desanimador. Se por um lado se ganha &nimo para persistir, por outro

n@o se consegue efetivamente modificar o status presente da integracéo.

Assim, no ambito da coordenacd macroecondmica, a partir da Agenda de
Relancamento do Mercosul foram publicados, em outubro de 2000, alguns indicadores
comuns sobre aspectos fiscais, permitindo uma visdo de conjunto, até entdo, inexistente e
absolutamente necessé&ria para futuras propostas de harmonizacdo de variaveis dessa
natureza. Foi possivel definir uma politica para o setor automotivo do Mercosul, ainda que
sujeita a gjustes posteriores; obter avancos significativos na identificacdo e eliminacdo de
algumas medidas restritivas na &rea de barreiras técnicas, sanitérias e fitossanitérias, criar o
Comité de Diretores de Aduanas e o Comité de Sanidade Vegetal e Animal; alcancar
consenso sobre a formulacéo de disciplinas aplicaveis as investigages de defesa comercial
intrabloco; elaborar normas sobre a regulamentacéo da utilizacdo de regimes aduaneiros

especiais de importacéo e avancar nareestruturacéo da TEC.

Em termos de estrutura ingtitucional, 0 momento permitiu aprovar novas Resolucdes
sobre o funcionamento da Secretaria Administrativa do Mercosul - SAM*, inclusive
fortalecendo o mecanismo de notificacdo a secretaria das normas em processo de
incorporacd aos ordenamentos juridicos dos paises membros do Mercosul; criar cinco
novos foros, a saber: Reunido Especidizada de Promoc¢do Comercia Conjunta do
Mercosul, Reunido Especializada de Infra-Estrutura da Integracdo, Reunido Especializada
de Municipios e Prefeituras do Mercosul; Reunido de Ministros de Minas e Energia; e
Reunido de Ministros de Desenvolvimento Socia; e aprofundar compromissos de

liberalizaco em matéria de servicos™.

“ Resolugio GMC N 92/00, Resolugo GMC N 93/00 e Resolugéio GMC N 94/00.
“* Resol ugdio GMC N 76/00.
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Contudo, em algumas outras areas ndo foi possivel avancar, como por exemplo, no
aperfeicoamento do sistema de solugdo de controvérsias do Protocolo de Brasilia, na
incorporacdo do setor agcucareiro ao Mercosul, em temas afetos ao regime de excecéo da
TEC, em relacdo a dupla cobranca do imposto de importagcdo e no que se refere a
distribuicdo da renda aduaneira Desta forma, permaneceram pendéncias em temas
absolutamente relevantes para o gprofundamento do processo de integracdo e, portanto,

modificagdo real do status quo em matéria de comércio.
1.2.6. 2001/ 2002: Anos dificeis parao Mercosul

No ano de 2001, as trocas comerciais totalizaram US$ 171,7 bilhdes; 1,32% a
menos que 0 montante registrado em 2000, mas 9,57% acima dos valores registrados em
1999 (Tabela 1). A curva que se estabelece sugere queda pouco significativa de um ano a
outro nas trocas comerciais como um todo, delineando alguma estabilidade no comércio
praticado pelo bloco no biénio 2000 e 2001 (Gréfico 1).

O comércio extrabloco se manteve a frente do intrabloco, particularmente do lado
das exportacbes, retomando e reforcando as caracterigticas assumidas pelo comércio
exterior do Mercosul, a patir de 1999 (Tabela 1). Contudo, a peculiaridade do
comportamento das trocas comerciais extrabloco, no ano de 2001, sera a simultaneidade
entre o aumento significativo das exportagbes e a reducdo, também significativa, das

importacoes.

Se por um lado, as exportactes extrabloco totaizaram US$ 73 bilhdes; 8,95% acima
dos US$ 67 bilhdes realizados em 2000, por outro, as importacdes extrabloco arrecadaram
valores da ordem de US$ 68 hilhdes; 5,55% a menos que os obtidos no ano anterior (Tabela
1).

O comércio intrabloco, por sua vez, totdizara US$ 31 bilhdes, significando uma
reducdo de 13,89% no montante arrecadado quando comparado ao ano de 2000. Tanto
exportacbes quanto importacdes intrabloco sofreréo queda em seu desempenho, quando

comparadas ao ano anterior (Tabela l).

Os numeros revelam que as trocas comerciais com terceiros mercados,
especialmente do lado das exportagdes, seréo as responsaveis pelo desempenho comercial
satisfatério do Mercosul em 2001, mas, também, deixam claro a fragilidade do Mercosul
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diante de um contexto econémico comercia regional conturbado, em parte decorrente da

conjuntura econdmica que comeca a se estabel ecer na Argentina.

O agravamento da crise Argentina, associado a aceleracdo das desvalorizacdes
cambiais no Brasil, ird desencadear efeitos futuros negativos na regido e nos paises
integrados, em particular, ndo permitindo a rea harmonizacdo de varidveis

macroecondmicas, mesmo com o fim do regime de Conversibilidade na Argentina.

Segundo Ricardo Rozemberg, entre 2001 e 2002 observou-se nos quatro paises
membros do Mercosul deterioragdo na entrada de capitais, forte depreciacéo nomina e real
das quatro moedas, aceleracdo inflacionaria nos quatro paises, reacomodacéo de pregos

relativos a favor dos bens transaveis e inflacdo maior no atacado que no varejo .

Desta forma, cria-se para os paises membros do Mercosul um cenario econémico,
financeiro e comercial pouco promissor, desfavorével a integracdo regional tal qual
inicialmente prevista pelo Tratado de Assuncéo. A aplicabilidade de alguns dos
instrumentos de politica comercial, notadamente a TEC, fica comprometida, resultando

num desempenho comercial pouco expressivo, sem ganhos realmente significativos.

“ A impossibilidade de garantir um minimo de convergéncia em
termos de desempenho macroecondémico entre os dois principais
protagonistas da integracdo aumentou o risco de fragmentacéo
do processo. Como consequiéncia, desde entdo, um conjunto de
medidas adotadas unilateralmente pelos paises tem colocado em
xeque as “regras do jogo” da unido aduaneira. Alteracdes na
Tarifa Externa Comum (TEC )promovidas isoladamente pelos
socios, bem como o restabelecimento de tarifas ao comercio
intra-regional, as quais representam um efetivo retrocesso das
preferéncias MERCOSUL, comprometeram significativamente a

credibilidade do processo de integracéo na regido.” *’

Os efeitos da crise argentina iréo se mostrar implacaveis parao comércio exterior do
Mercosul, inclusive se prolongando no tempo mais que o desejado, para além do periodo de

grande turbuléncia. Um indicador dessa situagéo € a participacéo percentual do comércio

“® Para maiores detalhes ver ROZEMBERG, Ricardo e SVARZMAN, Gustavo. Informe Mercosul Ano 7 —
nimero 8, Periodo 2001 — 2002, Instituto para a Integragdo de América Latina e do Caribe BID — INTAL,
Buenos Aires, Argentina, 2003, pp 6 a 26.

" Op. Cit. p.v.
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exterior de bens do Mercosul em relagdo a0 comércio mundial que, a partir de 2002,
apresentarda reducdo significativa do lado das importages, registrando percentuais
inferiores a 1%; nivel de participacdo muito inferior ao de anos anteriores e que se mantera,
pelo menos, até 2004, mesmo apds a recuperacdo do desempenho comercial do bloco,
registrada a partir deste ano (Tabela 2).

O ano de 2002, fruto da conjuntura econdmica comercial regional, apresentara o
pior resultado no desempenho comercial do Mercosul, em termos de valores nominais. O
montante arrecadado com a prética comercial retrocedera aos par@metros de 1995, sendo
gue o comeércio intrabloco, sga do lado da exportacdo ou da importacéo, assumira valores
inferiores aos obtidos no ano de 1994, registrando a mais baixa participacdo percentua em
relacdo ao comércio total do bloco, quando considerado os Ultimos oito anos (Tabela 1,
Tabela3 e Gréfico 1).

Do lado do comércio extrabloco, as exportagbes apresentardo resultados positivos
totalizando US$ 79 bilhbes, montante 8,22% a cima do registrado em 2001, 29,51% a mais
gue os valores arrecadados em 1998 e 58% superior ao obtido em 1994. Contudo, do lado
das importagdes havera reducéo significativa, em proporgdes superiores aos ganhos
realizados com as atividades de exportacdo O total arrecadado com importacdes extrabloco
sera de USS$ 52 hilhGes, montante 23,53% inferior ao obtido em 2001 e 33,32% menor que
o registrado em 1998 (Tabela 1).

Pelos Gréficos 2 e 3 é possivel observar claramente a movimentagdo dos comeércios
extra e intrabloco na composicdo do comércio total do Mercosul, com destaque para o
aumento significativo da participacd do comércio extrabloco a partir de 2002,

principalmente do lado das exportagdes.

O que fica claro, tomando por base o ano de 2002, € que um cenéario de
estabilidade macr oeconémica é condigdo necessaria a integragdo, mas ndo é condicao
auficiente para promové-la. A efetiva consolidagéo de um projeto integracionista vai
depender igualmente de vontade politica e de instrumentos de politica comercial

adequados as pr etensdes desgjadas.

Estes instrumentos precisam estar plenamente adaptados a redidade conjuntural e
estrutural dagueles que os iréo utilizar, 0 que exige o aprimoramento das ingtituigdes que

compdem 0 espaco integrado. Esses s@0 0s requisitos basicos para se promover e / ou



aprofundar, de fato e de direito, a integracd econdmica entre nagdes. No caso do Mercosul
asituacdo ndo édiferente.

“(...) a fortaleza do bloco s6 podera ser reafirmada através de

uma firme vontade politica que permita recriar os interesses

comuns e readequar 0s principais instrumentos da unido

aduaneira as atuais condicOes sub-regionais e internacionais, de

modo tal que o0 processo de integracdo volte a congtituir-se num

jogo de soma positiva para 0 conjunto dos paises que o

integram” %,

No decorrer de 2002, dando continuidade aos trabal hos iniciados em 2000, Brasil e
Argentina procederdo a muitas negociacdes bilaterais visando eliminar ou, pelo menos,
diminuir, os entraves ao comércio intrabloco, com o objetivo de conferir ao Mercosul nova

vitalidade, mesmo num cenério econdmico comercial de grandes dificuldades.

Um bom exemplo dessa dindmica de cordialidade entre os dois paises foi a
renegociacéo da Politica Automotora do Mercosul — PAM, setor de grande importancia no
contexto da integracdo regional e, por muitos anos, considerado um entrave ao
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aprofundamento daintegracéo .

O que se tentard efetivamente € conferir prioridade a temas recorrentes da agenda
interna do bloco, principamente aqueles relacionados as assimetrias existentes entre os
s stemas produtivos e as economias dos paises membros, bem como aos diretamente ligados

aestrutura de funcionamento do bloco.

Como exemplos pode-se citar: a busca de solugdes, de longo prazo, para os setores
considerados sensiveis do ponto de vista do comércio da sub-regido, a promocao comercia
conjunta de setores sub-regionais competitivos, a promoc¢do dos foros de competitividade
criados a partir da Agenda de Relangamento do bloco em 2000, areformainstitucional e do
sstema de solucéo de controveérsias, a busca de alternativas para resolver a problemética da

incorporacd de normas e a transformacéo gradual da Secretaria Administrativa em um

“ ROZEMBERG, Ricardo e SVARZMAN, Gustavo. Informe Mercosul Ano 7 — nimero 8, Periodo 2001 —
2002, Instituto para a Integracdo de América Latina e do Caribe BID — INTAL, Buenos Aires, Argenting,
2003, p. v.

“ Para maiores detalhes ver ROZEMBERG, Ricardo e SVARZMAN, Gustavo. Informe Mercosul Ano 7 —
nimero 8, Periodo 2001 — 2002, Instituto para a Integragdio de América Latina e do Caribe BID — INTAL,
Buenos Aires, Argentina, 2003, Cap.1l1, pp.67 a70.
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orgéo técnico, como forma de suprir a auséncia de uma entidade integrada, de carater

técnico, capaz de produzir propostas técnicas acerca de temas da agenda interna do bloco.

N&o ha davidas de que o biénio 2001 — 2002 foi um periodo de grande
complexidade econbmica, financeira e comercia para o Mercosul, com resultados
comerciais parcimoniosos. Muito da evolucéo ou involugdo do projeto integracionista do
Cone Sul, especialmente do lado comercial, edeve diregtamente relacionado as
consequéncias das intempéries da conjuntura internacional, conforme ja descritas no item
1.1 deste capitulo e, também, especialmente a partir de 1999, as variaveis domésticas
relacionadas as economias e a vida politica de Brasil e Argentina, que influenciaram
fortemente as decisdes afetas ao processo de integracéo regional, ao longo do periodo,
reforcando a caracteristica intrinseca ao Mercosul de ser um processo de integracdo em dois
niveis™.

No que diz respeito ao Uruguai e ao Paraguai, o primeiro foi o que mais sofreu com
acrise argentina, ficando com o seu comércio exterior praticamente estagnado nos anos de
2002 e 2003, ainda que os efeitos ndo tenham sido téo prolongados quanto o foram na
Argentina.

“ A sorte das duas economias menores da sub-regido, obviamente,
esteve claramente afetada pelo contagio. Em ambas os mecanismos
de transmissdo foram tanto financeiros quanto reais, ainda que o
impacto tenha sido diferenciado. O mais afetado foi o Uruguai, que
sofreu uma corrida bancaria de grande magnitude, como resultado
do sucedido na Argentina, dada a tradicional ligacdo — formal e

informal - entre os sistemas financeiros de ambos os paises” >,

A partir de meados de 2002, no entanto, o cenério econdémico-financeiro nos paises
membros do bloco comega a apresentar alguma melhora, com indicios de recuperacdo da
economia argentina e normalizacdo da situacdo econdémico-financeira no Brasil, Paraguai e
Uruguai. Abre-se espaco para novas oportunidades de retomada das negociacdes de aguns

déficits estruturais do Mercosul, até entdo, sem solucdo por forca da situacdo conjuntura na

% A relagio bilateral Brasil e Argentina estd sempre em evidéncia e é éa que, de certa forma, lidera a
dinamicado processo de integragdo do Cone Sul a0 nivel quadripartite.

' ROZEMBERG, Ricardo e SVARZMAN, Gustavo. Informe Mercosul Ano 7 — nlmero 8, Periodo 2001 —
2002, Instituto para a Integracdo de América Latina e do Caribe BID — INTAL, Buenos Aires, Argenting,
2003, p.7.



regido, das turbuléncias no sistema financeiro internacional e regional e da precariedade

institucional do bloco.
1.2.7. Novos horizontes parao Mercosul

Em 2003, a situacéo conjuntura da regido deixa de ser um entrave para a integragdo
€, no que diz respeito ao processo de consolidacdo do Mercosul, dando continuidade aos
esforcos empreendidos desde 2000, os paises membros do bloco retomam negociactes
sobre temas ainda pendentes da agenda interna, com avangcos em escala variada. A énfase
serd conferida a problemaética das varidveis macroecondmicas, ao comeércio de bens e de

Servicos e a solugdo de controvérsias.

Os principais fatores que contribuiram para uma ambiéncia econdmica financeira
mais estével, entre e nos paises membros do Mercosul, foram a convergéncia das politicas
cambiais, principalmente entre Brasil e Argentina; a retomada do crescimento econdmico

daregido e entendimentos politicos favoraveis a integragéo.

“ A Reuni&o de Cupula de Assuncéo, em junho de 2003, evidenciou
um novo grau de ambicdo com o projeto de integracdo e seus
resultados representaram um esforco de retomada da agenda de

negociacdes interna do bloco” *

Em relac@o as variaveis macroecondémicas, o ano de 2003 conferira destaque para a
sua coordenacdo e alguns avangos serdo acancados no que diz respeito a proposta de uma
metodologia comum para o célculo do nucleo de inflac8o e para a producéo de estatisticas

fiscais e agregados monetérios.

Alem disso, e talvez mais importante, se despertard para o caréter estratégico desse
conjunto de variaveis que, uma vez harmonizadas, podem funcionar como fator positivo de
credibilidade externa para o bloco, bem como bloqueio a fortes rupturas na estabilidade
econbmica dos paises integrados, evitando uma possivel descompensacd nos niveis

internos de competitividade, provocados, muitas vezes, por problemas dheios a integracéo.

No que diz respeito as questdes afetas a0 comércio de bens, notadamente a

reestruturacdo da TEC e o aparelhamento do bloco em termos de defesa comercial, os

M ACHADO, Jofo Bosco Mesquita. Informe Mercosul Ano 8 —nimero 9, Periodo 2003 — 2004, Instituto
para a Integracdio de América Latina e do Caribe BID — INTAL, Buenos Aires, Argentina, 2004, p.65.

51



avancos ndo serdo muito significativos no decorrer do ano de 2003, embora esses sgjam
aspectos reconhecidos como estruturantes do processo de integracdo e absolutamente

fundamentais para a consolidacéo da Unido Aduaneira.

No caso de servigos, em 2003 concluiu-se a IV Rodada de Negociacbes de
Compromissos Especificos em Matéria de Servigos, em conformidade com o artigo X1X do
Protocolo de Montevidéu, e firmou-se acordo entre os paises membros para a concesséo do
visto Mercosul. Esses feitos, embora ainda muito modestos, podem ser considerados
positivos para 0 avanco do projeto integracionista, principamente se for considerado o
carater inovador que servicos representa em foruns de negociacdo comercial, seja bilateral,

regional ou multilateral.

Em relacéo a solugéo de controvérsias, a entrada em vigor do Protocolo de Olivos,
em 1° de janeiro de 2004, que fora assinado em fevereiro de 2002, criando o Tribunal
Permanente de Revisdo, resultado de esforcos empreendidos anteriormente, certamente,

representa um grande avanco, reforcando o aspecto institucional do bloco.

Um bom exemplo do quanto o ano de 2003 foi produtivo para a agenda interna do
Mercosul foi a aprovacdo, em dezembro, do Protocolo de Contratacbes Publicas do
Mercosul, em negociagdo desde 1997, instrumento normativo fundamental para a

consolidacéo da Unid&o Aduaneira.

Ainda em 2003 foi gprovado um programa de trabaho apresentado pelo governo
brasileiro sob a denominacéo “ Objetivo 2006”, para o periodo de 2004 — 2006, com metas e
prazos fixados, estruturado em trés grandes segmentos, a saber: econdmico-comercid,
social einstitucional.

No segmento econdmico-comercia foram incluidos temas relacionados a TEC; aos
aspectos aduaneiros e comercio intrabloco; a defesa comercial e da concorréncia; a
integragdo produtiva; a criacd de fundos estruturais com o objetivo de aumentar a
competitividade dos paises membros menores e das regides menos desenvolvidas, a
integracdo fronteirica; & promocéo conjunta de exportagdes extrabloco; a avaliacdo da
conformidade de produtos e regulamentos técnicos; disciplinas sobre incentivos a producéo,
aos investimentos e as exportacdes, harmonizagdo tributéria; facilitacdo do estabelecimento
e desenvolvimento das atividades empresariais no Mercosul e compras governamentais.

O segmento socia incluiu questdes sobre a efetiva participacéo da sociedade civil

no processo de integracdo, circulagdo de méo-de-obra e promocgdo dos direitos dos
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trabalhadores e cooperacéo na &rea de educacdo. O segmento institucional ocupou-se da
propostade criagdo de um Parlamento Mercosul, além de questdes afetas ao fortalecimento
institucional do bloco como um todo™.

Essa iniciativatambém traz um novo componente que é o reconhecimento de que as
assimetrias existentes em relacéo ao grau de desenvolvimento dos paises membros do bloco
devem ser apreciadas com mais flexibilidade. Confere ao processo de integracdo a
possibilidade de uma nova dindmica no relacionamento entre os paises membros, com
possiveis reflexos positivos para o veio comercial da integracéo e efetiva consolidacéo da
Unido Aduaneira, ainda fragilmente estabel ecida.

Toda a movimentagdo acima descrita, ainda que ndo suficiente para romper de modo
definitivo com os entraves a integracdo, surtira efeitos positivos no desempenho comercial

do bloco, conforme mostram as estatisticas de comércio.

Assim, em termos de valores nominais, 0 ano de 2003 apresentara ganho
significativo com as exportacdes do bloco totalizando US$ 106,1 bilhbes; 19,48% a mais
gue o montante exportado no ano anterior. Também registrara ganhos do lado da
importagcdo que acancard US$ 68,6 bilhdes, 10,29% a mais que 0 montante registrado em
2002 (Tabela 1).

O comércio extrabloco sera 0 de maior peso, com exportacdes e importaches
representando 87,65% e 80,17% do total comercializado, respectivamente. O comeércio
intrabloco, por outro lado, gpresentar-se-a timido com percentuais de 12,25% para
exportacdes e 18,95% paraimportacdes (Tabela 3).

A corrente de comércio do Mercosul assumira valores da ordem de US$ 174,7
bilhdes,; 15,70% a mais que o montante alcancado em 2002, sendo que desse total 84,72%
serd fruto do comércio praticado com terceiros mercados, sgja com exportacdes ou
importacbes. Ha, seguramente, uma reversdo da tendéncia de queda do desempenho

comercia do Mercosul.

A partir de 2003, abrem-se perspectivas de recuperacdo das perdas ocorridas no
biénio 2001 — 2002 (Tabelas 1 e Gréfico 1). De fato, 0 que se verifica pelas estatisticas € a

retomada dos patamares de comércio registrados em 2000, sendo que para 0 comércio

*Para maiores deta hes ver: Informe Mercosul Ano 8 — nimero 9, Periodo 2003 — 2004, Ingtituto para a
Integracdo de América Lainae do Caribe BID — INTAL, Buenos Aires, Argentina, 2004, pp 77 a80.



intrabloco os ganhos ainda permaneceréo inferiores aos obtidos entre os anos de 1995 e
2001, embora haja melhoraem relaco a2002 (Tabela 1 e Grafico 1).

Em termos de composicio do comércio exterior do Mercosul, a tendéncia
identificada a partir de 2000 se consolidarg, com a participacéo percentual do comércio
extrabloco alcangando patamares superiores, na média, a 80%. A participacéo percentua do
comeércio intrabloco, na composi¢céo do comércio global do Mercosul, apresentar-se-a ainda
inferior a registrada entre os anos de 1994 a 2001 (Gréficos 2 e 3).

Em relagcdo a0 comércio mundial, o Mercosul ira assumir uma participacdo
percentual de 1,14%, com énfase para a atividade de exportacdo (1,41%), mas reducéo
sgnificativa das importagdes (0,88%) (Tabela 2). Embora essa participacdo seja
relativamente pequena, no decorrer de 2003 o Mercosul serd o maior responsavel pelos
ganhos obtidos pela América Latina com as atividades de exportacdo, conforme avaliagdo
de Jodo Bosco Mesguita Machado, vice-diretor do Instituto de Economia da Universidade
Federal do Rio de Janeiro - UFRJ.

A permanéncia de pendéncias estruturantes do processo de integracdo na agenda
interna do bloco, conforme ja mencionado, em especial as relacionadas a TEC e a defesa
comercial, denotam a fragilidade do Mercosul enquanto Unido Aduaneira e, certamente,
influéncia diretamente no seu desempenho comercial que deixa de apresentar resultados

bem mais promissores, especialmente para o comércio intrabloco.

Cientes disso, no decorrer de 2003, atores ndo governamentais dos paises membros,
especialistas em integracéo, irdo se envolver mais ativamente nas discussdes sobre 0s rumos
do Mercosul. Uma das propostas resultantes desse envolvimento serd a de reviséo e

construcgo de umanova agenda®, cuja linha mestra abrangeria trés aspectos, a saber:

“0 ambiente regional e extraregional, as atitudes das €elites sub-
regionais com relacdo as estratégias adotadas para assegurar a
insercdo internacional de seus respectivos paises e a experiéncia

pregressa do bloco.” *°

Entretanto, os temas pontuais sugeridos para compor essa nova agenda seréo 0s

mesmos temas recorrentes desde o inicio do processo de integracdo, aglutinados em trés

* Conferéncia Mercosul: Em busca de uma nova agenda. Evento realizado em junho de 2003 no Rio de
Janeiro, patrocinado pelo BID.

®MACHADO, Jodo Bosco Mesquita. Informe Mercosul Ano 8 — nimero 9, Periodo 2003 — 2004, Ingtituto
para a Integracdo de América Latina e do Caribe BID — INTAL, Buenos Aires, Argentina, 2004, p.82.



grandes frentes, quais sejam: 0s assuntos de carater comercial, envolvendo particularmente
a TEC e a defesa comercial, a problemética relativa a harmonizacdo de variaveis
macroecondmicas e o déficit institucional do Mercosul, que permeia todas as demais
disciplinas inerentes a integragéo.

A Secretaria do Mercosul - SAM, também, ir4 apresentar sugestes para o
agprofundamento da Unido Aduaneira, reforcando a necessidade e importancia de se
solucionar pendéncias antigas que interferem diretamente na dindmica de funcionamento
interno do bloco. Contudo, ndo havera efetivamente inovages substantivas nas propostas
apresentadas.

Em 2004, tal qual em 2003, as negociacdes sobre temas da agenda interna seréo
intensas, mas com resultados parcialmente positivos. Dois itens iréo se destacar pela sua
importancia para a consolidacdo e aprofundamento da Uni&o Aduaneira, a saber: aprovacéo
pelo Conselho Mercado Comum — CMC de Decisdo sobre a eliminacéo da dupla cobranga
da TEC e distribuicéo darenda afandegéria (Decisdo CMC/DEC/ N° 54/04) e a criacdo de
um Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM), por forca da Decisdo
CMC/DEC/ N° 19/04%°.

Contudo, em ambos 0s casos os efeitos préticos ainda ndo se fazem sentir, pelo
menos aé a conclusdo desta Dissertacdo. No primeiro, a normativa aprovada permanece
dependendo de regulamentacdo pela CCM e no segundo, a sua entrada em vigor, depende
de promulgacéo por parte do governo brasileiro. Mesmo assm, uma vez aprovadas as
Diretrizes da CCM desencadearam discussdes substantivas nas esferas técnicas,
especialmente sobre a eliminagd da dupla cobranca da TEC e distribuicdo da renda
afandegaria.

A agenda externa, por suavez, avancara nas negociacdes envolvendo paises ou sub-
regibes com nivel de desenvolvimento equivalente ao dos paises do Mercosul, 0 que em
alguns casos, como, por exemplo, o Acordo Mercosul — CAN, ndo significam ganhos
econbmico-comerciais expressivos, mas tém um efeito mora positivo e conferem novo
adento a integracdo. Nas negociacdes com paises desenvolvidos, por outro lado, que
poderiam efetivamente produzir efeitos econdmico-comerciais interessantes para a sub-
regido, o Mercosul ndo sera bem sucedido, tendo dificuldades em avancar.

*®ROZEMBERG, Ricardo. Informe Mercosul nimero 10, Periodo 2004-2005, Instituto para a Integracéo de
América Latinae do Caribe BID-INTAL, Buenos Aires, Argentina, 2006, ppi, 76 280 e 89 a 107.
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Em 2004, o comportamento comercia do Mercosul consolidara a tendéncia de
crescimento iniciada a partir de 2003. Mesmo sem conseguir avangos muito significativos
nos temas constitutivos das agendas interna e externa e, ainda, apesar da intensificacdo das
tensdes nas relagdes comerciais bilaterais entre Brasil e Argentina, para o caso dos produtos
considerados sensiveis®, o comércio exterior do Mercosul alcancard o recorde dos US$
229,5 bilhGes; valor 84,19% superior ao registrado em 1994 e 31,36% a mais que O
alcancado em 2003 (Tabela 1). Essa forte tendéncia de crescimento do comércio exterior do
bloco esta nitidamente demonstrada pela curva ascendente da corrente de comércio,
ilustradano Gréfico 1.

As atividades de exportacdo e importacao totalizardio US$ 135,5 bilhdes e US$ 94
bilhdes, respectivamente, registrando ganhos de 27,71% e 37% em relacdo ao ano de 2003
(Tabela 1). O comércio extrabloco continuara sendo o de maior peso, com exportagdes e
importacOes representando 87,08% e 80,85% do total comercializado, respectivamente
(Tabela 3).

O comércio intrabloco, por sua vez, permanecera com resultados parcimoniosos,
embora ligeiramente superiores aos do ano anterior, indicando uma possivel recomposicéo
da “relevancia do espaco econdmico integrado” *®. Aparentemente, pode se dizer que
haveria indicios de que os mecanismos preferenciais, instituidos por forca da integracéo,
estariam retomando suaimportancia e valoragéo para o fortalecimento do espaco integrado.

No entanto, os dados estatisticos de comércio exterior para 0 ano de 2004, indicam
gue ndo hé ateracdo natendénciaidentificadaa partir de 2000 de ampliacdo da participagdo
percentual do comércio extrabloco em relacdo ao intrabloco, especiamente do lado
exportador (Gréficos 2 e 3). Em termos de participacdo percentual, as exportacdes
intrabloco representardo somente 12,55% do tota exportado pelo Mercosul e as
importacOes intrabloco 19,15% (Tabela. 3).

A intensificacdo do comércio bilateral Brasil e Argentina serd, nesse periodo, o
principal fator de redinamizacdo das atividades comerciais intrabloco, resgatando, num

certo sentido, a importancia do espaco sub-regional, uma vez que o aumento das trocas

% Para a Argentina. Maguinaria agricola, eletrodomésticos de grande porte, téxteis e calcados. Para o Brasil:
Arroz, Vinhos e Farinha de Trigo. Para maiores detalhes sobre os produtos sensiveis ver: ROZEMBERG,
Ricardo. Informe Mercosul nimero 10, Periodo 2004 — 2005, Ingtituto para a Integragdo de América Lainae
do Caribe BID — INTAL, Buenos Aires, Argentina, 2006, CAP. II1, pp 49 a 64.

¥ROZEMBERG, Ricardo.Op. Cit p.21.
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comerciais bilaterais ocorrera em proporcdo superior as trocas de ambos 0s paises com 0

resto do mundo, conforme afirma Ricardo Rozemberg.

Contudo, a0 mesmo tempo, intensificam-se os conflitos setoriais entre os dois
paises, muito em decorréncia dos recordes de exportagdes brasileiras para a Argentina em
contra partida a moderados aumentos das exportagdes Argentinas para o Brasil, resultando

em uma Balanga Comercial bilateral desfavoravel paraa Argentina.

Esses conflitos, no entanto, j& vinham ocorrendo principamente em funcdo da
persisténcia de assimetrias estruturais relevantes, sejam relacionadas as caracteristicas
intrinsecas de cada pais, sejam artificialmente construidas por meio de decisdes unilaterais
de politica econdmica, social ou comercia. Como forma de tentar contornar os efeitos
negativos para a integracd dos conflitos comerciais bilaterais criou-se, em outubro de
2003, a Comisséo Bilateral de Comeércio entre Argentina e Brasil, com mandato especifico

para analisar e produzir recomendacdes sobre o comércio entre esses dois paises.

Vale ressaltar que o desempenho do comércio intrabloco, pouco expressivo quando
comparado a0 extrabloco, reforca a fragilidade do Mercosul enquanto Unido Aduaneira
consolidada

“O importante € o volume do comércio interno em relacdo as
importacdes do exterior. Quanto maior e mais importante for o
comércio interno, mais provavelmente o acordo serd capaz de

propiciar um ganho” .

A forma como os paises membros dispGem dos instrumentos de politica comercial
para estabelecer barreiras internas a comercializacd de bens, associado a auséncia de
instrumentos eficazes de defesa comercial e da concorréncia, resultam num ambiente,
dentro do espaco integrado, pouco favordvel ao aprofundamento da integracdo e,

consequentemente, prejudicial as atividades comerciais intrabloco.

Para que o Mercosul consiga se transformar em uma Unido Aduaneira consolidada,
estrategicamente Util aos paises que a integram, apresentando um desempenho comercial
fortalecido, sgja intra ou extrabloco, as fronteiras politicas entre os paises membros

precisam deixar de ser entraves a livre circulacdo de bens e servicos.

% SODERSTEN, Bo. Economia Internacional. Rio de Janeiro. Ed. Interciéncia Ltda, 1979. p.419.
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Nesse sentido, os instrumentos de politica comercial acordados e implementados
devem ser utilizados especialmente para auxiliar na criacdo de comeércio e promocéo de
ganhos dinamicos para a economia que resulta da integracdo, com economia de escala
estabelecida, fomento a concorréncia e aos investimentos.

Segundo Kindleberger,

“ O problema é chegar a uma curva de oferta combinada para a
unido. Ha inimeras possbilidades quando se considera os
parceiros, o resto do mundo e a cesta de produtos ofertados,
aléem das vantagens reacionadas a producdo e a
comercializacio desses bens” .

Em relacdo ao comércio mundial, o biénio 2004 — 2005 tera por pano de fundo um
cenario econdémico bastante positivo, com aumento nos precos dos bens comercializados,

inclusive dos produtos primarios, além de aumento nas quantidades comercializadas.

“(...) a conjuntura externa foi e segue sendo altamente favoréavel
para o desenvolvimento dos paises do Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL), incentivando o comércio como resto do mundo, a
recuperacdo econdbmica e o financiamento de investimentos

produtivos” .

O Mercosul ird assumir uma participacéo percentua de 1,23% em relacdo ao
comércio mundial, com as exportacdes alcancando a marca de 1,48% e as importacdes
0,99%. No caso das exportacdes, 0 percentual alcancado em 2004 serd superior aos obtidos
nos ultimos cinco anos, ou sgja, no periodo que vai de 1999 a 2003, igualando-se a0
patamar alcancado em 1998 (Tabela 2).0 aumento significativo das exportacbes do
Mercosul para terceiros mercados sera fruto tanto do “(...) incremento nas quantidades
vendidas externamente, quanto as altas de precos de boa parte das matérias primas e

manufaturadas comer cializadas na regido” %.

% KINDLEBERGER. Op. Cit. Cap. 11, p 204.

®l ROZEMBERG, Ricardo. Op. Cit. Cap. 1, p 1.

% ROZEMBERG, Ricardo. Op.Cit. p. 4. Por “matérias primas e manufaturadas comercidizadas na regizo”
entende-se basicamente commodities agricolas, petroleiras e adguns bens manufaturados procedentes da
agropecuaria ou daindustria.
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No caso das importacdes, a participacdo percentua alcancada em 2004 serd superior
aquelas obtidas nos dois ultimos anos, 2002 e 2003, mas consideravelmente inferior aos
percentuais acancados entre 1994 e 2001 (Tabela 2). No entanto, as estatisticas
demonstram que, em termos de valores nominais, as importacdes praticadas pelo Mercosul
em 2004 s irdo ficar abaixo dos montantes arrecadados nos anos de 1997 e 1998,
superando todos os demais (Tabela 1).

Do ponto de vista econdbmico, 0 superavit na balanca comercial do Mercosul em
2004 resulta do aguecimento das economias de seus paises membros, bem como do bom
desempenho macroecondmico registrado desde 2003. Pode, ainda, ser considerado produto
da melhora do comércio praticado entre o bloco e os paises desenvolvidos, principalmente
com os membros do NAFTA e, também, com os demais paises da América do Sul, exceto
Chile®.

“(...) € importante destacar que o saldo comercial favoravel ao
Mercosul se deu em um contexto de melhora geral dos termos de
intercambio dos paises do bloco, (...) das altas dos precos
internacionais de boa parte dos produtos que compdem a cesta
exportadora sub-regional (...), impulsionada tanto pela alta
sustentada na demanda mundial de produtos primarios (onde a
China desempenhou um papel importante) como pelo surgimento
de certas regtricOes de oferta, em especial em relacédo a petroleo
e combustiveis’ ®,

Do ponto de vista da integracdo, as decisdes ocorridas nos anos de 2004 e 2005
estardo amparadas pelo Programa de Trabalho 2004 — 2006, Deciséo CMC/DEC/ Ne 26/03
que, aém de incluir todos os temas comerciais relevantes a um processo de integracéo
econbmica; questdes afetas a TEC, disciplinas afandegérias, defesa comercial e da
concorréncia, integracdo produtiva e harmonizacdo das variaveis macroeconémicas, entre

outras, abrangera disciplinas relacionadas a problemética institucional e social do Mercosul.

Do lado institucional, além do Programa de Trabalho 2004 — 2006 havera a vontade
manifesta na Cupula de Iguacu, realizada em julho de 2004, com especid participacéo do
Uruguai, de reformar o Protocolo de Ouro Preto no que diz respeito a questbes

%0p. Cit. p. 23.
® Op.Cit. p. 24.
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institucionais e econdmico-comerciais. Contudo, ndo haverd consenso sobre 0 assunto e,
por isso, ainiciativa ficara prgudicada visto que as decisdes no Mercosul sdo tomadas via
este mecanismo. O aspecto social, envolverd, mais uma vez, a problemética relacionada a
participacéo da sociedade civil no processo de integracdo econdmica, além da incluséo de

questdes sobre direitos humanos, entre outras. .

Os principais avancos obtidos a luz do Programa de Trabalho 2004 — 2006 referem-
s a quatro temas fundamentais, a saber: TEC, convergéncia estrutural, facilitacdo de
atividades empresariais e contratacdo publica. Em cada um desses temas algum progresso
serd acancado no decorrer do periodo.

Com relacdo a TEC, por exemplo, mesmo tendo seu aperfeicoamento adiado para o
ano de 2011, por um conjunto de Decisdes do CMC tomadas em 2003%, ainda em 2004 trés
assuntos relevantes para 0 bom funcionamento do Mercosul, enquanto Unido Aduaneira,
serdo motivo de investigagcdo. Seriam eles. a dupla cobranca praticada para produtos ndo

originérios do Mercosul®’

, 0 estabelecimento de regimes especiais comuns de importacéo
para setores considerados prioritarios®®, a realizagdo de uma avaliagdo sobre a consisténcia
e dispersdo da estrutura atual da TEC e a producdo de estudos sobre a possibilidade de se
reduzir os niveis de protecdo tarifaria para Bens de Capitd, Informética e
TelecomunicagBes, produzidos ou ndo no Mercosul®®.

Com relacéo a convergéncia estrutural, foram aprovadas a Deciséo CMC/DEC/ N°
19/04 “ Convergéncia Estrutural no Mercosul e Financiamento do processo de Integracdo” e
a Decisdo CMC/DEC/ N° 18/05 criando o Fundo para a Convergéncia Estrutura do
Mercosul - FOCEM, uma reivindicacdo paraguaia desde primoérdios de 2003, complexa e
delicada na medida em que modifica estruturalmente toda a logica de funcionamento do
Mercosul.

No caso da facilitagdo empresaria foi aprovada em dezembro de 2004, mas ainda

néo se encontra em vigor, a Decisdo CMC/DEC/ N° 32/04 “Acordo para a Facilitagéo de

% Para maiores detalhes ver ROZEMBERG, Ricardo. Informe Mercosul nimero 10, Periodo 2004 — 2005,
Ingtituto para a Integracdo de América Latinae do Caribe BID — INTAL, Buenos Aires, Argentina, 2006, pp.
71a74.

% Decisio CMC 31/03 “TEC”; Decisio CMC/DEC N° 32/03 “Regimes especiais de Importacio”; Decisio
CMC 33/03 “Bens de Informética e Telecomunicagdes’; e Decisio CMC/DEC/N® 34/03 “ Bens de Capital”.

¢ Estudos serdio produzidos pela Secretaria do Mercosul e em dezembro de 2004 serd aprovada a Decisio
CMC/DEC N° 54/04 “Eliminagdo da dupla cobranga da TEC e Distribui¢do da Renda Alfandegéria’, com
recomendacdo a CCM para que proceda a regulamentacdo do tema.

% Além de toda a normativa acordada em 2003, a CCM ira se dedicar a0 levantamento dos setores
considerados prioritérios.

% Criou-se 0 Grupo de Alto Nivel paraa TEC.



Atividades Empresarias no Mercosul”. Ao amparo dessa normativa, estariam reduzidos os
obstaculos para o estabelecimento de empresarios nos paises membros do bloco, incluindo
desde a autorizagdo de resdéncia temporaria ou permanente a representacéo legal das
empresas por parte de seus investidores.

No que diz respeito a contratagdo publica, em 2004 seré aprovada a Deciséo 27/04
gue revoga decisdo anterior (Decissto CMC/DEC/ N° 40/03) e reformula os termos
congtitutivos do Protocolo de Contratacdo Publica. Ainda sobre esse tema, também em
2004 serd aprovada a Decisdo CM C/DEC/ N° 55/04 que regulamenta o referido Protocolo.
Contudo, nenhuma das duas normas entrou em vigor por ndo ter sido aprovada por dois ou

mais paises membros.

No decorrer de 2004 e 2005 muito se discutira sobre facilitacdo de comércio e
outras tantas normativas, sga no ambito do CMC, sgja no ambito do GMC, serdo
aprovadas. Os efeitos préticos dessas discussdes ndo se fardo produzir de imediato. Em
parte, dada a complexidade dos temas envolvidos, mas, também, em funcdo de entraves
burocréticos ainda existentes no ambito do préprio bloco. A fragilidade ingtitucional revela-
se aqui de modo muito transparente. “ Concretamente, o desafio atual do Mercosul consiste
em fazer desaparecer a ambiguidade que durante os Ultimos anos existiu entre os discursos

eosfatos’ °.
Concluséo parcial

O intervalo de tempo objeto de andlise desta dissertacéo assume caracterigticas
bastante peculiares, merecedoras de atencdo por parte dos especialistas em integracéo
regional. Conforme ilustrado pelo Gréfico 1, de 1998 a 2004 o comportamento comercial
do bloco oscilard muito, mas, mesmo sofrendo momentos de inversdo nos resultados
positivos, as estatisticas demonstram ganhos que indicam a importancia do bloco para o
comércio regional. H4 num certo sentido, éxito na promocdo do comércio intra e
extrabloco se considerado o nivel de comércio existente nos paises membros do bloco antes

de sua criago.

E, anda, um periodo em que a vontade politica de continuar insistindo com o

projeto integracionista promove grande esfor¢co negociador na busca de solucles para a

® ROZEMBERG, Ricardo. Informe Mercosul nimero 10, Periodo 2004 — 2005, Instituto para a Integragio de
América Latinae do Caribe BID — INTAL, Buenos Aires, Argentina, 2006, p 87.
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inoperancia da agenda interna do bloco. Tal movimentacdo se materializa em agendas e

programas de trabalho que seréo ingtituidos ao longo desses ultimos anos.

Ha, contudo, um grande hiato entre o discurso e a pratica, claramente identificado
guando se andisa 0 teor desses documentos que sempre trazem temas recorrentes,
sobretudo parao aspecto econdmico — comercial. No decorrer do tempo, o que efetivamente
ocorre sd0 pequenas alteracbes que, na redidade, ndo chegam a produzir efeitos préticos
significativos, principamente nas questdes que afetam diretamente 0 comércio.

Os motivos dessa letargia que foi se ingtaurando no Mercosul podem ser atribuidos,
em grande parte, & sua debilidade ingtituciona que facilita, sobremaneira, a ndo
internalizacd da normativa acordada, por parte dos paises membros. Também, cria
ambiente propicio a atuacdo individual dos governos. A ndo harmonizacdo das varidveis
macroecondmicas, por exemplo, possibilita intervencdes nacionais em ocasides de
conjuntura econdmica adversa, com decisdes de politica econbmica, muitas vezes,

contrarias aintegracéo. 1sso, sem duvida, desestabiliza 0 ambiente integrado.

Ao longo de todo esse periodo, ndo havera modificacdo substantiva dos bens
comercializados pelos paises membros do Mercosul, sgja entre s, seja com terceiros
mercados. Em sua esséncia sdo economias agro-exportadoras, com uma cesta de oferta
limitada, se comparada a0 conjunto de bens comercializaveis mundialmente. Mesmo o
Brasil que tem uma estrutura produtiva mais diversificada e um parque industrial mais

sofisticado possui no agronegdcio suamaior expressao comercial .

A ndo implementacdo dos acordos setoriais inicialmente previstos pelo Tratado de
Assuncdo e a auséncia de mecanismos de reconversdo produtiva, como aternativa para 0s
setores considerados sensiveis a integracd econdmica, reforcam o caréter concorrencial
entre 0s setores e prgudicam a possibilidade de se desenvolver a complementaridade
produtiva e comercial no Mercosul. H4, portanto, a manutencdo das caracteristicas
produtivas e comerciais de antes, a despeito de um ou outro setor que, por forca da

integracéo, fora forcado a se remodelar ou mesmo a sucumbir.

™ Para conferir essa assertiva basta verificar o conjunto de estatisticas de comércio exterior produzidos pelo
governo federal brasileiro. Para dados gerais de comércio ver no site do Ministério do Desenvol vimento,
Indistria e Comércio Exterior — MDIC (www.desenvolvimento.gov.br ). Para dados sobre a Baanca
Comercial Brasileira do agronegécio ver no site do Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento —
MAPA (www.agricultura.gov.br ).
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Neste contexto, a incidéncia dos instrumentos de politica comercial, mesmo com
todas as deficiéncias advindas da forma como foram idealizados e /ou implementados, tem
um papel relevante para o desenvolvimento do comércio praticado entre e pelos paises
integrados, fortalecendo a regido enquanto um ente que busca expressdo internacional
comercial diferenciada

Se por um lado, a ndo solucdo de agumas pendéncias relacionadas a esses
instrumentos impede o aprofundamento da integrac@o, por outro, a sua simples existéncia,
que, no caso do Mercosul, a rigor significa ter um comércio regulado conforme normas
instituidas por consenso, confere toda uma nova dindmica comercial especial entre os paises
integrados e destes com o resto do mundo.

Tavez por isso, 0 periodo que vai de 1998 a 2004, mesmo apresentando um
comportamento comercia sem tendéncia claramente definida, conforme se observa no
Gréfico 1, e, ainda, apesar de uma conjuntura econémica domeéstica, regional e mundial
pouco favoravel a integracdo, principalmente nos primeiros anos do periodo, néo tenha tido
um desempenho comercid que pudesse efetivamente colocar em risco o0 projeto de
integragd@o, apesar deste ser fortemente criticado. Em outras paavras, entre 1998 e 2004,
foram os instrumentos de politica comercial que efetivamente conferiram sustentacéo ao
Mercosul.



Anexo 1

Tabela: 1 - COMERCIO DE BENS MUNDIAL E DO MERCOSUL - 1994 a 2004
Unidade: US$ bilhdes

1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

Exportacéo
Mundial 4.326 5.162 5.391 5.581 5.498 5.712 6.449 6.183 6.482 7.551
Mercosul 61,9 70,5 75,0 83,2 81,4 74,3 84,6 87,8 88,8 106,1
Intrabloco 12,0 14,0 17,0 21,0 20,0 15,0 18,0 15,0 10,0 13,0
Extrabloco 50,0 56,0 58,0 63,0 61,0 59,0 67,0 73,0 79,0 93,0
Importacéo
Mundial 4.426 5.279 5.536 5.736 5.673 5.911 6.715 6.474 6.724 7.832
Mercosul 62,7 79,9 87,2 102,6 98,7 82,4 89,4 83,9 62,2 68,6
Intrabloco 12,0 14,0 18,0 21,0 21,0 16,0 18,0 16,0 11,0 13,0
Extrabloco 50,0 65,0 70,0 81,0 78,0 67,0 72,0 68,0 52,0 55,0

Corrente Comércio

Mercosul 124,6 150,4 162,2 185,8 180,1 156,7 174,0 171,7 151,0 174,7
Intrabloco 24,0 28,0 35,0 42,0 41,0 31,0 36,0 31,0 21,0 26,0
Extrabloco 100,0 121,0 128,0 144,0 139,0 126,0 139,0 141,0 131,0 148,0

9.153
135,5
17,0
118,0

9.495
94,0
18,0
76,0

229,5
35,0
194,0

Fonte: Dados compilados do site: http://www.wto.org/english/res_e/statis_e/ist2005_e/ist05_appendix_e.pdf. (em 12/09/2006)
Elaboragéo prépria - exite divergéncia de arredondamento na prépria fonte.

Tabela 2 - PARTICIPACAO PERCENTURAL DO COMERCIO EXTERIOR DE BENS DO MERCOSUL EM RELAGAO AO COMERCIO

MUNDIAL- 1994 a 2004

| 1994 | 1995 | 1996 | 1997 1998 | 1999 | 2000 2001 2002 2003

2004
Exportacéo
Mundial 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Mercosul 1,43 1,37 1,39 1,49 1,48 1,30 1,31 1,42 1,37 1,41 1,48
Importacéo
Mundial 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Mercosul 1,42 1,51 1,58 1,79 1,74 1,39 1,33 1,30 0,93 0,88 0,99

Fonte: Dados compilados do site: http://www.wto.org/english/res_e/statis_e/ist2005_e/ist05_appendix_e.pdf. (em 12/09/2006)
Elaboragéo prépria — existe divergéncia de arredondamento na prépria fonte.



Tabela 3 - PARTICIPACAO PERCENTURAL DO COMERCIO EXTERIOR DE BENS INTRA E EXTRABLOCO EM RELAGCAO AO
COMERCIO TOTAL DO MERCOSUL - 1994 a 2004

| 1994 [ 1005 | 1996 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

Exportacéo
Mercosul 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Intrabloco 1939 19,86 22,67 2524 2457 2019 21,28 17,08 1126 1225 12,55
Extrabloco 80,78 7943 77,33 7572 7494 7941 7920 8314 8896 87,65 87,08

Importacéo
Mercosul 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Intrabloco 1914 17,52 20,64 2047 21,28 1942 20,13 19,07 17,68 1895 19,15
Extrabloco 79,74 81,35 80,28 7895 79,03 81,31 8054 81,05 8360 80,17 80,85

Fonte: Dados compilados do site: http://www.wto.org/english/res_e/statis_e/ist2005_e/ist05_appendix_e.pdf. (em 12/09/2006)
Elaboracéo prépria — existe divergéncia de arredondamento na propria fonte.

65



Anexo 2

Gréfico 1 - Corrente de Comércio do Mercosul - 1994 a 2004

250,0 q
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- T T T
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Fonte: Tabela 1.1 - Elaboragéo prépria Anos
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Gréfico 2 - Participacdo Percentual das Exportacdes Intra e Extrabloco em relagdo ao Comércio
Total do Mercosul - 1994 a 2004

100,00 1
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Fonte: Tabela 1.3 - Elaboragéo prépria Anos

Gréfico 3 - Participagdo Percentual das Importagdes Intra e Extrabloco em relacdo ao

Comércio Total do Mercosul - 1994 a
2004
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CAPITULO Il — INSTRUMENTOS DE POLITICA COMERCIAL QUE ESTIMULAM,
GERAM OU DESVIAM COMERCIO.

O Tratado de Assuncéo firmado entre Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, em 26
de marco de 1991, instrumento juridico que constitui formalmente o Mercosul, traz consigo
contradicdo em relagdo ao seu objetivo de conformar um Mercado Comum (art. 1°) e os
instrumentos elegidos para sua materidizacdo (art. 5°). Estes possibilitam, no maximo,

estabelecer a pré-condicso para a conformacdo de uma Uni& Aduaneira’.

O tratado estabelece um periodo de transicdo que vai de marco de 1991 a dezembro
de 1994, para o qua define estruturas provisorias voltadas a constituicdo/ harmonizacéo de
elementos essenciais a integracdo, quais sgam: adocdo de um Regime Geral de Origem e de
um Sistema de Solucéo de Controvérsias e Clausulas de Salvaguardas (art. 3 ©); definicéo
de um Programa de Liberalizacdo Comercia; adocdo de uma Tarifa Externa Comum;
instituicdo de acordos setoriais; e coordenacéo de politicas macroecondmicas e eliminacéo
derestricbes ndo tarifarias (art.59).

No decorrer do tempo, aimplementacdo de cada um dos instrumentos acordados vai
acontecendo em conformidade, por um lado, com as dificuldades advindas da enorme
assimetria entre as edtruturas produtivas dos quatro paises, bem como de suas orientacdes
de politica econbmica, além das intempéries da conjuntura econdémica internacional e, por
outro, em funcdo do proprio aprofundamento do processo de integracdo que coloca em
evidéncia aspectos antes ndo considerados ou percebidos como entraves a conformagdo do
bloco.

Os fatos acontecidos no periodo de transicdo, em especial aqueles relacionados
a concepcdo e implementagdo ou ndo dos insgrumentos de politica comercial, ter&o
forte repercussio nas etapas subseqiientes da integracdo. Portanto, para compreender a
dindmica das relagdes comerciais do Mercosul no periodo de 1998 a 2005, a luz dos
instrumentos de politica comercial acordados a partir da assinatura do Tratado de Assuncéo,

faz-se necessario conhecer as limitagdes e imperfeicdes desses instrumentos que passam a

2 Uma Unigo Aduaneira se congtitui por um grupo de paises que entre s praticam o livre comércio,
eliminando internamente todas as barreiras alfandegérias e estabelecendo com o resto do mundo uma barreira
tarifaria Unica, denominada Tarifa Externa Comum - TEC. Para se chegar ao seu funcionamento pleno, aém
da TEC, é necesséria a harmonizag&o das paliticas fiscal, monetéria e cambial, bem como de questdes afetas a
politica aduaneira como, por exemplo, a gestdo do imposto de importagdo cobrado, o transito de mercadorias
dentro do espaco integrado, entre outros. A questdo tariféria no entanto, se coloca, nateoria econdémica, como
pré-condicdo deste tipo de integraggo.
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congtituir o bloco, desde a sua primeira fase, bem como a forma com que os paises

integrados os iréo utilizar, posteriormente, no decorrer do processo.

Ha que se ter em mente que um processo de integracdo econémica quando
implementa mecanismos de politica comercial esta alterando padrdes artificiais de
competitividade inerentes a pratica comercial internacional, podendo desencadear
situagdes de criacdo ou desvios de comércio. Modifica-se 0 status quo anterior mente
existente. De fato, ao se regular a pratica comercial, as esruturas de mercado e as
condigbes de competitividade, sga no ambito doméstico ou externo, sofrem
transformag&o profunda.

Este capitulo ira tratar de dois dos principais ingrumentos de politica comercial
implementados no Mercosul; o Programa de Liberalizacdo Comercial e a Tarifa Externa
Comum — TEC, bem como dos chamados Acordos de Restricdo Voluntaria que foram
medidas de cardter emergencial, adotadas principamente pelo Brasil em relagcdo a
Argentina, nos momentos mais criticos da relacéo comercial bilateral, com vistas a trazer
para 0 bloco uma situagdo de maior equilibrio comercial. Complementarmente, aguns
conceitos de economia internacional, essenciais a compreensdo do funcionamento dos

instrumentos de politica comercial, serdo gpresentados.

Por fim, é importante mencionar que o objetivo central do capitulo sera o de
estabelecer as interfaces entre o Programa de Liberalizacdo Comercial, a TEC, os Acordos

de Restricdo Voluntéria e o desempenho comercia do Mercosul no periodo de 1998 a 2005.
2.1 Alguns fundamentos de Economia Internacional
2.1.1 Protecéo

O sdignificado do termo protecdo em economia internacional, normalmente, diz
respeito a agum tipo de vantagem que é conferida ao produtor local cujos produtos
concorrem, no mercado interno, com bens similares importados. Trata-se de recurso
artificial que incide sobre os itens da pauta de importacdo do pais, com o objetivo de
conferir uma nova realidade competitiva naguele mercado. Outra possibilidade esta4
relacionada ao incentivo as exportacbes por meio de beneficios concedidos ao setor,
condicionados a performance exportadora. Em ambos 0s casos, a protecdo se materializa,

efetivamente, pelaimplementacdo de instrumentos de politica comercial.
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A forma mais corriqueira de protecéo diz respeito a imposicdo de tarifa sobre
importacdes. E considerado o instrumento de maior transparéncia e, portanto, o de mais
fé&cil aceitac@o pela comunidade internacional. Ha, ainda, o estabelecimento de quotas, 0s
controles cambiais, as restricdes de cunho administrativo, a imposicdo de barreiras ndo
tarifarias que se traduzem em inimeras alternativas inibidoras da atividade de importagéo.
Segja qual for o ingrumento escolhido, o comportamento do setor importador se modifica e,
por vezes, afeta 0 setor exportador. Surgem novos padrdes de concorréncia e

comercializagéo.

Embora boa parte da literatura econdmica coloque o livre comércio como algo
desgavel para a obtencéo de eficiéncia econdmica, ha, pelo menos, trés circunsténcias em
gue uma certa dose de protecdo é considerada positiva, embora haja controvérsias a
respeito. Assim, politicas protecionistas s amplamente utilizadas no mundo todo ao
amparo de argumentos em favor das indGstrias nascentes’®, das indGstrias consideradas

estratégicas’ e como formade gerar receita’.

Em se tratando de arranjos de integracdo econdmica, como é o Mercosul, a sua
prépria conformagéo estabelece uma realidade competitiva distinta da anterior, construida a
partir da implementagdo de mecanismos de politica comercial que modificam a dindmica
econdmica e produtiva nos paises integrados; influenciam o fluxo de comércio, sgja entre os

paises do bloco, segja destes com terceiros mercados.

Além disso, sempre ha a possibilidade de se querer proteger um produto especifico,
um conjunto de produtos, um segmento produtivo ou mesmo uma fatia de mercado. Nestes
casos, dém da protecdo acordada podem surgir excegdes as regras, conferindo grande
complexidade a0 processo de comercializagdo e impactando nos resultados obtidos. O
desempenho comercial do novo espago mercadolégico fica condicionado, ent&o, ao tipo de
instrumento escolhido para compor a politica comercial do bloco instituido e, também, a

forma como sdo efetivamente implementados e utilizados pelos paises integrados.

™ 0 argumento que norteia a questdo da industria nascente é o de que seria muito dificil paraumaindistria se
estabelecer em um pai's em desenvol vimento se tivesse que concorrer em igual dade de condigdes com as ja
bem estruturadas em outros lugares.

™ Coloca-se aqui a questdo da seguranca nacional e, portanto, o beneficio socia é visto como prioritaio em
relagiio ao privado. E o caso, por exemplo, dasindlstrias de armamentos.

> SODERSTEN, Bo. Economia Internacional. Rio de Janeiro. Ed. Interciéncia Ltda, 1979. Cap. 19.
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Ressalta-se que um dos principais objetivos de um processo de integracdo
econbmica é tornar a nova extensdo territoria atraente do ponto de vista econdmico
comercial. Assim, a depender do estégio de integracdo que se pretenda alcancar, distintos
conjuntos de medidas protecionistas podem ser utilizados.

Em suma, um projeto de integracdo econdmica, necessariamente, mantém condigdes
competitivas contrarias a situagdo de livre concorréncia ao estabelecer mecanismos de
protecéo, muitas vezes necessarios para o desenvolvimento de determinados segmentos
produtivos, com vistas a maior eficiéncia econdmica, seja alocativa € ou produtiva, bem

Ccomo amaior projecao dos paises integrados no comércio internacional.

No Mercosul, em particular, os ingrumentos de caréer tarifario, objeto de andlise
deste capitulo, serdo os responsaveis pelos resultados mais imediatos sobre o processo de
integragéo, conferindo ao bloco suaidentidade enquanto Uni&o Aduaneira e influenciando o

seu desempenho comercial intra e extra bloco.

“(...) acordos alfandegarios sdo, por definicdo, discriminatorios.
Significam a reducdo das tarifas para os paises signatarios e o
estabel ecimento de barreiras tarifarias exteriores comuns. Esses

acordos combinam livre comércio com protecionismo” *°.

2.1.2 Tarifa— Umadas formas de protecéo

O caso classico de medida protecionista em comércio internacional, conforme ja
mencionado, é a imposicdo de tarifas alfandegarias. Estas podem ser implementadas
sozinhas ou em conjunto com outras aternativas de protecdo. Podem ser estabelecidas de
duas formas, a saber: em termos percentuais — tarifa ad valorem, ou em termos monetarios
— tarifa especifica. A partir destes dois modos de cobranca é possivel uma terceira
dternativa que € a conjuncdo de percentuais e valores monetérios, consolidando-se a
chamada tarifamista’”.

O resultado imediato de uma tarifa € aumentar o preco do bem sobre o qua ela

incide. Como consequiéncia, uma série de eventos podera se desencadear interferindo no

® SODERSTEN, Bo. Op. Cit. Cap. 24, p. 413.
" Segundo Joaguim Mangia, na prética, imposto de importagio e Tarifa Aduaneira podem ser considerados
sinénimos.
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comportamento do mercado, sga em relacdo a pregos, consumo, producdo ou importagoes.
O mais importante € saber que sempre havera um custo para a sociedade, 0 chamado custo
econbmico da tarifa, que podera ser inferior ou superior aos beneficios advindos da
tarifac8o. Este custo esta implicito no argumento favoravel ao livre comércio, conforme

menciona Bo Sodersten, e devera ser considerado ao se optar pela prética tarifaria

“(...) O preco do bem sobre o qual a tarifa é cobrada serd
aumentado no mercado interno. As importagdes cairdo, mas a
producéo interna do bem aumentard. O governo recebera uma
renda crescente na forma de tarifa. A renda nacional do pais,
no entanto, caira no caso normal devido a maior ineficiéncia na

producéo e da distorcdo de consumo que a tarifa impde.” 8

A partir das tarifas e das quotas, outra medida protecionista amplamente utilizada,
inclusve em associacdo com as tarifas, € possivel deduzir os efeitos dos demais
instrumentos de politica comercial por ventura utilizados com o objetivo de proteger um
determinado espaco mercadol6gico™.

No Mercosul, a exemplo de outros processos de integragdo econdmica presentes no
mundo atua, a imposicdo de tarifas tem sido amplamente utilizada como principal
instrumento de politica comercial. Desde os primordios do processo de integracéo sul
americano, este mecanismo esteve presente como parte das normativas acordadas para dar
segmento ao projeto integracionista. As quotas, por sua vez, quando implementadas, o
foram em carater excepcional.

A imposicéo de tarifas produz vérios efeitos sobre a economia e, certamente, sobre a
aividade comercial de um pais ou de um conjunto de paises, no caso de um projeto de
integragdo econdmica. Kindleberger, por exemplo, seleciona oito possiveis efeitos
relevantes para um contexto de politica comercial, a saber: o €efeito protetor, o efeito
consumo, o efeito dareceitafiscal, o efeito da redistribuic&o, o efeito das relagdes de troca,
o efeito competitivo, o efeito darenda e o efeito do balanco de pagamentos™.

® SODERSTEN, Bo. Op. Cit. Cap. 19 p. 331.
“WILLIAMSON, John. Op. Cit. p. 72.
®KINDLEBERGER. Op. Cit. Cap. 7, p 119.
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A depender do tipo de andlise que se pretenda fazer, o impacto provocado por uma
tarifa poderaresultar em tal ou qua efeito, ou ainda, paraum mesmo tipo de efeito, suscitar
diferentes argumentagdes, com a producdo de distintos resultados, sgam positivos ou
negativos. Por isso, é fundamental que se estabeleca, cuidadosamente, os limites da
discussdo que se pretenda conduzir. “ (...) um argumento em defesa de uma tarifa, que sga

vélido para uma regiao, n&do o serd para o pais’ , por exemplo.

Por fim, argumenta-se que a pratica tarifaria, em alguma medida, a partir dos efeitos
econbmicos que causa, pode auxiliar na promocdo do desenvolvimento econdmico e na
correcdo “de distorgdes nos mercados de fator (sic) e de mercadorias’®. O que se sabe
efetivamente € que a imposicdo tarifaria impacta diretamente no bem estar dos cidadéos,
podendo gerar resultados positivos ou negativos. Por isso, a prética tarifaria também
assume importante vertente politica, independentemente do cardter econdmico comercial

gue possuli.
O efeito protetor

O efeito protetor de uma tarifa materializa-se no aumento da producdo nacional do
bem protegido, geralmente as custas da reducéo da producdo de outros bem sobre os quais
ndo ha incidéncia tarifaria Essa situacdo poderd ocasionar a reducdo do bem estar
econdmico e, portanto, deve ser considerada no momento de decisdo sobre a utilizagdo de
uma imposico tarifaria. A elasticidade™ da curva de oferta é que determina a dimensio
com que ta efeito se evidencia. “ Se a curva da oferta for altamente elastica, o efeito

protetor serd grande; se inelastica, seréa pequeno” .

A tarifa serd considerada proibitiva se o efeito protetor expandir a producéo
nacional a ponto de satisfazer as necessidades do mercado consumidor interno sem precisar
mais recorrer a importagbes, ou sga, ter-se-a uma tarifa suficientemente ata para

desestimular todas as importagdes do bem protegido.

S'K INDLEBERGER. Op. Cit. Cap. 7, p 119.

% SODERSTEN, Bo. Op. Cit. Cap. 24, p. 327.

®A forma mais simples de conceituar elasticidade é defini-la como a relagio existente entre as diferentes
quantidades de oferta e de demanda de determinadas mercadorias, em fungo das ateracles de seus precos.
Diz-se que um bem é inelastico quando se trata de um produto indispensavel & subsisténcia da populagdo. O
consumidor ir4 compralo a qualquer preco. Ja os bens considerados eésticos ndo sdo considerados
indispensavels e, a depender do prego, podem deixar de ser consumidos ou substituidos por outros similares
ou equivalentes.

# KINDLEBERGER. Op. Cit. Cap. 7, p 121.
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Nestes casos, 0 que poderia ser um estimulo para o setor produtivo nacional, em
termos de renovagdo tecnol 6gica e aumento de produtividade, pode resultar em comodidade
empresariad e consequente letargia produtiva com perda de competitividade,
desencadeando, no médio prazo, o desmantelamento do setor produtivo com fortes

repercussies na economia e N0 COMErcio.

Para que uma protecéo tariféria se justifique, considerando o seu efeito protetor, é
preciso que os beneficios sociais ocasionados pela elevacdo da producéo interna de um
determinado bem sejam superiores aos beneficios especificos voltados somente a um
determinado segmento produtivo®.

O efeito do consumo

A imposicéo de tarifa, quando aumenta o prego final do bem sobre o qual elaincide,
causa distor¢cdo no consumo por modificar 0 comportamento do consumidor em relacéo a
aquele produto. O consumo do bem protegido se reduz e o de seus substitutos apresenta
resultados ambiguos. A medicéo do efeito do consumo, entdo, pode ser obtida pelo célculo
da satisfacdo do consumidor, numa relacdo de custo, que se expressa, matematicamente, no
preco do bem multiplicado pela quantidade consumida.

“(...) o efeito adverso que a protecdo pode ter sobre o
consumo pode ser minimizado ou parcialmente neutralizado
pelos beneficios indiretos globais dela derivados, citando-se
0S casos que se relacionam com a economia de escala, a
criacéo de emprego e o incremento da renda nacional. (...) 0
eventual efeito adverso do imposto sobre o consumo serd mais
do que compensado a médio prazo em beneficio do proprio

consumo” &,

O argumento mais forte em prol daimposicdo de tarifaaluz do efeito do consumo é

o da industria nascente. No entanto, “ muitos economistas argumentam que, para evitar a

& WILLIAMSON, John. Economia Aberta e a Economia Mundial. Um texto de Economia Internacional. Rio
de Janeiro, Ed. Campus. 1989. p. 75.

®MANGIA, Joaquim F. O Imposto de Importag&o e a Politica Aduaneira. Colegéio Gerson Augusto da Silva,
n° 5, Ministério da Fazenda, Brasilia, DF, 1983, p. 34.
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distorcdo do consumo, seria melhor proteger uma inddstria nascente que merecesse,

concedendo-lhe um subsidio & producéio em vez de uma tarifa” ®’.
O efeito da receita fiscal

A prética tributéaria em comércio exterior tem sido utilizada, ao longo de décadas,
como forma de elevar a receita dos governos. No caso dos paises em desenvolvimento a
dependéncia governamental deste subterfugio para a obtencdo de receita tem sido
notadamente relevante.

“(...) Os paises que estéo em estagio inicial de desenvolvimento,
gue tém pouca méao de obra treinada para a cobranca de
impostos e poucas industrias concorrendo com as importagoes,
tém recorrido tradicionalmente as tarifas como importante
instrumento de receita, e isso é perfeitamente racional, uma vez
gue a distorcdo da producdo ndo existe e a distorcdo do
consumo € criada por qualquer imposto direto. A medida que se
vao desenvolvendo, o argumento contra as tarifas vai ficando
mais forte, pois 0 estabelecimento de industrias que fazem
concorréncia as importacoes implica que, passado o estagio da
indUstria nascente, as tarifas provocam uma distorcdo na
producdo, enquanto que a capacidade cada vez maor (sic) de
administrar outros impostos implica menor necessidade de se

depender da receita dastarifas’ %.

O ideal seria que, antes de se optar pela elevacéo da receita via imposicéo tarifaria,
estudos comparativos sobre os custos de arrecadacéo, que estdo presentes em todas as
formas de tributacéo, fossem realizados com o objetivo de verificar as relagdes entre eses e

as distorgdes causadas pela criacdo de receita

A imposicéo tarifaria para fins de obtencéo de receita néo podera ser proibitiva e, se

aplicada a produtos que ndo séo produzidos no pais (importagdes) ou naqueles em que igual

§ WILLIAMSON, John. Op. Cit. p. 78.
$BWILLIAMSON, John. Op. Cit. p. 79.
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imposto € gplicado a producdo nacional (inclusive exportacfes), deixara de produzir o

efeito protetor e o redistributivo, conforme afirma Kindleberger.
O efeito da redigtribuicéo

O efeito de redistribuicéo refere-se a distribuicdo da renda entre os vérios fatores
envolvidos na producéo de diferentes produtos, em distintas proporcdes, influenciada pela
imposicdo tarifaria, conforme demonstrado pelo teorema de Stopler-Samuelson. Este
teorema afirma que, em um dado pais, a partir de uma mobilidade perfeita dos fatores, a
imposicdo de tarifa resulta em beneficio para o fator de producéo escasso e penaidade para
o fator de producéo abundante.

No entanto, mesmo que as tarifas influenciem a distribuicdo da renda ndo quer dizer
gue o resultado final seja positivo ou desgjavel. Ha certamente outros mecanismos mais
eficientes que cumprem com esse papel. Um deles, conforme menciona Williamson, é o

imposto sobre arenda
O efeito dasrelagbes detroca

Em uma linguagem mais simples pode-se dizer que, as relacbes de troca em
economia significam a relagdo entre os precos de exportagdo e os de importagdo. Diz-se
gue, num dado mercado, ha aumento ou melhora das relagcdes de troca quando os precos das
exportacbes aumentam mais rapido que os das importagdes e queda ou deterioracéo das

relagdes de troca quando o inverso acontece.

A depender das dasticidades de oferta e demanda dos produtos sobre 0s quais uma
tarifa incide, os efeitos provocados por essa tarifa poderéo ser positivos ou negativos para
as relacOes de troca dos paises envolvidos, com conseqliéncias para 0 comércio exterior
praticado.

Ha que se ter em mente que a melhora das relacdes de troca para um determinado
pais significa necessariamente a piora destas relacdes para 0 seu parceiro comercial, cujo
prejuizo pode superar 0s ganhos obtidos pelo primeiro. Por traz do efeito das relactes de
troca estdo os efeitos de protegdo e do consumo, uma vez que a obtencdo de ganhos nas
relaces de troca, por meio de imposicdo tarifaria, sgnificam necessariamente distor¢oes na

producdo e no consumo.
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“(...) a tarifa melhora os termos de troca do pais, mas esta
melhoria ndo é suficientemente grande para compensé-la. (...) a
tarifa ir& beneficiar o fator de producdo utilizado

intensivamente no setor competitivo de importacao” .*°

“(...) A medida que o preco das importagdes cair, 0 prego
relativo das exportagcbes aumentara. Isto significa que a
producéo de exportaveis serd mais lucrativa devido a tarifa e
gue serdo transferidos recursos do setor competitivo de

importac&o para o setor de exportacdo” %

O efeito competitivo ou da concorréncia

A imposicéo tarifaria pode desencadear a falta de estimulo a concorréncia por criar
uma stuagao protecionista em que 0s setores produtivos nacionais ndo se sintam ameagados
pela concorréncia internacional (importacdes) e, portanto, se cologuem a vontade para
elevar 0s pregos de seus produtos no mercado interno, deixando a eficiéncia produtiva de
lado, ou seja, deixando de amejar padrdes internacionais de concorréncia. Nas pequenas
economias, onde o tamanho do mercado comporta somente alguns poucos produtores
eficientes, este € um efeito relevante.

O efeito da renda e do balanco de pagamentos

Com relagéo a estes efeitos que envolvem varidveis macroecondmicas fundamentais
a0 bom funcionamento de uma economia, 0s economistas s80 unanimes em afirmar que a
imposicdo de tarifas, embora cause algum impacto sobre arenda, 0 emprego e o balanco de
pagamentos, ndo € a melhor dternativa para se alcancar o equilibrio. A adocdo de medidas
de politica fiscal, monetaria e cambial seria 0 caminho mais adequado, uma vez que o

principal impacto de umatarifa ocorre na alocagéo de recursos.

“As tarifas podem, na verdade, estimular a producéo, elevar
rendimentos, redistribuir a renda dentro dos paises e entre eles,
expandir 0 emprego, alterar o balanco de pagamentos. Ha

outros meios, porém, mais justos e disponivels para essas

®SODERSTEN, Bo. Op. Cit. Cap. 19, p. 33
%YSODERSTEN, Bo. Op. Cit. Cap. 19, p. 339.
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finalidades, sem os indesgéavels efeitos de distorcer a

distribuicao de recursos e limitar o consumo” **.

Protecdo Efetiva

O conceito de protecdo efetiva, elaborado por Max Corden e Harry Johnson,
economistas australiano e canadense, respectivamente, diz que “ A taxa de protecéo efetiva
€ definida como o0 aumento proporcional do valor adicionado possivel numa indlstria em
decorréncia de toda a estrutura de protecdo, tanto a producdo quanto aos insumos da

industria” %,

Em outras paavras, atarifa que incide diretamente sobre o bem, denominada tarifa
nominal, ndo representa o0 verdadeiro grau de protecdo que estd sendo dado a um
determinado produto. E preciso considerar o comportamento tarif&rio em relagdo aos
insumos que s utilizados na sua producdo, para que sgja possivel efetuar o calculo da
protecdo efetiva que lhe é conferida, ou sgja, para se saber qual é o grau de protecéo real de

um produto ou setor.

No entanto, este cdlculo ndo € t&o simples quanto parece. Medir a protecéo efetiva
de um produto ou setor envolve algumas consideragdes de ordem técnica que dificultam
bastante o seu célculo, feito pela média ponderada. Assim, uma primeira dificuldade ocorre
guando o setor produtivo a ser avaliado possui grande variedade de produtos e de insumos,

com diferentes aliquotas tariférias.

Uma outra situacdo problemética para efeito de calculo da protecéo efetiva é quando
0 insumo utilizado, ou parte dele, também é fornecido pelo mercado interno, com a
possibilidade de que sua oferta alcance patamares que venham eliminar as importagdes.
Neste caso, em particular, € necessario identificar até que ponto 0 custo dos insumos
nacionais utilizados estéo refletindo a tarifa aplicada ao produto importado.

Ha, ainda, a necessidade de se considerar no calculo da protecéo efetiva, a protecéo
implicita ocasionada pelas quotas, impostos e subsidios, quando houver, o que, a depender
de como estes mecanismos sdo utilizados, ndo é algo smples de ser redizado. Pode haver

stuacbes em que um subsidio ou um imposto, por exemplo, ndo aparecem claramente

'K INDLEBERGER. Op. Cit. Cap. 7, p 142.
% WILLIAMSON, John. Op. Cit. p. 83.
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vinculados a aguele determinado produto ou setor para 0 qual se desga saber qual é a
protecéo efetivaincidente.

E importante ressaltar que tais situagbes podem acontecer concomitantemente,
tornado ainda mais dificil a realizacdo do cllculo da protecdo efetiva. Por isso, muitas
vezes, analistas econdmicos consideram intuitivamente o grau de protecéo efetiva de um

determinado produto ou setor.

O que, de fato, ndo se pode deixar de considerar, ao analisar os efeitos de umatarifa
sobre um produto ou setor, € a grande diferenca que ha entre a tarifa nominal e a tarifa
efetiva, embora a primeira apareca de forma mais explicita nos acordos comerciais
bilaterais, regionais ou multilaterais. O que realmente diz a0 andista qual € a protecéo
efetivamente conferida a um produto ou setor produtivo, viabilizando estudos econémicos
sobre ganhos e / ou perdas advindas de movimentagdes tariférias, € a protecdo efetiva

muitas vezes subjetivamente implicita e ndo atarifa nominal claramente expressa.
2.1.3 Efeitos Estéticos x Efeitos Dindmicos

2.1.3.1 Efeitos Estéticos
Criagéo / Desvios de comércio

Os conceitos de criacdo e desvio de comércio foram introduzidos na Teoria das
UniBes Alfandegarias pelo economista canadense Jacob Viner (1892 — 1970), em 1953.
Explicam os chamados efeitos estéticos de um processo de integracdo gerados a partir da
nova realidade competitiva que se estabelece, em funcdo da implementacdo de mecanismos
de politica comercial que influenciam o fluxo de comércio, notadamente tarifas, quotas,

entre outros, conferindo novos contornos a atividade comercial.

“ Existe criacdo de comércio, quando um pais comeca a importar
um bem que antes produza internamente, e desvio de comércio,
guando um pais comega a importar de um parceiro um bem que

antesimportava de outro pais’ %,

Segundo Kindleberger, esses conceitos ndo sGo meramente hipotéticos e podem ser

empiricamente demonstrados. E possivel exemplificar a sua ocorréncia desde tempos

BWILLIAMSON, John. Op. Cit. p. 90.
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remotos como, por exemplo, antes da Primeira Guerra Mundial nos Estados Unidos ou
ainda, no século XIX na Alemanha™. Na atuaidade, a sua ocorréncia pode ser verificada
por meio de estudos produzidos a partir das edatisticas de comércio de paises integrados

comercialmente.

No caso da criagdo de comércio, o pais substituiu uma oferta interna cara por
importacbes do(s) parceiro(s) comerciad(is) a custo mais baixo. O abastecimento do
mercado interno passa a ser feito mediante a obtencdo de precos mais baixos, garantidos

com as importacdes de bens mais baratos.

Ha situacdes em que a smples reducéo ou isencdo do Imposto de Importacéo,
reducdo ou eliminacdo de tarifa, por s O, ja significa queda do preco final do bem
importado. Sendo este mais barato que os produzidos no mercado doméstico, a sua chegada
a0 mercado importador pode sgnificar aumento de bem estar para os consumidores locais,
ou sgja, aumento do chamado excedente do consumidor®.

Segundo John Williamson, evidéncias empiricas e estatisticas tém demonstrado que
nos paises desenvolvidos a liberalizacdo comercial promovida entre eles tem propiciado a
criacdo de comércio, com ganho de bem estar superior “(...) a0 aumento do comércio

multiplicado pela tarifa removida” *°.

No entanto, € importante mencionar que se 0 setor produtivo nacional n&o tiver
condicdes de se gjustar a nova situagdo concorrencial, problemas estruturais de dificil
solucdo poderdo ser desencadeados no médio e longo prazo, a despeito de uma Stuacéo
inicial de bem estar para os consumidores locais. Estes problemas estruturais podem ir
desde o fechamento de uma industria, reducéo de renda, efeito multiplicador negativo do
consumo, efeitos negativos de poupanca interna, falta de incentivos para abertura de novos
postos de trabalho e conseqiiente desemprego até a situacéo de anticiclo econdémico ou ciclo

econdmico negativo.

Os desvios de comércio, por sua vez, acontecem a partir da subgtituicdo de

importaces provenientes de terceiros mercados por importacbes advindas dos parceiros

% Para maiores detalhes ver: KINDLEBERGER, Charles P. Economia Internacional. Ed. Mestre Jou, Sdo
Paulo. p. 207 a 209.

® Trata-se do recurso financeiro antes gasto na aquisicio daguele bem que agora passou a ser ofertado no
mercado a pregos mais baixos. A ocorréncia de excedente do consumidor podera estimular a demanda por
outros bens ou servicos

% WILLIAMSON, John. Op. Cit. p 92.
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comerciais participes do projeto de integracdo econdémica. Geralmente, sdo importactes de
bens cujos custos de producdo sGo menos competitivos que os dos fornecedores

tradicionais.

“O desvio de comércio” se verifica quando as importaces de
um pais produtor mais eficiente sio deslocadas para um outro

menos efi ciente em funcéo dos acordos alfandegarios” ¥’

Em principio, a luz da andlise econbmica neocléssica, que pressupde o pleno
emprego nos paises envolvidos, antes e depois da conformacéo da integracéo, pode se dizer
gue uma sSituacdo de desvios de comércio reduz o bem estar dos consumidores e

desencadeia alocagdo menos eficiente dos recursos disponivels, no pais importador.

Nos paises em desenvolvimento, a0 contrario do que ocorre nos paises
desenvolvidos, resta evidente que o desvios de comércio acontece em maiores proporcdes
gque a criagdo. No entanto, segundo Williamson, esta situacdo ndo significa,
necessariamente, fracasso da iniciativa integracionista. A depender dos objetivos que se
pretende acancar com o projeto de integracdo econdmica, 0 desvio de comércio pode
efetivamente significar sucesso. E o caso, por exemplo, dos modelos voltados para a

industrializac&o via substituicdo de importagdes™®.

De qualguer forma, ha um prego a ser pago pelo pais importador. Em uma situagéo
de desvios de comércio, o pais onde isso ocorre podera apresentar sérios problemas na
esfera da producéo nacional, com a possibilidade, inclusive, de resultar na desarticulagdo

total dos setores produtivos envolvidos diretamente com essa nova realidade comercial.

Segundo Bo Sodersten, ao se falar em criagéo e desvio de comércio na verdade esté4
s falando de substituicdo entre paises e produtos. Em um processo de integracdo
econbmica, tanto um quanto o0 outro acontece, muitas vezes, de forma cruzada tornando
mais complexa a compreensdo e andlise do projeto integracionista na sua totaidade. O
essencia sera encontrar o equilibrio entre um e outro efeito estético para que a resultante

final seja positiva paratodos os participes.

9 SODERSTEN, Bo. Op. Cit. pp. 414 e 415.
% E bom deixar claro que este n&o e o caso do Mercosul. Também cabe ressatar que, esses modelos de
desenvolvimento ja ndo sdo mais considerados positivos pelos préprios resultados que apresentaram no

passado.
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Certamente um dos fatores que podem contribuir para o alcance deste equilibrio é a
escolha, implementacdo e modo de utilizagdo dos instrumentos de politica comercid. Ao
estabelecerem novas condigdes concorrenciais, contribuem para a producéo de efeitos
estéticos na atividade comercial, com reflexos diretos no desempenho comercial que se
consolida a partir dai. Devem ser, portanto, cuidadosamente selecionados de modo a ndo se

tornarem um fator de desequilibrio e sm de harmonizag&o.

Apesar de alguns economistas, a exemplo de Charles P. Kindleberger, questionarem
aimportancia dos efeitos estaticos para 0 veio econdmico de um processo de integracdo, ha
gue se considerar que, a depender de como as sociedades envolvidas reagem as novas linhas
concorrenciais que se estabelecem, esses efeitos poderdo desencadear resultados positivos,
consolidados a partir da producéo dos chamados efeitos dinamicos e, assim, serem também
responsaveis por mudangas estruturais na economia e no comércio das sociedades
integradas. Nesse sentido, os efeitos estéticos devem ser igualmente considerados

importantes na construcéo de um espago integrado bem sucedido.

Por fim, e importante mencionar que os resultados advindos da protecéo e do
consumo, ante a ocorréncia de efeitos estéticos, sgja de criacdo ou de desvio de comércio,
s fazem representar ndo0 por uma mudanca radical na atividade comercia, mas pela
intensificacdo do comércio praticado em fungdo dos novos arranjos concorrenciais que se
estabelecem.

Segundo Kindleberger,

“Quando maior 0 numero de paises a filiar-se a unido de
aduanas, e quanto mais baixa a tarifa externa comum, tanto
menor sera a extensdo do desvio de comércio e tanto mais a

unido de aduanas se aproximara do ideal de livre comércio” *°.

2.1.3.2 Efeitos Dinamicos

Os efeitos dindmicos incluem o desenvolvimento de economias de escala, mudanca

nos pregos relativos, maior estimulo a concorréncia e ao investimento. Produzem

% KINDLEBERGER, Charles P. Op. Cit. p. 209.
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modificacdes estruturais nas economias integradas e estabelecem um novo status quo nas

sociedades envolvidas, motivando o crescimento econdmico.

No entanto, da mesma forma que ocorre em relacdo aos efeitos estéticos, também,
devem aproximar-se de uma situagcdo de equilibrio para que seus beneficios ndo se
transformem em desgjustes. Este é 0 caso, por exemplo, daintensificaco das economias de
escala e do estimulo a concorréncia; efeitos aparentemente contraditérios, mas que podem
conviver bem num determinado mercado, produzindo resultados postivos para as
sociedades envolvidas, se guardados os devidos limites para o incentivo a intensificacdo das

economias de escala.

O que seriam, entdo, as economias de escala? Significam a producéo de bens em
grande quantidade, a custos reduzidos, especia mente voltada para um mercado consumidor
de massa. PressupBem a racionalizacdo da atividade produtiva a partir do uso de novas
tecnologias, automacgdo, organizacdo e especializacdo do trabalho. SO € possivel em
empresas de grande porte. As pequenas e médias empresas, por natureza, ndo conseguem
desenvolver suas atividades pautadas no estabel ecimento de economias de escala. A menos

gue se estabelecam em arranjos cooperativos ou similares.

Embora os beneficios da intensificacdo das economias de escala sejam evidentes, ha
também que se considerar que a sua predominancia em um mercado produtivo pode gerar
tendéncia a concentragdo monopolista, com a possivel eliminagdo da concorréncia, 0 que
néo seria desgjavel, pois a diversidade concorrencial €, também, um dos efeitos dindmicos
gue motivam o crescimento econdmico. Portanto, em um processo de integragdo econdmica
o argumento favoravel a intensificagdo das economias de escala € 0 de resgatar 0
aproveitamento das economias de escala ndo utilizadas, como acontece em mercados muito

fragmentados.

Um outro argumento favordvel € o de que “(...) os rendimentos de escalas
crescentes constituem mais uma fonte de ganhos do comércio: paises idénticos no que se
refere as suas dotagdes de fatores podem, mesmo assim, ganhar com trocas entre si” 1%,

mesmo que os beneficios advindos do comércio ndo sgjam simetricamente distribuidos.

1OWILLIAMSON, John. Op. Cit. p 60.



“(...) as empresas de economia de escala possibilitam o emprego
de amplo contingente de méo-de-obra altamente qualificada,
grande capacidade de estocagem de producdo e de maté&rias
primas. Seu elevado grau de especializacdo garante melhores
processos e métodos de controle de qualidade da producéo e
maior uniformidade na padronizacéo dos produtos. (...) maiores
investimentos na pesquisa e na criacdo de novos produtos, além
da daboracéo de eficientes campanhas publicitarias e solidas

estratégias de marketing” **.

A concorréncia, por sua vez, se conceitua como sendo uma situacdo em que as
empresas tém que se esforcar para assegurar 0 seu mercado consumidor. A rivalidade
empresaria se traduz na variacdo dos precos, na diferenciacdo dos produtos, nas estratégias
de marketing e de dternativas que movimentam ativamente a performance do
mercado.Trata-se de uma condicdo ideal de mercado, referente, sobretudo, a distribuicéo

eficaz dos produtos entre as empresas e 0s consumidores.

No mundo real, a concorréncia serd sempre imperfeita ou ainda monopolista,
modelo intermediario entre o referencial analitico de concorréncia perfeita e a situagéo de
monopolio absoluto, raramente presente no mundo real. No caso da concorréncia
monopolista, segundo Chamberlin * cada vendedor tem o monopdlio do seu produto, mas

fica sujeito & concorréncia de produtos substitutos, mais ou menos imperfeitos’ %

No caso especifico dos processos de integragdo econdmica, ha fortes indicios,
segundo analistas econdmicos conceituados, de que os beneficios da concorréncia se fazem
presentes no mercado integrado, embora a obtencdo de estimativas numéricas seja algo
complexo, uma vez que tais beneficios se traduzem em movimentacOes de mercado de
dificil mensuracdo. Outro aspecto que fica complicado estabelecer é o grau de importancia
gue cada desdobramento advindo de uma situagdo mercadol 6gica concorrencial tem sobre o
conjunto das economias integradas. Mesmo assim, 0s argumentos em prol da concorréncia
e mostram bastante plausiveis.

1% SANDRONI, Paulo. Novissimo Dicionério de Economia. Ed. Best Seller, 14 edigdo. 2004. p.190.
1%2 SANDRONI, Paulo. Op. Cit. p.119.
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Uma das argumentaces € a de que, quando economias mais expostas a
concorréncia entram em contato direto com economias mais fechadas, essas Ultimas se
véem obrigadas a se adaptarem a nova realidade concorrencial, deixando a complacéncia de
lado, caracterigtica presente em mercados menos expostos a concorréncia.

Segundo Bo Sodersten, outras argumentagdes favoraveis a concorréncia se traduzem

“(...) intensificacdo do movimento de fatores e com os direitos de
estabel ecer negocios dentro do grupo de parceiros. Movimentos
de trabalho e de capital poderiam estimular a produtividade dos
fatores em questéo e fomentar o crescimento. Maior liberdade
nos direitos de estabel ecimento poderiam, talvez, conduzir ndo sb
a grande liberdade pessoal e a melhoria das condicdes de bem
estar, mas, também, a rapida difusdo dos conhecimentos e, dessa

forma, fomentar o crescimento” 1%,

Por fim, h4 que se considerar a mudanca dos precos relativos associados a
intensificac&o da concorréncia como estimulos ao investimento, sgja interno ou proveniente
do exterior (investimento direto ou indireto), significando, de um modo geral, a aplicagdo
de capital em meios que promovam a ampliacdo da capacidade produtiva, seja de um setor,
de alguns setores produtivos ou mesmo de um pais, maior eficiéncia tecnolégica com vistas
a reducdo dos custos de producdo, garantindo melhores condi¢cBes para o enfrentamento
concorrencial; melhor qualificacdo da mé& de obra, entre outras possbilidades. O
investimento pode assumir diversos formatos cabendo a escolha a aqueles que o iréo

receber®,

2.2 Os Ingtrumentos Comerciais do Mercosul Programa de Liberalizacdo Comercial
2.2.1 Programade Liberalizacdo Comercial

2.2.11 A Origem do Programa - A Atade Buenos Aires

1% SODERSTEN, Bo. Op. Cit. p 424.

1% Para maiores detalhes ver: KINDLEBERGER, Charles P. Economia Internacional. Ed. Mestre Jou, S&o
Paulo, pp. 367 a421; SODERSTEN, Bo. Economia Internacional. Rio de Janeiro. Ed. Interciéncia Ltda, 1979,
pp.427 a 455; WILLIAMSON, John. Economia Aberta e a Economia Mundial. Um texto de Economia
Internacional. Rio de Janeiro, Ed. Campus. 1989, pp.98 a 113.



Com a assinatura da Ata de Buenos Aires, os rumos da integracdo econdmica sul
americana assumiu novos contornos, embora sgam reafirmados os compromissos da
Declaracdo de Iguagu (1985), do Tratado de Integracdo, Cooperacéo e Desenvolvimento
Brasil / Argentina (1998), bem como de todos os demais documentos firmados entre Bras|
e Argentina no periodo de 1985 a 1990. Deixa-se de lado a cautela com que os dois paises

vinham se relacionando, passando-se aum ritmo mais acelerado de negociacoes.

“(...) 0 projeto de formacdo do Mercosul, dando continuidade as
negociagdes argentino-brasileiras de julho de 1990, imprimiu um
novo direcionamento a associacdo econdmica entre 0s dois
paises. Os prazos estabelecidos pela Ata de Buenos Aires e
posteriormente incorporados no Tratado de Assungdo para a
criacdo de uma zona de livre comércio, de uma unido aduaneira e
de um mercado comum deixaram para tras o ritmo gradual e

» 105

equilibrado buscado pelo Pice

Essa nova dindmica integracionista ira decorrer tanto das mudancas politicas
internas ocorridas em ambos os paises, eleicdes presidenciais no Brasil e na Argentina,
guanto da conjuntura internacional que se formarg, indicando a necessidade premente de

posicionamento por parte do Brasil e da Argentina sobre suas respectivas politicas externas.

O cenario internacional mostrar-se-a carregado de incertezas especialmente para os
paises em desenvolvimento latino americanos. Ter-se-& mudanca de orientagdo da politica
comercial norte-americana, com a conformagdo do NAFTA e a proposta do governo Bush
denominada Iniciativa para as Américas'™; intensificacdo do processo de integracio
europeu; destague das economias do sudeste asiético e expectativa de fracasso da Rodada

Uruguai de negociacfes do GATT.

A integragdo proposta assumirg, entdo, nova funcionalidade a partir da criagdo de
um novo contexto de abertura comercial voltado a propiciar condicdes de fomento a
competitividade, na medida em que se estabelece um “(...) espaco privilegiado de
articulacdo de interesses em ambito regional frente aos temas da agenda econdmica

1% HIRST, Ménica, BEZCHINSKY, Gabrid e CASTELLANA, Fabian. A Reacdio do Empresariado
Argentino diante da Formag&o do Mercosul. Texto para Discussdo n° 337. IPEA, maio de 1994, p 12.

1% visumbrava, dentro de uma concepcio norte-americana, a criagdo de uma érea de livre comércio do
Alaska a Patagbnia, exceto Cuba, apartir de acordos bil aterai s negociados com os Estados Unidos.
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internacional” *®’. A partir deste momento, passase a privilegiar fundamentalmente o

aspecto comercial daintegracéo, o que ficard muito evidente no Mercosul.

Cabe agui um paréntese para ressaltar que, a proposta de liberdizacd comercial
entre Brasil e Argentina, materializada no Programa de Liberalizacdo Comercia firmado
entre os dois paises, coincide com um programa brasileiro de liberalizacdo comercial
unilateral implementado no governo Collor'®, mas j4 em andamento desde meados da
década de 1980, e com o lancamento do Plano de Conversibilidade na Argentina. O
impacto resultante dessas iniciativas se fara sentir no Mercosul e, sem duvida, condicionard

os resultados alcancados pelo Programa de Liberalizacdo Comercial.

A Ata de Buenos Aires define a metodologia para a conformacdo do Mercado
Comum Brasil / Argentina que, mais adiante, sera incorporada ao Tratado de Assuncéo,
passando 0 Mercosul a seguir essa mesma orientagdo metodol dgica, salvo pequenos gjustes
decorrentes da nova realidade integracionista que abrigara outros dois paises. Urugua e

Paraguai.

Assim, € na Ata de Buenos Aires que se fixa o prazo de 31 de dezembro de 1994
para a conformacdo de um Mercado Comum entre Brasil e Argentina™®, se estabelece um
cronograma de desgravacdo tarifaria, linear e automético sobre o universo total dos bens

comercializados (Quadro 1) e listas podtivas de excegd para setores considerados

sensiveis M°, se cria 0 Grupo Mercado Comum — GMC como 6rgdo gerenciador da
111

integracdo bilateral e outros nove (9) subgrupos técnicos de trabalho™~ para tratar

prioritariamente algumas politicas macroecondmicas e setoriais™~.

97 vAZ, Alcides Costa. A Construcéio do Mercosul: Brasil e Argentina nas negociagdes do periodo de
transi¢do. Tese de Doutoramento USP, 2001. Cap. 3—p. 90.

1% A primeira fase do programa brasileiro de liberaizagio comercid, fina da década de 1980, voltou-se para
a eliminacdo de barreiras ndo tariférias como, por exemplo, a extingdo da lista de produtos com emissdo de
guias de importag@o suspensa e de dguns regimes especiais de importacdo. Posteriormente, a partir de 1990
institui u-se um cronograma de reducdo tariféria com o objetivo de cortar pela metade a tarifa modal aplicada.
Cabe ressdtar que este programa unilatera de abertura comercia foi concomitante a criagdo do Mercosul,
sendo o projeto de integragdo econdmicaregiona complementar a esta estratégia jd em andamento.

1% Prazo este que se transformara na data limite para o término do periodo de transi o do Mercosul. Sera a
data limite para a plena implementagéo do Programa de Liberalizacdo Comercia entre Brasil e Argenting,
sendo que Urugua e Paraguai terdo até 31 de dezembro de 1995 para cumprir com os g ustes acordados.

10 Génese do Programa de Liberalizagio Comercia do Mercosul.

1 Subgrupo 1 — Assuntos Comerciais, Subgrupo 2 — Assuntos Aduaneiros, Subgrupo 3 — Normas Técnicas,
Subgrupo 4 — Palitica Fisca e Monetéria Relacionada com o Comércio, Subgrupo 5 — Transporte Terrestre,
Subgrupo 6 - Transporte Maritimo, Subgrupo 7 — Politica Industrial e Tecnolégica, Subgrupo 8 - Politica
Agricola, Subgrupo 9 — Palitica Energética. Ja no &mbito do Mercosul, outros dois subgrupos de trabalho
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A partir daprimeira reunido do GMC, realizada em Buenos Aires, nos dias 3 e 4 de
setembro de 1990, ficam estabelecidos os critérios que ir8o efetivamente delinear a
metodologia de integracdo definida na Ata de Buenos Aires e que, mais adiante se
incorporardo na conformacdo do Mercosul, pelo Tratado de Assuncéo.

Entre as muitas decisdes acordadas nesta ocasido, todas relacionadas ao aspecto
comercial da integracdo, esta o desenho do Programa de Liberalizacdo Comercid que
abriga:

a) Um Cronograma de Desgravacdo Tariféria a ser aplicado sobre o universo de
produtos negociados no ambito do Acordo de Complementacdo Econdmica n® 14 — ACE
14™ de forma progressiva, linear e automética conforme determinaco previa (Quadro 1);

b) Listas de excecdo, para produtos considerados sensiveis, constituidas a partir das

excecBes estabelecidas no ambito do Acordo de Alcance Parcial n° 1 — AAP 1'%

, com a
previsdo de sua reducdo anual em 20% a cada dia 31 de dezembro, sendo a primeira ja em

31 de dezembro de 1990;

¢) Concessdo de margem de preferéncia minima de 40% sobre o universo tarifario

do Acordo de Complementacdo Econdmica mencionado no item a); e

d) Incorporagdo automética dos produtos retirados das lisas de excegcdo ao
Cronograma de Desgravacdo Tarifaria mencionado no item a), partindo-se do patamar
minimo de 40% de preferéncia, no nivel que Ihes corresponderia caso houvessem sofrido as

desgravacOes acordadas desde o inicio.

Cabe ressaltar que o Programa de Liberalizacd Comercial estabelecido pela Ata de
Buenos Aires € um instrumento de politica comercial de cunho eminentemente tarifario,
desenhado, primeiramente, para atender a uma negociacdo bilateral entre Brasil e

Argentina. Em funcdo da sua propria natureza, seu alcance se limita ao gjuste de tarifas, ndo

serdo criados: Subgrupo 10 — Coordenac@ de Politicas Macroecondmicas e Subgrupo 11 — RelagBes
Trabal histas, Emprego e Seguridade Socidl.

12 Os subgrupos de trabalho serdo parte da estrutura organica constitutiva do Mercosul em seus primeiros
anos de existéncia Produzirdo muitos diagndsticos setoriais permitindo aos paises conhecer melhor suas
proprias caréncias €/ou vantagens competitivas, subsidiando decisdes relacionadas ao andamento do processo
de integracdo como um todo.

13 Acordo de Complementagio Econdmica n® 14, celebrado em dezembro de 1990 entre Brasil e Argentina,
resultante da incorporagdo de todas as concessdes negociadas entre os dois paises no ambito da ALADI
(ACE-12, AAP-1, Acordos Comerciais).

™ AAP — 1: Brasil e Argentina. Firmado no &mbito da ALADI por ocasi&o da assinatura do tratado de
Montevidéu de 1980.
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possibilitando, por s sb, a conformacdo de um Mercado Comum, conforme vontade
manifesta pelos dois paises, mas revelando-se muito eficiente na promoc¢éo de efeitos

estéticos de criagdo e/ ou desvio de comércio nos paises participes.

De fato, um Mercado Comum pressupde a harmonizag&o de muitos outros quesitos
que transcendem a questdo tarifaria’™>. No entanto, o equacionamento das tarifas,
eventualmente praticadas intra e extrabloco, propiciando novos arranjos concorrenciais e
estimulando a atividade comercial, constitui-se no primeiro passo rumo a conformacéo de
um espaco mercadol6gico integrado, sga em que nivel for. Neste sentido, um instrumento
td qua o Programa de Liberalizacdo Comercial assume papel relevante, desde que
acompanhado de outros mecanismos de politicacomercial, complementares ao seu alcance.

Uma vez transportado para o Mercosul, ao Programa de Liberalizacdo Comercial
caberd o papel especifico de atuar frente ao comércio praticado entre os quatro paises
integrados, mais especificamente nas listas de produtos j& acordadas no ambito da ALADI
(ACE 18'"°) e nas listas de excecbes previstas a0 amparo do Tratado de Assuncdo,
incorporadas nos Apéndices I, II, Il e IV do Tratado (Quadro 2), com o objetivo de
equacionar a pratica tarifaria, até entdo, vigente entre os quatro paises. Colocard em
andamento de forma quadripartite 0 mesmo Cronograma de Desgravacdo Tarifaria
acordado bilateralmente (Quadro 1).

2.2.2.2 A partir do Tratado de Assungédo
Diz o Artigo 5°, item @) do Tratado de Assuncéo que:

“ Durante o periodo de transicdo, 0s principais instrumentos para
a constituicdo do Mercado Comum sdo:

a) Um Programa de Liberacdo Comercial, que consistira em
reducdo tarifarias progressivas, lineares e automaticas,

acompanhadas da eliminacdo de restricdes ndo tarifarias ou

5 A conformagio de um Mercado Comum parte iniciamente de uma situagdo de Unido Aduaneira,
incorporando ao que ja estd harmonizado a livre circulag@o dos fatores de produgo. Envolve mudangas
profundas na base econdmica, politica, ideoldgica e cultural das sociedades integradas. Implica,
necessariamente, na superagdo de barreiras distintas das meramente comerciais.

1% Acordo de Compl ementagéio Econdmica n® 18, firmado entre Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai, em 20
de novembro de 1991. Normatiza as operagdes comerciais no Mercosul. Consolida os acordos firmados pelos
quatro paises no &mbito da ALADI. No Brasil, 0 ACE n° 18 foi internalizado pel o Decreto 550, de 27 de maio
de 1992.
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medidas de efeito equivalente, assim como de outras restri¢des ao
comércio entre os Estados Partes, para chegar a 31 de dezembro
de 1994 com tarifa zero, sem barreiras ndo tarifarias sobre a
totalidade do universo tarifario (Anexo I)(...).”

O Programa de Liberalizacdo Comercial conforme previsto no artigo 5°, detalhado
no Anexo | do Tratado de Assuncéo praticamente incorpora os ditames da Ata de Buenos
Aires, com alguns pequenos g ustes na sua execucao, umavez que o espaco mercadolbgico
deixa de ser Brasil e Argentina passando a incluir Uruguai e Paraguai. Em esséncia, a
metodologia previamente definida para Brasil e Argentina serd a mesma, sem alteragoes
que comprometa 0 seu desenho inicial, mesmo voltada para uma nova realidade

integracionista.

Em relac@o a Ata de Buenos Aires, amodificagdo mais significativa dira respeito ao
prazo final para a conclusdo do processo de desgravacdo tarifaria, conforme previsto no
cronograma de desgravacéo (Quadro 1). Brasil e Argentina manterdo a data de 31 de
dezembro de 1994, mas Uruguai e Paraguai terdo até 31 de dezembro de 1995 para cumprir
com o acordado (Artigo Primeiro, Anexo | do Tratado de Assuncdo). Na pratica, amplia-se

0 prazo para a consolidacéo da area de livre comércio intrabloco.

Embora o Cronograma de Desgravacgéo Tarifaria, conforme estabelecido pela Atade
Buenos Aires, sgja igualmente mantido para todos os paises membros (Quadro 1), as listas
de excecbes de Uruguai e Paraguai, além de abrigarem um nimero maior de produtos
(Quadro 2), serdo reduzidas a razéo de 10% a partir da entrada em vigor do Tratado de
Assuncdo e 20% a cada ano, a contar de 31 de dezembro de 1991 até 31 de dezembro de
1995, quando a margem de preferéncia terd que chegar a 100% para todo o universo de

produtos negociados (Artigo sétimo, Anexo | do Tratado de Assuncéo)**’.

Jaseinicia, portanto, um processo de equdizacdo tarifaria ingtitucionalizando-se um
regime excepciona ao pleno funcionamento da érea de livre comércio que se pretendia

concluir até dezembro de 1994. O ideal seria que ndo houvesse situacdes de excecdo ao

17 Cabe ressdtar que esta seria a Unica flexibilizagdo prevista no Tratado de Assuncdo. Outro aspecto
relevante é o ndo estabel ecimento de diferencas entre os paises membros do Mercosul para efeito de direitos e
obrigacOes. Neste sentido, o Tratado de Assungdo se diferencia das iniciativas anteriores que reconhecem o
principio do tratamento especia paraeconomias menores, o que seré objeto de muitareflexdo mais adiante em
fungdo das profundas dificuldades no aprofundamento do Mercosul, em parte, decorrentes das diferencas
estruturai s existentes entre os quatro paises membros.
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término do Programa de Liberalizacdo Comercial. Por outro lado, compromete-se a
condicdo de unido aduaneira que se ingitui a partir da entrada em vigor da Tarifa Externa
Comum — TEC, prevista para janeiro de 1995, conforme se vera mais adiante. Cria-se, ja
neste momento, uma situacéo atipica no ambito do Mercosul e que se estendera para muito

aém do previsto inicialmente™®,

No caso de Brasil e Argentina o percentual de reducéo das listas de excegbes se
mantém tal qual o previsto na Ata de Buenos Aires, ou sga, a razdo de 20% anuais
iniciando-se em 31 de dezembro de 1990 (Artigo Sétimo, Anexo | do Tratado de
Assuncdo). Contudo, o futuro mostrara que alguns setores produtivos ai selecionados, seja
por questdes econdémicas de competitividade, sgja por questes sociais ou politicas ndo se
colocard a servico da integracdo, representando excecOes permanentes ao projeto

integracionista.

Outra ateracd em relagdo ao acordado bilateralmente € 0 universo de produtos
sobre os quais a desgravagdo tarifariairaincidir. Este se amplia com a adesdo de Uruguai e
Paraguai, o que torna mais complexa aimplementacéo do Programa, facilitando, em alguma
medida, possiveis distorcbes decorrentes, sobretudo, da visivel auséncia de

complementaridade produtiva e comercial entre os quatro paises.

Esta caracteristica econdmica comercial concorrencial pode ser facilmente
constatada a partir das listas de excecdo firmadas pelos quatro paises no ambito do
Programa de Liberalizacdo Comercial, previstas no Tratado de Assuncdo. Essas apresentam
significativa sobreposicdo de setores produtivos considerados sensiveis, sendo para 0s
guatro paises, pelo menos paradois ou trés deles (Quadro 2).

De fato, os setores constantes nas listas de excegdes de cada um dos paises do
Mercosul auxiliam na identificacdo do estagio de desenvolvimento produtivo industrial em
gue cada pais se encontra. Brasil e Argentina, por exemplo, demonstram apresentar uma
estrutura produtiva comercial mais complexa que a de Uruguai e Paraguai, mas a condicdo

agro-exportadora dos quatro paises fica claramente demonstrada (Quadro 2).

18 E possivel presumir que as dificuldades advindas das negociagdes setoriais revelam o posicionamento
conflituoso dos paises sobre a verdadeira vocagdo pretendida para o bloco; se a de umaérea de livre comércio,
posi¢cdo defendida sobretudo pela Argentina, se a de uma unido aduaneira, posi¢do defendida pelo Brasil.
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A negociacdo das excecbes se fard caso a caso demandando enorme esforco
negociador para se chegar ao consenso, critério de tomada de decisdo adotado no Mercosul.
Assim, no decorrer da consolidacéo do bloco, algumas destas excecles se transformaréo em
stuacbes permanentes de conflito impedindo a efetivacéo plena da area de livre comércio,
gerando uma Situacdo atipica j& no ambito da Unido Aduaneira, que se inicia com a
implementacdo da Tarifa Externa Comum a partir de janeiro de 1995, conforme ja
mencionado.

Para contornar problemas setoriais de competitividade intrabloco, ao fina da
implementacdo do Programa de Liberalizacdo Tariféria e inicio da entrada em vigor da
TEC, ingtituiu-se o chamado Regime de Adequacédo que excluiu transitoriamente da area de

livre comércio produtos sem condigdes de competir no mercado integralizado atarifa zero.

No decorrer da vigéncia do Regime de Adequacdo novas restricdes ao comercio ndo
deveriam ser criadas e a tarifa cobrada intrabloco estaria vinculada a um cronograma de
desgravacao progressiva, e automatica, nos moldes do que foi implementado pelo Programa
de Liberalizacdo Comercial. A tarifa cobrada para terceiros mercados permaneceria
constante e 0s casos de salvaguardas intrabloco foram mantidos.

Em termos quantitativos, o Regime de Adequacéo pouco sgnificou para o
andamento do processo de integracéo, pois ndo abrangeu mais do que algo em torno de 5%
do total de bens comercializados entre os quatro paises°. Contudo, qualitativamente ndo
deixa de representar um certo retrocesso, contribuindo para que 0s prazos previstos
inicialmente no Tratado de Assuncdo fossem postergados. No Brasil e na Argentina este
regime deveria vigorar até dezembro de 1998 e no Paraguai e Urugua até dezembro de
1999.

O Programa de Liberalizacdo Comercia também prevé em seu Artigo Décimo,
Anexo | ao Tratado de Assuncéo, a eliminacéo, até 31 de dezembro de 1994, das restricdes
néo tariférias “ (...) expressamente declaradas nas Notas Complementares ao Acordo de
Complementacdo que os Estados Partes celebram no marco do Tratado de Montevidéu de
1980". No entanto, ndo faz qualquer referéncia sobre que procedimentos poderiam ser

adotados para o cumprimento de tal exigéncia.

9 FLORENCIO, Sérgio. e ARAUJO, Ernesto. Mercosul Hoje. S0 Paulo: Ed. ALFA Omega, 1996, parte 2,
p.56.
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Muitas das situacdes de conflito comercial que ainda persistem, aé hoje, no
Mercosul sdo resultado das dificuldades encontradas no periodo de transicdo, com a
auséncia de solucdes conclusivas para as Stuacbes excepcionais ocorridas desde a
implementacdo do Programa de Liberdizacdo Comercial, conforme descrito acima e que
contribuem para tornar o espaco integrado vulneravel as intempéries econdmicas e politicas
conjunturais que se instalam nos paises do Mercosul, em nada favorecendo a integracéo.
Adicionalmente, as dificuldades relacionadas a eliminacdo de restricdes ndo tarifarias, que

vez por outra surgem ou ressurgem, dificultando o comércio reciproco, persistem.

Prova disso € arecorréncia com que temas relacionados a eliminacéo de entraves ao
comeércio intrabloco, propostas para determinados setores produtivos, como 0s setores
automotivo e agucareiro, e livre circulacdo de bens no ambito do bloco, gparecem nas
agendas de negociacdo firmadas ao longo do processo de consolidacdo do Mercosul, tal

qual descrito no Capitulo |, em especial a partir do ano 2000.

Outros instrumentos complementares ao Programa de Liberalizacdo Comercial
deveriam ter sido smultaneamente levados adiante, mas, embora previstos no Tratado de
Assuncdo, mais especificamente a coordenacéo de politicas macroecondmicas e a ado¢éo
de acordos setoriais™® (Artigo 5, itens b) e d) do tratado), n&o tiveram éxito no periodo de
transicén. Associado a este fator encontra-se, também, a auséncia de mecanismos voltados a
superacdo da falta de competitividade produtiva, como por exemplo os relacionados a

reconversdo produtiva.

Em decorréncia disso, a eficécia da adequacdo tariféaria empreendida e consolidada
por meio do Programa de Liberalizagdo Comercial ficou relativamente comprometida,
especialmente se observado o0 previso no tratado que seria alcancar niveis mais
aprofundados de integracéo econdmica, no médio prazo. As muitas situagdes de excecdes
gue passaréo a vigorar dentro do bloco e deste para com terceiros mercados irdo colocar o
Mercosul numa condi¢gdo esdrixula de ser simultaneamente uma area de livre comércio

inacabada e uma unido aduaneiraincompleta.

29F0i um dos instrumentos previstos no Tratado de AssungZo que jamais teve éxito. “ (...) os acordos setoriais
representam iniciativas empresariais fragmentadas, que atendem a interesses setoriais especificos e que
contam com um marco regulatério extremamente vago’. HIST, Ménica; BEZCHINSKY, Gabrid e
CASTELLANA, Fabian. A Reacdo do Empresariado Argentino diante da formagdo do Mercosul. Texto para
discussio n 337, IPEA, maio de 1994,
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2.2.3.3 Um balanco sobre o Programa

Conforme j& mencionado, o Programa de Liberalizacdo Comercia constitui-se em
heranca do periodo que antecede a conformacdo do Mercosul, caracterizado pela
intensificacéo darelacdo bilateral entre Brasil e Argentina, mais especificamente a partir do
final da década de 1980 e inicio da década de 1990.Trata-se de um instrumento que tera
inicio e fim entre os anos de 1991 e 1994 / 1995, portanto, periodo que antecede 0 momento

temporal objeto de andlise desta dissertacéo.

Contudo, os reflexos imediatos e posteriores que ira produzir no desempenho
comercial do bloco ao sedimentar ganho comercial, em funcéo daliberalizacdo tariféaria que
promoveu e do novo arranjo concorrencial que instituiu, mas também por ndo solucionar os
problemas relacionados as excegdes acordadas em seu ambito, situacdo que remanescera
apés 0 seu término, deixando, em &berto, pendéncias setoriais que dificultardo o

agprofundamento do processo de integracdo, justificam a sua apreciacéo.

O Programa de Liberalizacdo Comercial, quando consolidou todos os instrumentos
negociados no ambito da ALADI (ACE ne 18), e os colocou num Cronograma de
Desgravacdo Tariféria de caraer progressivo, linear e automético (Quadro 1), contribuiu
para o fortalecimento das relagbes comerciais entre os paises integrados, auxiliando na
intensificagc@o do comércio intrabloco. Deu novo aento a uma realidade comercia intra -
regional até aguele momento pouco explorada comercialmente e absolutamente
insignificante parao comércio mundial.

O aumento das preferéncias tarifarias, mesmo deixando a margem casos
excepcionais, por ter sido progressiva e linear e, portanto, por zerar a protecdo efetiva
anteriormente existente, constituiu efetivamente uma nova realidade de mercado, com
NnOVos arranjos concorrenciais estabelecidos, ainda que para um universo delimitado de

produtos.

“(...) os procedimentos comerciais encontram-se relativamente
facilitados e os aspectos comerciais sdo, sem duvida, os mais

avancados. A liberalizacdo regional tornou-se uma realidade
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para esdtes paises, como atesta a evolucdo do comércio intra-

regional” *#*.

Ao modificar a redidade mercadologica exisente entre os quatro paises, com
visivel crescimento do comércio intrabloco ja a partir de 1994, especiamente quando
comparado ao comércio praticado entre os paises do Mercosul antes da conformacéo do
bloco (item 1.2.2. do Capitulo 1), o Programa de Liberalizacdo Comercia desencadeou
efeitos estéticos de criacdo e / ou de desvio de comércio'?, que certamente contribuiram

para essa nova conjuntura comercial que se estabel eceu.

Entre os anos de 1994 e 1998, o montante arrecadado com o comércio intrabloco
apresentard um movimento ascendente, tanto do lado das exportagdes quanto do lado das
importactes, sendo 0 ano de 1997 particularmente positivo (Tabela 1). Haverd, portanto, o
fortalecimento dos fluxos comerciais intrabloco, 0 que € pré-requisito para que qualquer

projeto de integracdo comercial se viabilize.

Neste sentido, o Programa de Liberalizacdo Comercial teve importante papel na
consolidacdo do Mercosul, pois, em aguma medida, auxiliou na criacd das condicOes
necessarias para que os paises integrados ampliassem o comércio praticado entre s,
estabelecendo a condicdo de &ea de livre comércio, ainda que pautada em agumas
excepcionalidades. Até aquele momento, apesar da existéncia da ALADI e de esforcos
conjuntos para fortalecer os fluxos de comércio na regido, a prética comercial sub-regional

pouca significagdo representava para os paises do subcontinente sul americano.

O periodo que vai de 1998 a 2003 registrara reducdes nos montantes registrados
para o comércio intrabloco, mas, ainda assm, estes se manterdo em proporgdes superiores
as alcancadas em 1994 e 1995, a excecdo de 2002 (Tabela 1), indicando que o esforgo
empreendido na implementacdo do Programa de Liberalizacdo Comercial ndo foi de todo
em vao.

Esse comportamento descendente dos fluxos comerciais intra — regionais reflete
todo um contexto mundia e regional amplamente apresentado no Capitulo I, conjugado as

excepcionalidades que se estabelecem com o avanco da integracéo, decorrentes, sobretudo,
de deficiéncia competitiva por parte de determinados setores produtivos e da baixa

21 CASTILHO, Marta e GUEDES, Moema. Comercio y Género: o caso brasileiro. Red Internaciona de
Género y Comercio, Capitulo Latino-americano. Dezembro de 2002. p. 7.
122 Verificar 0item 2.1.3.1 deste Capitul o para deta hes conceituais.
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complementaridade econbmica existente entre os quatro paises. A solucdo para essa
realidade sub-regional teria, necessariamente, que advir da implementacdo de outros
instrumentos de politica comercial, desenvolvidos com a finalidade de superar estes

entraves especificos ao processo de consolidacéo do Mercosul.

A partir de 2004, ja numa conjuntura econbmica regional e mundial mais propicia a
integracdo, o comércio intrabloco sofrera significativa recuperacdo, demonstrando que
estruturalmente houve mudanca em prol da é&reade livre comércio (Tabelal e 3; Gréficos 1
e 2). Em momentos de crise, 0 Mercosul jamais foi questionado pela area de livre comércio
gue impulsionou em sua génese. Todas as criticas que se fazem ao projeto de integragdo

recaem, recorrentemente, sobre a condicdo de Unido Aduaneira.

As caracteristicas intrinsecas do Programa de Liberaizacdo Comercid,
progressvidade, linearidade e automatizacdo, associadas a transparéncia e imediatismo com
gue foi adotado no Mercosul, apesar das limitacOes inerentes a sua propria natureza,
influenciaram positivamente o processo de integracdo em sua génese, com reflexos

posteriores nas rodadas de negociagéo.

Boa parte da credibilidade conferida ao projeto sul americano adveio desse primeiro
momento quando o Programa de Liberaizacdo Comercia foi acordado e colocado em
prética. Apesar das dificuldades encontradas no decorrer de sua implementacdo,
especialmente com relacdo as listas de excecdes, de fato, contribuiu para que uma

ambiéncia favoravel aintegracéo se ingaasse no Cone Sul.

Do ponto de vista econdmico, € importante abrir um paréntese para lembrar que, a
remocdo de umartarifa, sejaelaqual for, resulta em ganho para uns e perda para outros. Nao
h& como evitar este duplo efeito na economia. Conforme mencionado no item 2.1.2 deste
Capitulo, o efeito protetor da tarifa nos mostra, entéo, que um Programa de Liberaizacdo
Comercial causa ganho, mas também prguizo que sdo justificaveis se utilizados para
“aliviar os inconvenientes existentes (...) para enfrentar, ao invés de evitar, a necessidade

de redistribuicéo para usos mais eficientes’ ',

A remocéo das tarifas aplicadas entre os quatro paises, para parte significativa do

universo de bens comercializados, instituindo uma &rea de livre comércio, tera repercusséo

1% KINDLEBERGER. Op. Cit. Cap. 7, p 122.
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distinta em cada setor produtivo, de cada uma das economias envolvidas. Havera situacoes
pontuais de ganhos e de perdas advindas da maior exposi¢éo a concorréncia. A auséncia de
complementaridade produtiva entre os paises, conforme ja mencionado vérias vezes,
também tera influéncia nos resultados alcancados. O que se estabel ece efetivamente é uma
nova situacdo mercadoldgica regional, naquele momento, em prol da integracdo. “(...) Os
setores afetados de forma negativa pela abertura ndo sdo necessariamente contrarios a

integrac&o regional” ',

As excecbes admitidas no Tratado de Assuncdo para efeito do Programa de
Liberalizacdo Comercial (Quadro 2), em alguns casos, como por exemplo os da Industria
Automotiva e do Setor Acucareiro, iréo protagonizar fortes disputas negociais nem sempre
com resultados favoraveis ao aprofundamento da integracdo comercial. No caso do setor
automotivo algum avanco sera alcancado a partir de 2002 com a proposicdo da Politica
Automotora do Mercosul - PAM, mas para 0 setor agucareiro, a despeito das muitas
tentativas de resolver a situacéo, ndo havera acordo, remanescendo o0 aglicar & margem da

125
e,

integracéo, até os dias de hoj

A previsdo de reducdo anua das listas de excecdes (Quadro 2) e a incorporacéo
automética dos produtos retirados destas listas no Cronograma de Desgravacéo Tariféria
(Quadro 1), conforme estabelecido no Programa de Liberalizacdg Comercial, ndo vao ser
suficientes para impedir a permanéncia de determinados setores produtivos em regime de
carater excepcional, mesmo ap0s 0 término do prazo previsto para a conclusdo do
programa. Admitir-se-a a figura do Regime de Adequacdo, conforme ja mencionado, com
sequelas setoriais significativas para 0 desempenho comercial global do Mercosul e
aprofundamento do processo de integracdo. A rigor, 0s prazos inicialmente previstos parao

periodo de transicdo ficam comprometidos.

Em mais de uma oportunidade conflitos comerciais de todo tipo iro surgir. Parte do
problema decorrera da auséncia de outros instrumentos capazes de contornar 0s
desequilibrios advindos da mudanca estrutural mercadoldgica que se apresenta a partir da

entrada em vigor do Programa de Liberalizacdo Comercial.

“Desequilibrio  comercial, disparidade nas  condicBes

macroecondmicas dos paises, pressdes setoriais para a

24 HIRT, Ménica, BEZCHINSKY, Gabriel e Castellana Fabian. Op. Cit. P.31.
125 O setor agucareiro se constituira na Gnica excegéo setoria ao objetivo maior de livre comércio intrabloco.
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desaceeracio do processo, receio de que seria impossivel definir

uma Tarifa Externa Comum’ *%°,

Apesar do Regime de Adequacéo ter sido uma forma de contornar os problemas de
competitividade existentes e agravados pela integracdo, o prazo adiciona conferido a
setores e paises para essa adaptacéo ao livre comércio ndo serd suficiente o bastante para
ediminar situacbes de conflito, particularmente, graves e contrarias a0 movimento
integracionista, conforme se verifica a partir de 1999 até os dias de hoje.

Por diversas vezes o projeto integracionista sera colocado em cheque e, por diversas
vezes, a 0pcao pelaintegracdo prevalecerd, ainda que calcada em concessdes. Entretanto, o
formato que o bloco ira assumir do ponto de vista comercial, pautado nas concessoes
firmadas, comprometerd, em primeiro lugar, o pleno funcionamento da érea de livre
comeércio que deveria ter sdo consolidada ao fim do Programa de Liberalizacdo Comercial
e, em segundo, por conseqiéncia, o da Unido Aduaneira, que se inicia com a
implementacdo da TEC em janeiro de 1995 j& abrigando excepcionalidades advindas da
fase anterior de negociagoes.

No entanto, apesar de todas as limitaches, cabe ressaltar que o mérito dos
resultados positivos produzidos pelo Programa de Liberalizacdo Comercial, ainda no
periodo de transicdo, ndo fica comprometido com o quadro comercial que seinstitui a
posteriori, OU MEeSMOo com O rumo que 0 processo de integracdo asssume Nos anos

subsequentes.

“Considerados o sistema de liberalizacdo comercial e suas
excegdes - Regime de Adeguacdo, setor acucareiro e Zonas
Francas -, transparece que o MERCOSUL € um “ acordo limpo”,
isto é, um acordo praticamente sem regras setoriais diferenciadas,
mecanismos  especiais, condicionalidades ou  requiztos
cruzados’ #7,

Em redidade, no primeiro momento de conformacdo do Mercosul, procurou-se

avancar em pontos de maior convergéncia na expectativa de que o resultado final ndo fosse

FLORENCIO, Sérgio. e ARAUJO, Ernesto. Mercosul Hoje. S&o Paulo: Ed. ALFA Omega, 1996, parte 2,
p.54. . ]
2" FLORENCIO, Sérgio. e ARAUJO, Ernesto. Op. Cit. p. 57.

98



comprometido. A exemplo desta tatica estd4 a coordenacéo de politicas macroecondmicas
que ficard praticamente submersa no periodo de transicdo, registrando aguns avancos
somente a partir de 1998, quando se procurou estabelecer uma metodologia comum para a
elaboracdo de indicadores, tais como: indice de preco ao consumidor, divida externa, déficit
fiscal primério e déficit publico e que, mais recentemente, volta a figurar como prioridade

na agenda interna do Mercosul.
2.2.2 Tarifa Externa Comum - TEC

A partir da implementacdo da Tarifa Externa Comum, em janeiro de 1995,
instrumento destinado a regular 0 comércio extrabloco, ou sgja, a préica comercial com
terceiros mercados, muda-se o0 status quo do processo de integracdo no Cone Sul,
adquirindo o Mercosul a condicdo de Uni& Aduaneira, mesmo estando a &ea de livre
comércio em fase de consolidacédo, conforme mencionado no Capitulo anterior; ainda que
as harmonizagbes das politicas cambiais, fiscais e moneté&rias ndo estivessem sendo

efetivadas naquele momento.

E, portanto, este instrumento especifico de politica comercial que dita qual é o
estagio de integracdo econdmica vigente, delimitando o grau de aprofundamento do
processo de integragd em andamento. E condic&o sine qua non para a implementacio
de uma Unido Aduaneira; passo decisvo rumo a consolidacdo de um Mercado

Comum.

As caracteristicas congtitutivas da TEC e a forma com que os paises a iréo utilizar
determinardo a sua aptidéo de ser um instrumento verdadeiramente voltado a promoc&o de
uma politica comercial que estimule a competitividade produtiva, capaz de enfrentar a
concorréncia internacional, ou ser meramente um meio de arrecadacdo de recursos. Pode,
ainda, na pior das hipoteses, se transformar em algo que desestimule investimentos nos
setores produtivos nacionais e / ou afete negativamente as relagcBes comerciais dos paises

gue autilizam com o resto do mundo.

Para o Mercosul, aimplementacdo da TEC adquire grande relevancia por conferir a

integracdo no Cone Sul um grau de aprofundamento praticamente inédito na América do
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Sul*® e, também, por sinalizar & comunidade internacional a disposicdo dos governos de
seus paises membros em avancar qualitativamente no processo de integracdo idealizado a

partir do Tratado de Assuncéo.

Do ponto de vista comercial, a importancia do instrumento tarifario comum para o
Mercosul esta relacionado as assmetrias existentes entre as préaticas tarifarias, paraterceiros
mercados, dos quatro paises membros do bloco. Com a implementacdo da TEC, dada a
Stuacéo de livre comércio intrabloco, esperase que as condi¢cbes concorrenciais se
equalizam e que o produtor regional tenha garantido margem de preferéncia em relacéo aos

concorrentes internacionais'®.

Antes de entrar no mérito sobre a Tarifa Externa Comum do Mercosul,
propriamente dita, paa melhor compreender a dindmica deste tipo de instrumento de
politica comercial e aduaneira, G0 necessarias algumas consideragdes afetas a Tarifa
Aduaneira, complementares a discricdo sobre tarifa desenvolvida no item 2.1.2 deste

Capitulo **°.

2.2.2.1 Tarifa Aduaneira

7

Tarifa Aduaneira numa definicdo direta e objetiva € “a expressdo quantitativa,
técnica e sistematica do imposto” .*** E por meio deste instrumento bésico de aplicacdo da
politica comercial de um pais que os tributos incidentes sobre as importagdes, constitutivos
dos denominados direitos aduaneiros'®, sio calculados e cobrados. Trata-se de “uma

estrutura técnica e fiscal das mais complexas’ .***

Uma Tarifa Aduaneira € composta basicamente de dois elementos fundamentais, a
saber: a lista dos produtos sobre os quais ira incidir a aliquota do imposto de importacéo,

classificados internacionalmente num cédigo numérico (nomenclatura) de identificagdo de

128 Segundo José Angelo Estrella Faria, antes do Mercosul a Gnicainiciativa integracionista na América Latina
que contemplou a condi¢éo de Unido Aduaneirafoi o Acordo de Cartagena.

9 FLORENCIO, Sérgio. e ARAUJO, Ernesto. Op. Cit. p. 60.

%00 item 2.1.2 deste Capitulo descreve exaustivamente o que é uma tarifa e que efeitos econdmicos pode
causar, mas o faz em termos gerai s e ndo particulari za questfes especifi cas relacionadas ao instrumento Tarifa
Aduaneira.

BLMANGIA, Joaquim F. Op. Cit. p. 69.

132 « Direitos Aduaneiros sio todos os tributos que incidem sobre as importagies a excecdio da remuneracio
por servigos prestados aos importadores e os impostos que incidem igual mente sobre produtos importados e
nacionais, que devem ser considerados impostosinternos’ . (MANGIA, J.).

3 MANGIA, Joaguim F. Op. Cit. p. 12.
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mercadorias denominado Sisema Harmonizado de Designacdo e Codificacdo de
Mercadorias'* e os direitos de importagdo propriamente ditos, gpresentados na forma ad
valorem, especifica ou mista, conforme mencionado no item 2.1.2 deste Capitulo. Diz-se
gue a nomenclatura é o componente eminentemente técnico da Tarifa Aduaneira e o

imposto de importacdo a suavertente politica.

Diferentes fungdes podem ser atribuidas a uma Tarifa Aduaneira dependendo da
orientacdo conferida a politica comercial e, mais amplamente, & politica econémica de um
pais ou grupo de paises. Esta podera assumir uma funcdo exclusivamente financeira de
arrecadacdo de recursos para 0 Tesouro Nacional ou se transformar em um instrumento
auxiliar na conducgdo da politica de desenvolvimento econdémico e social de um ou mais

paises.

Quando utilizada para fins de politica econdmica, tal qua se apresenta nos
processos de integracdo econdmica, a Tarifa Aduaneira se constitui em insrumento bésico

dapolitica aduaneira que pode ser definida como,

“(...) 0 uso da Tarifa Aduaneira para atuar sobre a estrutura das
importagbes a fim de produzr efeitos diretos e indiretos que
respondam as exigéncias e objetivos da politica de desenvolvimento

econdmico social dos paises’ *.

Nesse sentido, a Tarifa Aduaneira é, em realidade, um instrumento voltado a politica
de importacdo de um ou mais paises com o objetivo principa de assegurar a subsisténcia de
setores produtivos ja instalados no territério nacional ou regional, em se tratando de espacos
integrados, sem, contudo, desestimular esforcos de melhoria de produtividade e,

consequentemente, de competitividade.

E, de fato, um instrumento a servico da politica de protecdo, leia-se protegio a
atividade produtiva, porem de forma qudlitativa e ndo meramente quantitativa. Se o

problema é reduzir ou aumentar quantitativamente importacdes, o0 melhor mecanismo a ser

3 Trata-se de uma ferramenta auxiliar do comércio internacional, que se atualiza & medida que os fluxos
comercias se desenvolvem e se intensficam. E uma convencdo internaciona para identificar de forma
transparente, direta e objetiva os bens comercializavels internaciona mente. Neste caso especifico, o Sistema
Harmonizado foi uma nova adaptacdo da Nomenclatura do Conselho de Cooperacdo Aduaneira — NCCA,
firmado em 1950, em Bruxel as, pelo Conselho de Cooperag&o Aduaneira.

% 9ILVA, Gerson Augusto da. Estudos Aduaneiros. Colegéio Gerson Augusto da Silva, n® 11, Ministério da
Fazenda, Escola de Administragio Fazendéria, Brasilia, DF, 1983, p. 67 -68.
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utilizada é o cambio. A politica cambial serd bem mais eficiente como instrumento de ag&o.
Se a idéia é atuar sobre a estrutura das importagcbes com vistas a0 consumo, a politica
tributéria seletiva de bens de consumo e servigos serd mais apropriada. Em verdade, se o
foco € a promocgdo do desenvolvimento econdémico e social, ha que se conjugar cambio,

tributagéo e politica aduaneira

Os resultados que uma Tarifa Aduaneira podera produzir dependerdo de suas
caracteristicas congtitutivas e da forma com que serd utilizada, mas, ainda assim, serd
considerado um instrumento auxiliar no, processo de desenvolvimento econdmico e social,

voltado principalmente a dindmica do setor produtivo e comercial.

Para que uma Tarifa Aduaneira funcione como instrumento capaz de estimular a
competitividade setorial, 0 segredo estd em se encontrar o nivel ideal de cobranca dos
direitos aduaneiros, ou segja, os limites adequados para a cobranca do imposto de
importacdo. A imposicdo do imposto deve ser de tal ordem que ndo desestimule a
produtividade domégtica do bem e, conseguentemente, mantenha viva a concorréncia

setorial. Esta, por suavez, se encarregara de alimentar a busca pela competitividade.

Encontrar o limite adequado de protegdo, bem como estabelecer de que forma estes
direitos irdo incidir sobre o conjunto de bens, considerando a categorizacdo destes em
insumos, produtos primarios, semi indudtrializados, industrializados, de consumo, de
capital, essenciais ou supérfluos e as muitas correlagdes possiveis entre as cadeias
produtivas e de seus €los entre si € tarefa da politica aduaneira; problema de grande

complexidade e de dificil solugéo.

“ Se 0s insumos importados estédo sujeitos a direitos aduaneiros
ou restrices, e se 0 bem final ndo esta sujeito a direitos ou
resrices, entdo a atividade produtiva nacional desse bem, a
partir dos insumos importados, tem que ser mais eficiente do que
a do edrangeiro para poder produzr o bem. Isso significa que a

protecdo, nesse caso, é negativa” .*°

A ndo observancia do limite ideal para a cobranca dos direitos aduaneiros,

desencadeando uma prética protecionista exacerbada, resulta em pelo menos dois tipos de

® gILVA, G. Op. Cit. p. 173.
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custos para os paises envolvidos que, certamente, merecem profunda reflexdo: “(...) uma
perda de eficiéncia global do sistema econdmico; €(...) diminui ou anula as possibilidades
de que essa economia possa competir e tornar-se exportadora de produtos

manufaturados’ **'.

Os efeitos econdmicos que a Tarifa Aduaneira produz desencadeiam uma nova
realidade mercadolégica de preco, producéo e consumo decorrentes da aplicacdo dos
direitos aduaneiros que recaem sobre os bens comercializaveis a0 seu amparo. Impacta
diretamente no bem estar dos cidaddos na medida em que gera o efeito consumo e o efeito
protecdo conforme descritos no item 2.1.2 deste Capitulo.

“A Tarifa Aduaneira, ao estabelecer direitos aduaneiros,
modifica a estrutura relativa de precos, o que provoca mudancas
gualitativas na composicdo das importagbes e da producéo
local” .18

A atuacdo da politica aduaneira, materializada no instrumento tarifario, deve ser
coerente com as demais politicas de governo, preferencialmente voltadas para a promocéo
do desenvolvimento econdmico e social. Em sendo assim, o equilibrio entre a capacidade
de importar e o desenvolvimento da producéo e consumo domésticos, ou regionais, sera
encontrado a contento.

Cabe ressaltar que, a depender das caracteristicas congtitutivas do instrumento
tarifario e de sua forma de utilizacdo, consderando, ainda, o tamanho do universo de bens
a0 seu amparo e 0 numero de paises abrangidos, a Tarifa pode apresentar um mecanismo de
aplicacéo do direito aduaneiro extremamente complexo, que dificulte bastante a avaliagdo

dos resultados produzidos.

Neste sentido, se tornam relevantes. a) as formulas que sdo desenvolvidas para o
célculo deincidéncia do imposto a ser cobrado, muitas vezes idealizadas com o objetivo de
neutralizar os efeitos inerentes a propria aplicacdo da tarifa; b) a correta classificacdo do
produto no sistema harmonizado de identificacdo de mercadorias, exigindo necessariamente

conhecimento da (s) estrutura (s) produtiva (s) e de mercado (S); €) a justa adequacéo entre

B7TgILVA, G. Op. Cit. p.83.
B gILVA, G. Op. Cit. p. 177.
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o dinamismo inerente a atividade comercid e os interesses dos setores produtivos para que
0 imposto cobrado possa ser utilizado como instrumento auxiliar do desenvolvimento
econdmico e ndo meramente na fun¢éo de protecdo; e d) a observancia de que o imposto
incidira, de modo geral, sobre produtos intercambiéveis no comércio internacional. *.

Por fim, a implementacdo de uma Tarifa Aduaneira é sempre um grande desafio,
pois envolve digtintos interesses setoriais que se traduzem em ganhos e / ou perdas
comerciais e financeiras para aqueles que dela participam. Estd, também, associada a ampla
negociacdo internacional cujos resultados podem ndo aender plenamente aos objetivos
tracados inicialmente®, principalmente, em funco das estruturas produtivas e das relacdes
comerciais presentes nos paises que a utilizardo; do nivel de complementaridade ou
concorréncial existente. Por isso, ha que se avaliar cuidadosamente custos e beneficios que

emanam da sua aplicacéo.

“No campo da aplicacdo politica, a Tarifa € objeto de acordos
multinacionais e regionais, na tentativa de lograr maior
ampliacdo geral do comercio mundial, através da criacdo de
condigbes menos restritivas, de neutralizacdo de obstaculos, de
reducdo do protecionismo ou com objetivos de construgéo de

unides aduaneiras e formacao de areas de livre comércio” ¥,

No Mercosul, a Tarifa Aduaneira assume relevante importancia para a consolidagéo
e aprofundamento do projeto de integracdo, segja internamente pela decisdo dos quatro
paises em eliminar os entraves domésticos a comercializacdo de bens no ambito do
territério integrado, via implementacdo do Programa de Liberalizacdo Comercia (comércio
intrabloco), conforme descrito e analisado no item 2.2 deste Capitulo, sga em relacdo a
terceiros mercados quando opta por um tratamento tarifério Unico implementando a Tarifa

Externa Comum — TEC (comércio extrabloco), assumindo a condi¢do de Unid&o Aduaneira.

MANGIA, J. Op. Cit. p. 13.

0 Cabe a ressalva de que em qual quer processo de negociac&o internaciona ha sempre muitos interesses em
jogo e a habilidade daquel es que negociam ndo pode deixar de ser consi derada.

“IMANGIA, J. Op. Cit. p. 69.
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2.2.2.2 TEC — Proposta Inicial

O Tratado de Assungdo prevé em seus Artigos 1° e 5°, entre outros condicionantes
para o estabelecimento de um Mercado Comum, a congtituicdo de uma Tarifa Externa
Comum - TEC e a adocdo de uma politica comercial comum para terceiros mercados,
ambos pré-requisitos essenciais a conformacdo de uma Unido Aduandra™®, estagio

imediatamente anterior ao de um Mercado Comum.

No entanto, o corpo do tratado ndo faz qualquer dusdo sobre a forma com gue tais
medidas pudessem ser desenvolvidas e implementadas, como o faz para o Programa de
Liberalizacdo Comercial, a excecdo da determinacéo de que a TEC cumpra com o objetivo
de“ incentivar a competitividade externa dos Estados Partes’ (Artigo 5°, item c).

No Mercosul, a conformacéo da TEC e a adocéo de uma politica comercial comum
para terceiros mercados, no decorrer do periodo de transicdo, por apresentarem elevado
grau de complexidade, serdo conduzidos pelos 0rgaos técnicos congtitutivos do bloco, mais
especificamente o Subgrupo 1 — Assuntos Comerciais™, o Subgrupo 2 — Assuntos
Aduaneiros'® e o Subgrupo 10 — Coordenacdo de Politicas Macroecondmicas'®, todos
vinculados a0 Grupo Mercado Comum — GMC, 6rgdo executivo, encarregado do teor

técnico das negociacdes internas no Mercosul.

A missdo destes Subgrupos de Trabalho em relacdo a TEC sera a de elaborar e
consolidar proposta técnica conjunta que viabilize a criacdo de uma Tarifa Externa Comum

para 0 Mercosul e, posteriormente, encaminhé&la as instncias superiores do bloco para

142 “ Numa uni&o aduaneira os Estados Membros acordam n&o apenas instituir o livre comércio entre si, mas,
além disso, passam a aplicar uma pauta aduaneira € uma politica comercial comuns, o que simplifica o
comércio intrarregiond, na medida em que deixa de ser necessé&ria a verificagdo constante da origem dos
produtos’.(FARIA, José Angelo Estrdla. O MERCOSUL: Principios, Finaidade e Alcance do Tratado de
Assuncdo. Brasiliaa MRE / SGIE / NAT, 1993. p. 38).

3 Subgrupo encarregado da adogfo de nomenclatura Gnica; harmonizacio das isencdes dos impostos de
importacao; estabel ecimento de procedimentos para distribuicdo de eventuais quotas tarifarias; elaboragédo de
regras comuns para aplicacdo dos Cadigos Antidumping e de Subsidios e Direitos Compensatorios do GATT;
questBes rel aci onadas ao regime de drawback, armazéns aduaneiros e zonas francas; importagéo temporaria;
importagdes de mercadorias destinadas a feiras e exposi ¢des e de veiculos.

" subgrupo responséavel pela coordenacdio e definicdo das decisBes de classificacdo de mercadorias;
harmonizagdo dos procedimentos nacionais de regulamentagdo dos litigios entre importadores e aduanas;
adocdo e aplicagdo uniforme do Cédigo de Vaoragdo Aduaneira do GATT; Uniformizagdo das regras de
cdculo dos direitos aduaneiros e harmonizag@o das regras para a obtengdo de reembolso do imposto de
importacao.

5 Subgrupo encarregado de definir metodol ogia apropriada & comparacéo das estruturas tariférias existentes
nos quatro paises e redizar estudo comparetivo; estabelecer os critérios para a formulagdo da estrutura
tariféria da Tarifa Externa Comum e definir as diquotas da TEC por item tarifério.
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apreciacdo™®. Seu empenho serd eminentemente técnico, embora a componente politica ndo

deixe de estar presente, materializada nas pressoes setoriais que se faré presentes no

decorrer das negociacdes e que, por vezes, influenciardo a conducdo dos trabalhos.

A diviso de tarefas, embora necessaria dada a complexidade dos temas, dificultara
a0s negociadores ter uma visdo global do processo de construcéo do instrumento tarifario,
bem como propiciard a ocorréncia de entraves operacionais no decorrer das negociacoes,
contribuindo para a postergacdo de prazos e compromissos. Encontrar o caminho
apropriado para a conducdo do processo de negociacdo da Tarifa Comum, no decorrer do
periodo de transicdo, serd mérito exclusivo dos proprios negociadores. O desempenho das
areas técnicas sera fundamental para a concretizacdo da TEC e, consequentemente, da

transformacdo do Mercosul em Uni&o Aduaneira, ainda que incompleta.

Assim, o periodo que vai de 1991 a 1994 envolvera delicado processo de
negociacdo técnico — politico, pois, a efetiva implementacdo de uma tarifa externa comum
significa harmonizar diversos itens de politica econdmica, bem como estabelecer politicas
comuns na area industrial, comercial, aduaneira e cambial, prerrogativa de grande
complexidade, tanto do ponto de vista técnico quanto politico.

Envolve, necessariamente, a modificacdo profunda de estruturas aduaneiras
congtituidas para atender objetivos especificos de cada pais em particular. Desencadeia, em
principio, mudangas nas politicas de importacéo, com consegiiéncias diretas para as demais

areas da economia nacional e regional e, também, para o comércio exterior praticado.

“ Definir uma estrutura tarifaria comum no MERCOSUL implica
suprimir as particularidades das politicas de comércio exterior de
cada pais, em particular no que se refere ao emprego seletivo das

Tarifas Aduaneiras como instrumento de promoc&o industrial” .*/

A finalidade que o Tratado de Assuncdo estabelece para a futura TEC, em seu
Artigo 5° item c), de incentivo a competitividade externa, confere ao processo negociador

direcionamento, mas ndo deixa de ser um complicador a mais nas negociacOes

16 | eia—se Conselho Mercado Comum.

" CORREA, P. G.; MACHADO, J.B. e VEIGA, P. A Agenda de Las Lefias e a Integragiio no MEROCUSL.
In Boletim de Integracdo Latino-americang, n° 7, Ministério das Relagbes Exteriores, Nlcleo de
Assessoramento Técnico, Brasilia— DF, out-dez 1992.
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quadripartite, principalmente quando se considera o elevado grau de assimetria produtiva,

comercial e econbmica presente entre os quatro paises membros do Mercosul.

Conforme mencionado no item 2.3.1 deste Capitulo, quando uma tarifa aduaneira é
criada para atuar como um instrumento de politica econdmica, ndo sendo t&o somente um
meio de arrecadacéo fiscal, assume funcdo bem mais complexa e se coloca como eemento
basico da politica aduaneira, entendida como uma politica voltada as importagdes e, por

iss0, de protecdo a atividade produtiva doméstica.

Neste sentido, os resultados produzidos pela TEC deverdo estar conjugados aos
advindos das politicas cambial e tributaia para que os objetivos voltados ao
desenvolvimento econdmico social dos paises do Mercosul sgjam efetivamente a cancados.
Reforga-se, aqui, a condigdo auxiliar do instrumento tarifério, tal qual mencionado no item
2.3.1, bem como a sua vertente politica. Uma matéria que aparentemente se mostra por
demais técnica, revela forte componente politico relacionado, sobretudo, aos ditames da

economia politicavigente.

Trés aspectos irdo merecer atencdo especial no decorrer do processo de formulacéo
daTEC do Mercosul, a saber:

a) as significativas diferencas existentes nas estruturas tariférias dos quatro paises, a

despeito das reformas conduzidas internamente;

b) asdificuldades para se conciliar tantos interesses setoriais contrgpostos, como por
exemplo, produtores x consumidores, industriais x agricultores e importadores X

exportadores, sem prejudicar a protecdo efetiva; e

c) os efeitos de criagdo e desvio de comércio advindos da propria Uni&o Aduaneira,

decorrente do limite de protecéo estabelecido.

“(...) a fixacdo da Tarifa Externa Comum em determinados
patamares condiciona os efeitos de criacdo ou desvio de
comércio que resultardo da eliminacéo das tarifas intrazona. A
fixacdo de uma Tarifa Externa Comum excessivamente baixa
impediria que um produtor regional tivesse acesso ao mercado

de outro pais membro mesmo gozando de uma preferéncia de
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100%. Ja a fixacdo de uma Tarifa Externa Comum
excessivamente elevada tornaria impossivel para um terceiro
pais beneficiar-se dos “ efeitos de consumo” decorrentes da

Unido Aduaneira” 18,

Assim, considerando, na segunda reunido do Subgrupo 10, redlizada em
Montevidéu, nos dias 10 e 11 de outubro de 1991, foram estabelecidos os critérios basicos

para aformulacéo da estruturatarifariada TEC, como se segue:

a) Reduzir a0 minimo possivel a dispersdo entre a protecéo efetiva dos bens

substitutivos das importaches e a protecéo efetiva da producdo exportavel da regido;

b) Estabelecer um numero reduzido de niveis tarif&rios evitando excessiva

complexidade e, a0 mesmo tempo, permitindo abarcar escalas minimas da cadeia produtiva;

¢) Desconsiderar a aliquota zero para casos especificos como o de bens exportaveis
com possibilidade de discriminacéo de precos e 0 de bens exportéveis que apresentem certo

grau de competitividade; e

d) Estabelecer, se necess&rio, aliquotas diferenciais crescentes em funcéo da

complexidade do processamento, mantendo-se a tarifa efetiva o mais homogénea possivel.

Outra resultante do trabalho realizado pelo Subgrupo 10, entre os anos de 1991 e
1992, sera a andlise das estruturas tariférias vigentes nos quatro paises, mediante a
aplicagdo de metodologia propria, com o objetivo de identificar convergéncias e
divergéncias que pudessem auxiliar na formulagdo da tarifa comum. Pouco se aproveitara
desse trabalho analitico, uma vez que, no decorrer do periodo de transicdo, em paralelo as
negociacdes da TEC, os paises do Mercosul iréo promover isoladamente reformas tarifarias

internas, dterando as variaveis inicialmente comparadas.

Esse comportamento individuaizado, por parte dos paises do bloco, demonstra a
ndo incorporagdo pelas sociedades nacionais do espirito integracionista em nivel mais
aprofundado. A constituicdo de uma Uni&o Aduaneira no Cone Sul parecia algo ainda ndo

plenamente internalizado pelas sociedades recentemente integradas num projeto téo

8 ARAUJO, Ernesto H. F. A Tarifa Externa Comum do MERCOSUL: Elementos para Reflexdo, in Boletim
Integracdo Laino-americana n® 8, Ministério das Relagbes Exteriores, Nucleo de Assessoramento Técnico,
Brasilia— DF, janeiro de 2993.
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1. E, também, um indicativo do

arrojado quando a proposta inicial do Mercosu
distanciamento entre o discurso e a prética, Situagdo que, até os dias de hoje, contamina o

Mercosul.

O que, de fato, contribuira para o avanco das negociacbes da TEC do Mercosul
serdo os estudos produzidos e apresentados pelo Subgrupo 10, por ocasido de sua sétima
reunido readlizada em Montevidéu nos dias 11 e 12 de agosto de 1992, sobre temas
relevantes para a formulacdo da tarifa aduaneira comum, a saber: producdo nacional /
regional, custo dos transportes de mercadorias, tributos e taxas internas incidentes na
importacdo e/ ou na exportacdo, estrutura tarifaria por categoria de uso, possiveis préticas
dedleais de comércio em funcdo daimplementacdo da TEC, setores difusores de tecnologia

e setores exportadores liquidos do Mercosul.

As principais conclusdes decorrentes desses estudos irdo orientar o processo final de

construcdo datarifa comum, e podem ser consolidadas nas seguintes assertivas:

a) a ndo existéncia de produgdo nacional / regional é condi¢do suficiente para o
estabelecimento de uma aliquota minima;

b) é importante ndo discriminar a protecdo entre setores;

C) é necess&rio analisar 0s impostos internos incidentes nas importacbes e / ou

exportacdes no intuito de garantir o funcionamento da futura TEC sem distorgdes;

d) os setores consderados difusores de tecnologia merecem atencdo especial, pois
fortalecem a competitividade em outras atividades; e

€) a aiguota a ser estabelecida para os setores exportadores liquidos do Mercosul

devera ser minima.

Em setembro de 1992, os quatro paises, individuamente, apresentardo, no ambito
do Subgrupo 10, suas propostas oficiais para aformulacdo da TEC do Mercosul, sendo cada
uma delas semelhantes a estrutura tariféria do pais originario. Embora se evidencie a

existéncia de muitas divergéncias entre 0s desgos dos quatro paises, pontos de

9 E de conhecimento gera que a conformagéo de uma Uni&o Aduaneira era vontade manifesta do Brasil, ndo
muito bem aceita pda Argentina.
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convergéncia serdo identificados, permitindo a consolidacdo de uma Unica proposta que

resultara na Tarifa Externa Comum do Mercosul.

A titulo de curiosidade, as propostas oficiais apresentadas por cada um dos quatro
paises podem ser resumidas da seguinte forma:

a) Proposta Argentina - Aliquota de 0 a 20% com variacdo de quatro em quatro

pontos percentuais e aliguotas para bens de capital inferiores as consolidadas para os bens

de consumo;

b) Propogta Brasleira - Aliquota 0% para produtos exportavels que ndo tenham

producdo nacional ou com eevado custo de transporte, 5% para insumos bésicos, 10% para
produtos agropecuaios e alguns bens intermediarios, 15% para determinados grupos de
bens intermediarios, 20% para os bens de consumo, de capital e para um terceiro grupo de

bens intermediérios e 35% para produtos considerados sensiveis,

¢) Proposta Paraguaia— Aliquota 0% para matérias primas e insumos sem producéo

regional, 5% para matérias primas e insumos com produ¢cdo em um ou mais paises do

Mercosul, 10% para produtos em geral e 15% para bens de consumo de luxo; e

d) Proposta Uruguaia— Aliquotade 0 a 20% com variagdo de cinco em cinco pontos

percentuais, estabelecidas de acordo com o principio da néo discriminacéo entre setores.

A consolidacdo das idéias individualmente apresentadas pelos quatro paises
membros do Mercosul resultou em documento cujo texto final demonstraria clara
smilaridade com as proposi¢cdes de Brasil e Argentina, refletindo, em alguma medida, as
estruturas tarifarias até entdo vigentes naqueles dois paises. A semelhanca com a prética
tarifaria brasileira sera aindamaior que com a Argentina, sendo o desenho idedizado paraa
TEC bastante similar ao da antiga Tarifa Aduaneirado Brasil — TAB, especialmente no que
diz respeito aos niveis de protegéo.

O Brasil, até entdo, possuia as mais elevadas aliquotas de imposto de importacéo,

guando comparado ao que era praticado nos demais paises do Mercosul e, também, maior

150
a

guantidade de mercadorias identificadas por linhatariféaria™ . Nesse sentido, parao Brasil, a

™0 Linha tarif&ia — Sindnimo de item tarifério que, por sua vez, se diz de um bem comerciaizavel
classificado e identificado pelo sistemainternaciona de identificagdo de mercadorias.
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TEC significara reducgdes efetivas de tarifas, propiciando ao pais umaposicdo mais proxima

da concorréncia internacional.

A smilaridade entre a TEC e a TAB pode, assim, ser atribuida a maior extensdo da
politica aduaneira brasileira, resultante da grande diversidade e complexidade produtiva

existente no pais, quando comparada a dos demais parceiros do Mercosul.

Conclui-se, portanto, que a TEC, em sua génese, foi estruturalmente idealizada a
semelhanca do que Brasil e Argentina possuiam em termos de tarifa aduaneira, exigindo de
Paraguai e Uruguai maior esforgo de adaptacdo, principalmente em fungdo da elevacéo dos
niveis de protegd que, a rigor, poderiam significar entraves ao desenvolvimento de
determinados setores produtivos nestes paises e, certamente, inviabilizaria um modelo

econémico de plataforma de exportagoes.

“ Ao adotar a TEC, os demais paises do MERCOSUL, sobretudo
Paraguai e Uruguai, estdo conscientemente renunciando a
possibilidade de adotar o modelo de plataforma de exportacdes,
em favor de um processo de mudanca econdmica de resultados

mais lentos, porém mais solidos” ***.

A edtrutura final da TEC, gprovada por Decisdo do Consedho Mercado Comum,
CMC/DEC/ N° 22/94, em 17 de dezembro de 1994, ficou da seguinte forma:

a) Como regra geral, aliquotas com amplitude entre 0% a 20%, com variacéo
percentual de dois em dois, numa escala crescente conforme o grau de elaboracdo dos
produtos,

b) aliquotas entre 0% e 12% para insumos, entre 12% e 16% para bens de capital e

entre 18% e 20% para bens de consumo™?;

¢) Onze niveis tariférios, acomodando todos 0s segmentos produtivos;

L FLORENCIO, Sergio. Araljjo, Ernesto H.F. Mercosul Hoje. S0 Paulo: Ed. ALFA Omega, 1996, pp 60-61.
52 Este escalonamento faria com que a protegio efetiva tarifaria ndo se tornasse negativa e os setores
produtivos pudessem contar com um instrumento de politica comercia capaz de estimular a competitividade
externa, conforme estabelecido no Artigo 5°, item c) do Tratado de Assuncéo.

111



d) aliquota do imposto de importacéo fixada em 35% para o0s produtos considerados
sensiveis, definidos em Listas de Excecdo, a ser aplicada por um periodo ndo superior aseis

anos, contados a partir da efetiva entrada em vigor da TEC™?; e

€) aliquotas e condigdes de convergéncia tarifaria diferenciadas das regras gerais
para Bens de Capital, Informética e Telecomunicagdes, conforme Decisdo do Conselho
Mercado Comum - CMC/ DEC/ N° 7/94, passando a serem tratados no ambito das

chamadas Listas de Convergéncia™.

E possivel inferir que houve, nesse primeiro momento de criacdo da TEC, a
preocupacdo em se buscar certo equilibrio quanto aos limites a serem estabelecidos
para a aplicacio dos direitos aduaneiros, preservando a caracteristica prima da tarifa
aduaneira de ser um instrumento de protegdo a atividade produtiva, sem prejudicar a
concorréncia setorial necessaria a promogao da competitividade externa. Tal assertiva
s constata pela forma como as aliquotas foram escalonadas, de acordo com o grau de
elaboracdo dos produtos, ndo permitindo a possibilidade de que a protecdo efetiva se
apresentasse negativa-".

No entanto, € primordial considerar que, ainda assm, os resultados decorrentes da
implementacdo da TEC apresentar-se-8o diferenciados para cada setor produtivo e/ ou pais.
A auséncia de complementaridade produtiva sera, talvez, o maior vildo de todo o processo
de consolidacéo da politica comercial Unica voltada para terceiros mercados, associada, por

consequéncia, a0 elevado nimero de excecdes admitidas pelos paises membros do

3 Brasil e Argentina deveriam convergir suas excegdes a TEC até 0 ano de 2000 e Uruguai e Paraguai até
2006. Tais listas abrigariam cerca de 300 produtos por pais, sendo que para o Paraguai a flexibilidade
quantitativa seria maior, com a possibilidade de excepcionar até 399 produtos. Os produtos integrantes de
cada uma destas Listas seriam produtos cuja incorporagdo imediata a tarifa comum significava problema
somente para o pai's que o colocou em caréter excepcional.

> Ositens a) e b) do Artigo 3 da Decisio CMC/ DEC/ N° 7/94 dizem o seguinte:” (...) a) Os Bens de Capital
convergirdo, de forma linear e automética, em diregdo a uma tarifa comum de 14% em 1° de janeiro de 2001,
podendo-se determinar por consenso posigdes com nives inferiores. Para esse fim, serd constituido um
Grupo Ad Hoc. O Paraguai e o Uruguai convergirdo, deforma linear e automética, a essa aliquota durante o
periodo que se estenderd até 1° de janeiro de 2006. b) Para os bens de Informatica e Telecomunicagdes, a
convergéncia serd linear e automética em diregdo a uma tarifa maxima comum de 16% em 1° de janeiro de
2006. Um Grupo de Trabalho Ad Hoc determinara os itens com nivels de TEC inferiores a 16%, garantindo a
consisténcia da respectiva estrutura tarifaria” .

% Para 0 agronegocio brasileiro esta prerrogativa conferiu a0 setor maior competitividade ante aos seus
concorrentes regionais, principamente Argentina e Urugua, e contribuiu para que o pais despontasse
internaciona mente como fronteira agricola. Antes da TEC, o Brasil apresentava distorgdes em sua prética
tarifaria que tornava a protegdo efetiva no setor agricola negativa, o que deixava o pais sem condigdes de
concorrer deigud paraigud.
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Mercosul e, mais adiante como se verd, as muitas perfuracdes a tarifa aduaneira comum que

comprometerdo a condi¢do do instrumento de impulsionar a competitividade externa.

A propogtainicial da TEC, ao final do periodo de transicéo, consolida-se abrigando
uma enorme quantidade de excecdes as regras gerais, negociadas no decorrer do processo
de daboracdo e implementacdo do ingrumento tarifario que, se por um lado funcionaram
como elemento de facilitacdo dos trabahos quadripartite, por outro tornaram a TEC um
instrumento demasiado complexo no que se refere a sua aplicacdo e menos efetivo que o
desgado quanto a sua funcdo de auxiliar a promocéo do desenvolvimento econémico e

social do espaco integrado.

O gue se pretendia, iniciamente, era a adesdo plena dos quatro paises integrados a
TEC a partir de janeiro de 1995. Como este objetivo se mostrou inviavel, partiu-se para
uma proposta intermediaria, conforme se constata na Decisdo do Conselho Mercado
Comum que institui no Mercosul a Tarifa Externa Comum. Mesmo admitindo excegoes, o
instrumento tarifério trard em seu corpo congitutivo os cronogramas de convergéncia para
0s produtos considerados em cardter excepcional. Com isso, todo o universo de bens
comercializaveisficavinculado a sistemética tarifaria comum.

Diz o Artigo 5 da Decisdo CM C/DEC/N® 22/94

“Art. 5 — El Arancel Externo Comdn, junto con las Ligtas de
Convergencia de los sectores de Bienes de Capital y de
Informatica y Telecomunicaciones, las Listas de Excepciones
Nacionales al Arancel Externo Comin y las Listas de
Excepciones resultantes del Régimen de Adecuacion, entrara en
vigor en los Estados Partes € 1° enero de 1995, en sugtitucion de

sus respectivos Aranceles nacionales’ .
2.2.2.3 Idas e Vindas entre 1998 e 2005

Entre os anos de 1998 e 2005, a Tarifa Externa Comum do Mercosul - TEC ir&
sofrer modificagdes que, em alguma medida, refletem tanto a sua estrutura congtitutiva

resultante ao final do periodo de transicdo, quanto os acontecimentos da conjuntura
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econbmica mundial e suas consegiiéncias para 0s paises em desenvolvimento, no geral, e

para os paises membros do Mercosul, em particular™®®.

Sendo a TEC um instrumento de politica comercial voltado a regular as relacdes
comerciais do Mercosul com terceiros mercados, sinalizando algum grau de harmonizagdo
dapolitica comercia praticada pelos paises integrados, € obvio que turbuléncias no cenario
econémico, financeiro e comercial nacional, regional e internacional, além da propria
dindmicaintrinseca a atividade comercial, desencadeariam alteragcdes no instrumento, sgam
elas relacionadas a sua propria estrutura congtitutiva, a produtos ou setores produtivos
especificos, a modificagdes da Nomenclatura, em relagdo as Listas de Excecdes acordadas

a0 seu amparo ou, ainda, em funcdo de problemas conjunturais de abastecimento.

Essas alteracBes podem ser classificadas em, pelo menos, duas categorias: as que
ndo ateram a estrutura basica da tarifa aduaneira e as que modificam a TEC em sua
esséncia. Ajustes regulares relacionados ao Sisgema Harmonizado de Nomenclatura,
classificacdo dos bens neste ou aquele item tarifario, ou mesmo em relagdo as aliquotas do
imposto de importagdo, quando acordadas consensualmente e relacionadas a questdes de
abastecimento regional, por exemplo, séo alteracdes que a rigor ndo modificam a estrutura
da Tarifa; fazem parte da dindmica do processo que envolve a conducéo das politicas

comercia e aduaneira

O que, de fato, ira merecer maior atencdo serdo as alteragdes que contribuem para
modificar a esséncia do instrumento, sendo no caso especifico da TEC a sua capacidade
essencia de incentivar a competitividade externa, tal qual determinado pelo Tratado de

Assuncdo em seu artigo 5°, item c).

Modificagdes que afetam essa condicéo irdo produzir conseqiiéncias diretas para o
desempenho comercid do Mercosul, contribuindo para a intensificacd ou reducéo dos
fluxos de comércio, como é possivel observar a partir daandlise apresentada no item 1.2 do
Capitulo | desta Dissertacdo, ou, entdo, tornar o instrumento tarifério inoperante, sem
funcéo efetiva como se observa principalmente nos anos de 1999, 2001 e 2002, no auge da
crise argentina.

Os anos de 1999 a 2002 serdo os mais dificeis para o processo de integracdo do
Cone Sul, sendo, também, anos complicados para o funcionamento da TEC. Se em 1999 a

1% Para maiores detalhes ver o item 1.1 do Capitulo | desta Di ssertagZo.
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ateracdo da politica cambial brasileira provoca mudangas nas relactes de competitividade
no Mercosul, nos anos que se seguem a crise argentina desencadeara uma série de

complicaghes para as relagdes comerciais do bloco, em especial parao comércio intrabloco.

Em ambos as situagdes, a TEC sera utilizada a revelia de suas regras constitutivas,
deixando de cumprir com os objetivos para os quais foi ingtituida. Por abrigar pendéncias
importantes em relacdo ao seu pleno funcionamento, regimes de excegdes, dupla cobranca
do imposto de importacéo e auséncia de regras para a distribuicdo da renda alfandegaria,
encontrar-se-a mais vulnerével as intempéries da conjuntura econdmica comercial que se

instala naregi&o e, portanto, suscetivel atoda sorte de manipulagdes.

As solucbes para essas pendéncias 0 serdo encaminhadas, a contento, a partir de
2004, por ocasido da eaboracd do Programa de Trabalho para o triénio 2004 — 2006,
denominado “Objetivo 2006”, muito embora essas questBes referentes & TEC ja fossem
objeto de preocupacdo desde a elaboracdo da Agenda de Relancamento do Mercosul
2000™".

Os anos que véo de 1998 a 2005, congtituird um periodo em que, por diversas vezes,
0 Mercosul sera colocado em cheque, principalmente no que se refere a sua condicéo de
Uni&o Aduaneira, mas a flexibilizagdo das regras estabelecidas para a aplicagdo da TEC
permitira a continuidade do projeto integracionista, ainda que num ritmo mais lento que o

inicialmente desgjado.

Em 1997, por forca da Decisio CMC/DEC/N® 15/97 entrara em vigor, a partir de
1998, a primeira mudanca importante na TEC que atera a sua concepgdo inicial. As
aliquotas do imposto de importagéo, para todo o universo tarifario, a excecéo de aguns
produtos especificos, seréo acrescidas uniformemente em 3 pontos percentuais, significando

um aumento do grau de protecéo efetiva conferido a produgéo regional.

Eleva-se linearmente o limite de cobranca dos direitos aduaneiros e, com isso,
ateram-se as relacdes de competitividade externa do espaco mercadologico integrado. As
importacOes de terceiros mercados, em principio, tornam-se mais caras e, em alguns casos,
desencadelam mudancas na producdo doméstica. Um exemplo a ser citado é o dos insumos

importados utilizados na producéo de bens comercializados interna ou externamente. Nestes

7 Naquele momento, as pendéncias existentes na TEC ndo puderam ser solucionadas, principa mente, em
fungdo da conjuntura econdmica comercial totalmente adversa que se instalou na regido, completamente
desfavoravel aintegracdo.
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casos, 0 produto final também sofrera adteracéo de preco, podendo comprometendo a sua

competitividade nos mercados de destino.

Os dados estatisticos referentes ao comércio extrabloco praticado pelo Mercosul no
ano de 1998, tanto do lado da exportacdo quanto do lado da importagcdo, curiosamente
registram reducdo do montante arrecadado, em valores absolutos, quando comparado ao
ano anterior (Tabela 1). Obviamente, muitas variaveis interferem nesse desempenho, mas a
atuacdo da TEC n&o pode, e ndo deve ser desprezada. A Tarifa Aduaneira €, sim, uma das
variaveis gue intervém no desempenho comercial dos paises, neste caso especifico, dos

paises membros do Mercosul.

Entre 2001 e 2002, em resposta a uma conjuntura econdémica regional adversa,
principalmente em funcéo da crise Argentina, medidas unilaterais serdo tomadas pelos
paises integrados comprometendo o0 processo de integracdo como um todo. Entre essas
medidas esdo alteracdes isvladas na TEC e restabelecimento de tarifas ab comércio

intrabloco, significando claro retrocesso do ideal integracionista.

Por forca das Decisdes CM C/DEC N° 67/00, CMC/DEC/ N° 06/01 e CMC/DEC/ N°
21/02 novas mudancas a estrutura da TEC serdo concedidas. Desta vez, as aliquotas do
imposto de importag&o passam por hovo aumento, em carater transitorio, da ordem de 2,5%
para o ano de 2001 e de 1,5% para 0s anos de 2002 e 2003. N&o € de se surpreender que, a0
longo do tempo, o instrumento va perdendo suas caracteristicas basicas, inicialmente

concebidas aluz das determinagdes do Tratado de Assuncéo.

A partir de meados de 2003, com a recuperacdo do cenario econémico regiond e
mundial, € que vem a tona a necessidade de se reestruturar a Tarifa Externa Comum
totalmente desfigurada de suas caracteristicas iniciais. Reaviva-se a sua importancia
enguanto instrumento definidor do estégio de integracdo vigente no Mercosul. Instaura-se a
conscientizacdo de que a Unido Aduaneira sO sobrevivera, se e somente se, a TEC resgatar

as funcdes para as quais foi inicialmente idealizada.

Os aumentos de aliquotas concedidos nos anos de 2001 a 2003 deixardo de vigorar
em 2004, ano em que muitas medidas de ordem técnicas, relacionadas ao revigoramento da
TEC, serdo tomadas, conseqiiéncia do reconhecimento da primordial importancia que o
instrumento tarifario tem para o processo de integracéo do Cone Sul.
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Assim, no ano de 2004, mesmo estando em vigor as Decisdes do CM C adotadas em
2003, que pogtergam o gperfeicoamento da TEC para o ano de 2011 (Decisdo CMC/DEC/
Ne 31/03 “TEC’; Decisito CMC/DEC/ Ne 32/03 “Regimes especiais de Importacdo”;
Decissto CMC/DEC/ Ne 33/03 “Bens de Informéica e Telecomunicagdes’; e Decisdo
CMC/DEC/ Ne 34/03 “Bens de Capital”), estudos serdo produzidos no ambito da Secretaria
do Mercosul — SAM, rewultando na aprovacdo da Decissio CMC/DEC/ Ne 54/04
“Eliminagdo da dupla cobranca da TEC e Distribuicdo da Renda Alfandegéaria” , em
dezembro de 2004, com recomendacdo a Comisséo de Comércio do Mercosul - CCM para

proceder a regulamentacgo do tema™*®.

A Decisito CMC/DEC/ Ne 54/04, em principio, snaliza podtivamente para a
solugdo de problemas que vinham prejudicando a credibilidade internacional da TEC e,
consequentemente, do proprio Mercosul enquanto Unido Aduaneira. Aponta para o
interesse do bloco em manter o seu status quo adquirido, a despeito das muitas discussdes
sobre a possibilidade de retrocesso do processo de integracdo com a transformacéo do bloco

sul americano em uma aeade livre comércio.

Ainda no ano de 2004, duas outras medidas ser@o tomadas com o objetivo de
revigorar o projeto de integragdo do Cone Sul. A primeira delas se relaciona a Comisséo de
Comércio do Mercosul - CCM gue sera encarregada de proceder levantamento dos setores
considerados prioritérios para que regimes especiais comuns de importacdo, especificos
para estes setores, pudessem ser estabelecidos, num indicativo positivo de harmonizagdo da

politica de importacéo, leia-se, politica aduaneira.

A segunda se refere a criagéo do Grupo de Alto Nivel paraa TEC com afinalidade
de produzir estudos sobre a possibilidade de se reduzir os niveis de protecéo tarifaria para
Bens de Capital, Informética e Telecomunicacdes, produzidos ou ndo no Mercosul. Se o
objetivo é chegar em 2011 com uma proposta contundente de aperfeicoamento paraa TEC,
h& que seiniciar as discussdes técnicas relacionadas as muitas pendéncias setoriais desde ja.
Neste sentido, ainiciativa de criacdo de um Grupo responsavel pela elaboracdo de estudos €
muito bem vinda e, certamente, positiva.

Com relacéo as Listas de ExcecOes Nacionais, a Decisio CMC/DEC/ Ne 38/05 é a
normativa Mercosul que as regula atualmente. Tais listas estéo limitadas a 100 produtos

para Argentina e Brasil, 255 para 0 Uruguai e 649 para o Paraguai. Constata-se que em

18 Fatos anteriormente mencionados no item 1.2.7 do Capitulo 1 desta Dissertaco.
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relacdo a Argentina e ao Brasil houve algum progresso e o universo de produtos abrangidos
foi reduzido. O Uruguai apresentou algum avango, mas em proporcgdes pouco significativas.
J& o Paraguai, aém de ndo reduzir o nimero de produtos considerados sensiveis, aumento
significativamente este universo, estando com uma Lista de Excegdes praticamente duas

vezes maior que ainicialmente acordada

Por fim, cabe enfatizar que a TEC é um instrumento de politica comercial e
aduaneira e, portanto, sujeita a constantes modificacfes / adaptacdes. O dinamismo inerente
a edas dividades, por s 0, judtifica plenamente o carder mutante que o instrumento
assume ao longo do tempo. O que deve ser preservado, no entanto, é a sua estrutura basica
congtitutiva, de modo que o desenho idedlizado para o instrumento sga mantido e o0s

objetivos paraos quais foi instituida alcancados em niveis satisfatorios.

Entre 1998 e 2005, muitas outras alteracfes serdo conduzidas no ambito da TEC,
mas em sua grande maioria de carater rotineiro, inerentes a propria atividade comercial e
aduaneira, ndo produzindo, portanto, alteragbes essenciails a sua estrutura basica
congtitutiva.

2.2.2.4 Reflexdes sobrea TEC

O processo de negociagdo da TEC foi um momento de grande importancia para o
aprofundamento do Mercosul, conferindo-lhe um salto qualitativo, diferenciador dos
demais processos de integracéo conduzidos no continente latino americano, até entéo, e, em
especial, no Cone Sul. O bloco sul americano modifica 0 seu status quo a partir da
implementacéo desse instrumento de politica comercial e aduaneira e passa a figurar entre
as poucas iniciativas integracionistas no mundo que conseguiram superar a fase de area de

livre comércio™™®.

O empenho técnico que se produziu nos Subgrupos de Trabaho e, posteriormente,
nos Comités Técnicos da Comissdo de Comércio do Mercosul — CCM e, mesmo, mais
recentemente no ambito na propria CCM é digno de referéncia. Para o Brasil, em particular,
0 periodo de transicdo que vai de 1991 a 1994 foi uma etapa de consolidacdo do Mercosul
guerevelou a grande capacidade negocial do pais.

9 Apesar das limitages que o Mercosul ainda apresenta enquanto Uni&o Aduaneira, dada a sua condicéo de
inacabada, essa é uma constatagdo verdadeira, empiricamente comprovada.
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Além de conseguir superar a recuada da Argentina em face da implementacéo de
uma Unido Aduaneira, concatenar as grandes assimetrias existentes entre 0s quatro paises
guanto as suas estruturas produtivas, custos de producdo, competitividade industrid,
orientacdes de politicas macroecondmicas e, ainda, divergéncias quanto a estratégia
comercial a ser adotada para terceiros mercados, o Brasil liderou todo o processo de
negociacdo da TEC, finalizando com um instrumento de caracteristicas bem proximas a sua

propriatarifa aduaneira.

Em funcdo da grande assimetria existente entre os quatro paises membros do
Mercosul, no que diz respeito ao trato tarifario com terceiros mercados, e, também, dada a
maior complexidade produtiva e comercial do Brasil, a similaridade da TEC com a Tarifa
Aduaneira Brasileira é uma resultante das negociagdes quadripartite que comprometera a
determinacdo do Tratado de Assuncdo de estabelecer um instrumento capaz de induzir a
competitividade externa, por assumir niveis de protecéo considerados elevados. Muito se
discute sobre os efeitos estéticos desencadeados a partir do Mercosul, com fortes indicactes
de desvio de comércio. Pouco se extrai em relacéo aos efeitos dindmicos, embora em aguns
setores estes tenham sido desenvolvidos™.

Para o Brasil, a TEC representara reducéo dos niveis tariférios anteriormente
praticados pelo pais, gproximando-o mais da concorréncia internacional. Para os demais
paises do Mercosul, no entanto, o instrumento tarifario comum representara, a rigor,
retrocesso ao livre comércio, uma vez que os niveis de protecéo tarifaria acordados estardo,
de um modo gera, acima dos anteriormente praticados. Nesse sentido, o resultado final das
negociacdes da TEC ndo ira refletir o principio norteador estabelecido para o instrumento
no Tratado de Assuncdo de ser um instrumento gerador de competitividade externa.

Apesar de ter entrado em vigor a partir de janeiro de 1995, a TEC guarda, até hoje,
muitas pendéncias relacionadas a sua estrutura congtitutiva. Algumas delas referem-se a
questdes da politica aduaneira, ainda em fase de harmonizagéo, outras resultam das muitas
excecdes que o ingrumento abrigou oriundas do Programa de Liberalizacdo Comercial ou
decorrentes de flexibilizagbes acordadas durante o processo de negociacéo para a sua

implementacao.

1% Muitas empresas brasileiras se instalaram na Argentina, por exemplo.
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A entrada em vigor da TEC né&o significou a consolidacéo da Unido Aduaneira, pois
h& ainda muito que se fazer em termos de medidas ndo tarifarias impostas entre os paises

integrados e consolidacdo da legislacdo comercial comum.

“ De fato, a unido aduaneira est4 longe de ser consolidada pois
ainda persistem medidas néo tarifarias impostas entre os
membros (tais como medidas de salvaguardas, anti-dumping,
medidas administrativas como licencas de importacéo ou prazos
limitados para o pagamento das importacdes); a legidacdo
comercial comum ndo esta consolidada e as politicas nacionais

acabam por sobrevalecer sobre asdiretivas comuns’ **.

No Entanto, a partir da TEC, o processo de integrag@o sul americano assumiu maior
grau de aprofundamento quando comparado & iniciativas anteriores. Os acordos bilaterais
firmados no ambito da ALADI entre os paises do Mercosul e demais paises membros da
associacd passaram a ser subdtituidos por acordos do tipo “quatro mais um”. O
relacionamento do Mercosul com terceiros mercados se modifica efetivamente e 0 comércio
praticado pelo bloco, em alguma medida, cresceu, conforme apresentado no Capitulo 1,
especialmente se comparado a periodos anteriores ao Mercosul.

Ha que se ter em mente que uma tarifa aduaneira € um instrumento poderoso de
politica comercia, por meio do qual pode-se expandir ou ndo as relacdes de comércio,
definir padrdes concorrenciais, beneficiar determinados setores produtivos, estimular ou

desestimular importacoes.

Entre 1998 e 2005, a TEC sofrera muitas ateracdes e nos anos de 2001 e 2002
chegara a perder sua funcionalidade dado a grande quantidade de medidas unilaterais
arbitrariamente implementadas pelos paises do Mercosul, desfigurando sua estrutura
congtitutiva. No entanto, superado 0 momento de crise, o instrumento volta a ser objeto de
interesse e dedicacéo por parte do Mercosul.

Desde a sua génese a TEC ndo assumira a funcéo precipua de ser um instrumento
meramente de arrecadac&o fiscal e, talvez por isso, muitas das questBes relacionadas a

funcéo arrecadadora tenham sido relegadas a segundo plano, permanecendo ainda nos dias

161 CASTILHO, Marta e GUEDES, Moema. Comercio y Género: o caso brasileiro. Red Internacional de
Género y Comercio, Capitulo Latino-americano. Dezembro de 2002, p. 6.
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de hoje sem uma definicdo conclusiva. Essa situagdo compromete a credibilidade do

instrumento junto acomunidade internacional.

As discussdes sobre disciplinas necesséarias ao bom funcionamento do instrumento,
tais como a harmonizagcdo de procedimentos sobre o destino dos impostos arrecadados, ou
ainda, o modus operandis a ser desenvolvido para o trato das Situagbes excepcionais
relacionadas a area de livre comércio sd passardo a ser objeto de preocupacdo a partir de
2004, com a Decisdo do CMC — CMC/DEC/ N° 54/04 — Eliminagéo da dupla cobranca da
TEC e Distribuicdo da renda afandegada’.

Idas e vindas, ao longo do tempo, fazem parte de qualquer processo de integracéo
econbmica, em especid dagueles que vislumbram maior grau de aprofundamento. O ided
integracionista pressupde muitas superagdes por parte dos paises que se comprometem com
ele e, no caso especifico de uma tarifa aduaneira comum, a complexidade das variaveis
envolvidas, por s 0, justificam a relagdo pendular que se estabelece sobre as muitas

decisbes acordadas entre os paises.

Conclusivamente, a retorica diz que a TEC ocupa real importancia para o processo
de construcdo do Mercosul, nos moldes ingtituidos pelo Tratado de Assuncdo. Sem esse
instrumento de politica comercial e aduaneira, 0 Mercosul jamais teria assumido a condicéo
de Unido Aduaneira e, efetivamente, ndo poderia sequer cogitar a sua transformacéo em um
Mercado Comum.

Na prética, no entanto, a TEC ainda esta longe de se tornar um instrumento
verdadeiramente eficaz e, a permanecer como esta, passa a representar grave entrave ao
desenvolvimento das relagbes comercias dos paises membros do Mercosul com terceiros
mercados, se considerados individualmente em suas necessidades comerciais, a0 mesmo
tempo em que a conformagéo de um Mercado Comum mostra-se cada vez mais distante
face as inUmeras pendéncias relacionadas ao processo de integracdo do Mercosul como um
todo.

2.2.3 Acordos de Restricdo Voluntaria

Os Acordos de Restricdo Voluntdaria sdo decisdes de carater unilatera, de
durabilidade temporaria, adotadas pelos paises para inibir a atividade comercial, podendo

incidir sobre exportacdo e / ou importagéo, conforme o objetivo desejado por ocasido de sua
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implementacdo. Modificam o ambiente mercadoldgico e criam novas situagdes que podem
resultar na minimizagdo de danos, com consequéncias positivas para a atividade comercial
ou desencadear 0 desestimulo do comércio praticado, invertendo uma situagdo de livre
comeércio anteriormente existente.

S&0 acordos voltados a atender setores produtivos especificos e podem ser
classificados como barreiras ndo tarifarias a0 comércio’®. Traduzem-se em barreiras

comerciais cuja eficicia é questionada, principa mente se utilizadas do lado da exportacéo.

“A ineficacia de barreiras comerciais é até mais aparente no
caso de restrigdes voluntarias as exportacdes e semelhantes
acordos limitativos de exportagdes do que no caso de tarifas de
importac&o” .

Ha que se mencionar que, aimposi¢éo de tarifas, enquanto mecanismo de regulacéo
de comércio, € uma medida bem mais transparente que a ado¢éo de Acordos de Restricdo
Voluntaria. Em muitas situagtes estes acordos sequer séo formalmente expressos, valendo
tdo somente um acordo de cavalheiros, tacitamente acordado. Atuam no campo das
guantidades e dificilmente € possivel dimensionar com precisdo o grau de protegdo que
deles emana. “ (...) necessariamente trocam a protecdo baseada na condicéo de nacdo mais

favorecida pelo tratamento discriminatério de fornecedores alternativos’ **.

No Mercosul, os Acordos de Restricéo Voluntéria figuraram no bloco em momentos
de forte crise econdmica - financeira internaciona e regional, principamente a partir de
1998, sempre relacionados ao comércio praticado intrabloco, predominantemente em
relagdo ao comeércio bilateral Brasil / Argentina.

Na auséncia de um mecanismo de Salvaguardas Intrabloco, visto que a Clausula de
Salvaguardas prevista no Tratado de Assuncdo abrange tdo somente o periodo de transicéo
(1991 a 1994) e o Regulamento relativo a aplicagéo de medidas de salvaguardas aprovado

162 H4 uma gama enorme de agBes que podem ser consideradas barreiras néo tarifarias a0 comércio de bens e
servigos. Existem muitos estudos sobre o tema, mas a dindmica do comércio internaciona e a agilidade com
gue governos e setores produtivos se adaptam as novas realidades que véo surgindo, dificultam muito uma
andlise mas criteriosa sobre esses mecanismos. O que efetivamente hd sdo diagndsticos pontuais sobre
determinadas barreiras no tariférias, em determinados mercados, num dado lapso temporal.

18 BHAGWATI, J. Protecionismo versus Comércio Livre. Ed. Nérdica, 1994. Cap. 3, p. 54

% BHAGWATI, J. Op. Cit. Cap. 3, p. 46.
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em 1996 refere-se, t&o somente, as importagdes provenientes de paises ndo-membros do
Mercosul, os Acordos de Restricdo Voluntéria acabaram por exercer papel similar aguele

mecanismo®.

Como as variaveis macroecondmicas dos paises membros do Mercosul ndo foram
harmonizadas, especialmente as relacionadas as questdes cambiais, fiscais e monetérias e,
por outro lado, os instrumentos tarifarios instituidos pelo Tratado de Assuncdo, embora
implementados, ndo tenham sido capazes de superar determinadas pendéncias que foram
estabelecidas a0 longo do tempo, medidas quantitativamente restritivas relacionadas a
determinados setores produtivos serdo adotadas, especiamente, em relacdo a0 comércio

Brasil / Argentina.

O setor avicola argentino, por exemplo, foi um dos setores produtivos que desde
meados de 1998 vinha sofrendo forte crise de competitividade em relacdo ao Brasil e, por
forca desta situacdo, entidades representativas da esfera privada firmaram “ (...) um acordo
empresarial de cotas de exportacdo que devido as sérias dificuldades em sua efetiva

fiscalizagdo ndo foi renovado no seu vencimento em marco de 1999” *°.

Um outro setor produtivo, fortemente atingido pela nova situacdo mercadologica
gue se criou a partir do Mercosul e que se utilizou dos Acordos de Restricdo Voluntaria
como recurso aternativo para solucionar seus problemas de competitividade, foi o setor de
calcados.

“(...) ao final de setembro de 1999 e com o “ patrocinio” informal
de ambos os Governos, as camaras empresariais acordaram uma
cota de exportacdes brasileiras para o que restava de 1999 (1,7
milhdes de unidades) e uma cota de 4,4 milhdes de pares para o
primeiro semestre de 2000.1%™

No entanto, os Acordos de Restricdo Voluntaria ndo possuem um marco legal no

Mercosul e, nem sempre, € possivel fazer valer o que foi acordado entre as partes. Seu

1% 0 préximo capitulo iratratar mais detal hadamente o tema Sal vaguardas.

% ROZEMBERG, Ricardo, Informe Mercosul Ano 5 — nimero 6, Periodo 1999 — 2000, Ingtituto para a
Integracdo de América Latinae do Caribe BID — INTAL, Buenos Aires, Argentina, 2000, p. 37. Paramaiores
detd hes sobre os aconteci mentos rel acionados ao setor avicola ver ROZEMBERG, Ricardo. Op. Cit, pp.37 —
39.

" ROZEMBERG, Ricardo. Op. Cit. p 44. Para uma andlise mais completa sobre 0s aconteci mentos no setor
de cd ¢ados ver paginas de 42 a 45.
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cumprimento efetivo depende tanto dos setores privados envolvidos quanto do bom
funcionamento dos 6rgéos governamentais, uma vez gque sdo implementados em conjunto
“(...) com mecanismos de licenciamento a partir de um registro de embarque no pais

exportador” 1%,

O sucesso de sua aplicacdo estd diretamente relacionado ao grau de concentracéo
setorial; segmentos produtivos desconexos, sem uma entidade representativa Unica capaz de
impor o cumprimento do que se acordou, dificilmente conseguiréo implementar acordos

dessa natureza com a obtenc&o de resultados positivos.

A utilizacdo dos Acordos de Redricdo Volunt&ia como uma alternativa para
regularizar situacbes mercadologicas conjunturais, decorrentes de um cen&io econdmico
comercial regional e internacional adverso a integracdo, € um indicativo de que, na pratica,
a eficacia dos ingrumentos de politica comercial implementados no Mercosul estaria

comprometida, pelo menos em relagéo a determinados setores produtivos.

Por outro lado, a ndo harmonizagdo dos mecanismos de Defesa Comercial no
Mercosul dada a grande complexidade que envolve o assunto, bem como as muitas
diferencas de ordem técnica que persistem entre os paises membros do bloco, com
definigdes conceituais muitas vezes contraditorias, além do forte componente politico que
envolve essa temética, ndo estariam respondendo a altura dos problemas enfrentados pelos
setores produtivos mais vulnerdveis a nova situacdo de competitividade ante o livre

comércio intrabloco.

Esses acordos podem ser considerados um alerta de que comercialmente, embora 0s
dados edtatisticos, de modo geral, revelem incremento nas relagcbes comerciais praticadas
intra e extrabloco™, o Mercosul tem sérias dificuldades para assumir sua condicdo de
Unido Aduaneira plena. A comercializagcdo praticada dentro do bloco sofre efetivamente de
muitas limitagdes que impedem a plena vigéncia da &rea de livre comércio; 0 rompimento
das fronteiras comerciais de forma definitiva e a implementacéo da tarifa zero para todo o

universo de bens comercializaveis.

1% NAIDIN, Leane e BERTONI, Ramiro. Defesa Comercial e Medidas de salvaguardas no Mercosul. Rede
de Pesguisas Econémicas do Mercosul - RED MERCOSUR, Junho de 2007, p. 63.
1% Para maiores detalhes ver o Capitulo | desta Di ssertagéo.
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Concluséo parcial

O Mercosul nasce carregando ambiguidades estruturais que ndo seréo superadas ao
longo do processo de transicao e que terdo forte influéncia em suas etapas subsequientes de
evolucdo. Ndo ha como negar que a integrac@o inicialmente idealizada pelos governos do
Brasil e da Argentina, na década de 80, perde em profundidade na visdo da década de 90
gue passa a privilegiar o aspecto comercial e, com isso, fica & mercé das movimentagoes
conjunturais da politica econdmica interna e externa, ainda que o Tratado de Assungdo
reafirme muitas das questdes motivadoras da intensificacdo das relaces bilaterais Brasil /
Argentina daquela época.

A andlise dos instrumentos de politica comercial que foram acordados e
implementados a partir do Tratado de Assuncéo, em especial 0 Programa de Liberaizacéo
Comercial e a Tarifa Externa Comum demonstra que a sua participagdo na consolidacdo do
processo de integragdo foi e tem sido fundamental e, embora outras variaveis econdmicas,
politicas e sociais interfiram no processo, 0 “tom integracionista’ é conferido por estes
instrumentos que, efetivamente, materializam a vontade expressa dos governantes e, de
certa forma, das sociedades envolvidas. Sdo ees que, em realidade, ditam as regras do jogo
e déo vida ao que se negocia formamente. Seu desenho e uso determinam os rumos da
integracéo.

O Programa de Liberdizacdo Comercial com seu caréter progressivo, linear e
automético ira conferir grande credibilidade a iniciativa integracionista do Cone Sul,
criando o sentimento de inexorabilidade do processo de integragcéo. Serd o instrumento
responsavel pela reorganizacdo dos fluxos comerciais intrabloco e criard a ambiéncia
necessaria para que a érea de livre comércio entre 0s quatro paises se estabeleca, a despeito
das muitas excegdes admitidas ao longo de sua implementagéo.

Contudo, em funcdo dessas muitas excegdes a &rea de livre comércio apos o final do

perfodo de transicdo continuara inacabada’”’, dificultando o pleno funcionamento de uma

0 Conforme nota de roda pé nimero 1, uma &ea de livre comércio pressupde, também, medidas de
harmonizagdo ou, pelo menos, de reducd em barreiras técnicas, sanitérias, fiscais, bem como a
implementag&o de Regras de Origem e a diminagdo das fronteiras comerciais intrabloco, ou sga, diquota
zero para 0 comércio praticado dentro do espaco i ntegrado.
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tarifa externa comum'’’, etapa subsegiiente do processo de integracd tal qual
originalmente idealizado.

A Taifa Externa Comum — TEC, por sua vez, envolver4 enorme esforco
negociador, principalmente das areas técnicas mobilizadas, chegando ao final de 1994 com
a sua estrutura congtitutiva definida, niveis tarifarios estabelecidos e tratamento a ser
conferido aos setores considerados sensivels determinado. No entanto, entrard em vigor a
partir de janeiro de 1995, sem que outros temas correlatos de politica aduaneira tenham tido

suas negociacdes concluidas.

Temas importantes como a dupla cobranca do imposto de importacéo e a auséncia
de regras para a distribuicdo da renda alfandegaria so irdo ter a devida atencéo a partir de
2004, guase uma década apds a entrada em vigor da tarifa comum. Por outro lado, as
importactes de bens intrabloco, oriundos da Zona Franca de Manaus e da Area Aduaneira
Especid da Terra do Fogo, areas que deveriam ser regidas a0 amparo de legislacéo
especifica para regimes aduaneiros especiais, até a presente data, continuam sujeitas a regra

geral de cobranca do imposto de importacgo.’’

Muitas idas e vindas iréo ocorrer no periodo de 1998 a 2005, sendo os anos de 2001
e 2002 os mais dificels em termos de aplicacéo da TEC. De fato, alteragdes unilaterais de
toda sorte, desrespeitando os principios congtitutivos do instrumento, bem como o
restabelecimento de tarifas ao comércio intrabloco, fardo com que a efetividade da Uniéo
Aduaneira seja amplamente questionada. O ndo funcionamento da TEC, conforme o
esperado, encabecard movimentos especul ativos sobre a possibilidade de o M ercosul passar

aser meramente uma areade livre comeércio.

Como medida de cardter emergencial, o Mercosul recorrerd aos Acordos de
Restricdo Voluntéria, cuja eficacia é plenamente discutivel. Estes estardo relacionados,
principalmente, a0 comércio bilateral Brasil / Argentina e, por natureza, seréo voltados a
setores especificos com a finalidade de resolver questdes pontuais decorrentes do cenério
econémico comercial gque se institui no bloco, especialmente a partir das crises financeiras

gue se espadham pelo mundo. Em alguns casos, contardo com 0 gpoio dos governos,

L A dupla cobranca do imposto de importacéo, por exemplo, é resultante desta situagzo.

2 AGUIAR, Mariska. Regime de Origem a ser aplicado nas exportacdes da Zona Franca de Manaus com
destino a Argentina. In: AGUIAR, Maruska (Org.). Discussdes sobre Regras de Origem. S&o Paulo,
Aduaneiras, 2007, p. 37.
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preocupados em buscar solugdes para os problemas de competitividade produtiva gerados a

partir do novo cenario mercadologico instituido.
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Anexo 3

QUADRO 1- CRONOGRAMA DE DESGRAVAGAO TARIFARIA

Margem de desgravagdo em %
12/1990 1/1991 | 6/1991 | 12/1991 | 6/1992 | 12/1992 | 6/1993 | 12/1993 | 6/1994 | 12/1994
00 a40 40 47 54 61 68 75 82 89 100
41a45 45 52 59 66 73 80 87 94 100
46 a50 50 57 64 71 78 85 92 100
5la55 55 61 67 73 79 86 93 100
56 a 60 60 67 74 81 83 95 100
61 a65 65 71 77 83 89 96 100
66a70 70 75 80 85 0 95 100
71a75 75 80 85 90 95 100
76 a80 80 85 90 95 100
8la8s 85 89 93 97 100
86a90 90 95 100
91a9% 95 100
9% a100 | 100 100

Fonte: Ata da Primeira Reunido do Grupo Mercado Comum. Buenos Aires / Argentina DOU de 26/9/90,
p.18.474/76.

OBS. Essas preferéncias tarifarias incidem sobre a tarifa vigente no momento de sua aplicagdo. O mesmo
cronograma foi transportado para o Anexo |, Artigo 4, do Tratado de Assuncdo, que detalha o Programa de
Liberalizagio Comercial.
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Anexo 4

QUADRO 2 - SETORESPRODUTIVOS CONSTANTES DASLISTAS DE EXCEGOES, POR PAIS.

PAISES PRODUTOS
Aclcar e manufaturas; IndUstria Téxtil e confecgdes; Ceulose e papd;
Vidro; Metalurgia; Maguinas e ferro; Artigos detronicos e Indistria
ARGENTINA
Automotiva.
394 itens
Méaguinas e equipamentos; Informatica; Artigos eletrdnicos;, Indistria
BRASIL Automotiva; Frutas frescas e em conserva; Pescados; Legumes e hortalicas;
Quedijos; Industria Téxtil e Vidro.
324 itens
Carnes e pescados; Queijos; Ovos e Md; Legumes e hortalicas;, Frutas
frescas e em conserva; Cereais; Arroz; Farinha e Azeites; Aglcar e suas
PARAGUAI _ _ . _ .
manufaturas, Vinho e Cervga; Industria Téxtil e confecgdes; Couro e seus
439 itens derivados; Produtos Meallrgicos, Papd e impressos; Café; Cha e Erva
mate e Madeiras e Moveis.
Carnes; Pescados mariscos, Leite e seus derivados, Legumes e hortaligas;
Frutas frescas e em conserva, Cereais; Arroz e Azeites, Aglcar e seus
URUGUAI _ _ _ _ _ o
derivados; Vinho; Cervga e Licores; Madeiras e Papd; Industria Téxtil e
960 itens confecgbes;, Vidro; Produtos Metallrgicos IndUstria Automotiva e
Mégui nas.

Fonte: http://www.diaadiaeducacao.sc.gov.br/arquives pdfs/tratado mercosul.pdf. Em 28 de agosto de 2007.
Obs. Estes sd0 os setores produtivos inicidmente considerados sensiveis. Mais adiante estas listas vao se
modificando conforme aintegragéo vai avangando.

Elaboragdo prépria
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CAPITULO 1l — DISCIPLINAS DE POLITICA COMERCIAL — Regras Comerciais

Embora o Tratado de Assuncdo ndo contemple detalhadamente todos os aspectos
inerentes a uma Unid&o Aduaneira ou mesmo a um Mercado Comum, propicia, em alguma
medida, as condigdes basicas para que se estabeleca uma politica comercial comum,
absolutamente essencial para o aprofundamento da integracdo, bem como para o bom
desempenho das relagdes comerciais do Mercosul, sgja entre seus paises membros, seja
com os demais paises do mundo. Faz aluso a, pelo menos, uma das disciplinas de politica
comercial, qual seja, 0 Regime Geral de Origem, complementar aos instrumentos tarifarios

ja descritos e analisados no capitulo anterior, necessério e indispensavel a constituicéo de

um espago integrado.

Esta disciplina, parte constitutiva do tema Acesso a Mercados, abrange elementos
gue conferem maior solidez a politica comercial comum, propiciando as importactes de
terceiros mercados um tratamento harmonizado e, também, regendo alguma normatizagdo

para acirculacéo de bens e servicos intrabloco.

Até pouco tempo atras, os acordos comerciais preferenciais conferiam maior
atencdo e importancia aos instrumentos tarifarios, deixando em um segundo plano de
prioridades as questdes referentes a origem. Em funcéo disso, pouco se discutia a esse
respeito e, uma vez acordadas, as regras de origem permaneciam por anos sem qualquer
modificacdo substancial. N&o se visumbrava o seu verdadeiro papel ante um contexto de
negociacdo comercial internacional, muitas vezes interferindo diretamente nos resultados
finais dos acordos, em algumas stuacfes negativamente por neutralizarem 0S avancos

obtidos no campo tarifario.

Todavia, a partir de um cenério internacional modificado pela intensificacdo dos
movimentos globalizantes, em especial o0s relacionados a producdo de bens que
desnacionaliza o processo produtivo gerando um produto final cuja origem é “indefinida’,
se considerados os elementos tradicionais de avaliaco, associadas a intensificacdo das
rebaixas tarifarias promovidas nos diversos acordos comerciais firmados mundo afora,
aflorando a importéncia de se ser cada vez mais competitivo para manter e conquistar

mercados, os demais temas correlatos a pratica comercia foram ganhando relevancia nas
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negociacdes comerciais e, de fato, se consolidando como aspecto importante no que se

refere a Acesso a M ercados.

Estas disciplinas fazem parte de “um conjunto sofisticado de regulamentacdes e
medidas ndo tarifarias que, na atualidade, representam a maior restricdo de acesso aos
mercados internacionais’*”>. A forma como sfo idealizadas e implementadas podem
distorcer os resultados esperados e, no caso de processos de integragdo econdmica,
comprometer o objetivo maior de liberalizagdo comercial, seja intra ou extrabloco.
Portanto, merecem maior atencdo e, certamente, avaliag&o criteriosa por parte de quem as
negocia.

Com a abertura comercial, os paises ficam bem mais expostos a concorréncia
internacional e a possiveis praticas comerciais consideradas desleais. Neste sentido, surge
com forte impacto no comércio internacional e, também, para os movimentos de integracéo
econbmica, uma outra vertente da politica comercial que € a defesa comercid e imposicéo
de medidas de sdvaguardas. No Mercosul este capitulo da integracdo vem sendo
construido lentamente, principalmente pela grande dificuldade técnica que apresenta
e pelas limitagdes politicas que se consolidam no interior do bloco, com a prevaléncia

deinteresses nacionais, setoriais, em detrimento dos interesses regionais.

O presente Capitulo apresentaréd os temas Regas de Origem e Defesa Comercial e
Medidas de Savaguardas visando estabelecer reflexdes sobre a sua arangéncia e
importéncia para os acordos comerciais de um modo geral e, em particular, para o
Mercosul, principalmente considerando o seu atual estégio de érea de livre comércio
incompleta e de Unido Aduaneira inacabada. Sempre que possivel se fard referéncia a
repercussdo destas disciplinas no desempenho comercial do bloco, especidmente para o
periodo de 1998 a 2005.

3.1 Regime Geral de Origem
3.1.1 O que é 0 Regime Geral de Origem

A livre circulacdo de mercadorias em um espaco mercadolégico integrado,
eiminando fronteiras comerciais entre os paises participes, pressupde a ado¢do de uma

série de outras medidas que a mera eiminacéo dos direitos aduaneiros até entdo aplicados.

® ANGELO, Ivo do Pinho. Restrigdes nao-tarifarias e principais barreiras externas as exportagtes
brasileiras. In: ANGELO, Ivo do Pinho e MORAES, Anténio Luiz (org.). Formac&o de Negociadores em
Comeércio Exterior. Brasilias ESAF, 2002, p 79.
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Entre estas medidas estdo os Regimes Gerais de Origem que se constituem em “(...)
conjuntos de normas que disciplinam a outorga de tratamento tarifario preferencial,
segundo critérios (regras de origem) especificos para cada produto” 1. Na realidade, é o

instrumento juridico que contém as chamadas regras de origem.

Para os estudiosos do comércio internacional, tais regras se traduzem, por vezes, em
barreira ndo tarifaria'’®, que protegem alguns produtos e/ ou setores produtivos intrabloco;
geralmente, mas ndo exclusivamente, considerados “ sensiveis’.

“(...) citemse como os principais instrumentos da Politica
Comercial a tarifa, as quotas tarifarias, as medidas de defesa

BN

comercial, os subsidios a exportacdo e as barreiras nao

tarifarias, incluindo neste Gltimo grupo as regras de origem” **®.

Contudo, a exigéncia de um Regime Gera de Origem, com regras de origem
definidas, garante que os beneficios advindos da eliminagdo dos direitos aduaneiros
intrafronteiras ndo sejam estendidos a produtos e / ou paises para 0s quais as concessdes
ndo foram direcionadas, tornando-os indcuos para aqueles que os negociam. No caso
especifico de areas de livre comércio, como ndo ha um tratamento comum para produtos
procedentes de terceiros mercados, sua importancia € ainda mais relevante que numa
Stuacéo de Unido Aduaneira.

Nas areas de livre comércio, o Regime Gera de Origem é fundamental e deve
abranger todo o universo de produtos comercializaveis. SO assim, é possivel evitar que 0s
beneficios advindos das concessdes tarifarias acordadas sejam candizados para produtos e /
ou paises ndo pertencentes a0 espaco mercadologico em que figura a tarifa zero nas

relagbes comerciais intrabloco (livre circulagdo de produtos).

Nas UniGes Aduaneiras, por sua vez, como € pressuposto um tratamento tarifério
comum para terceiros mercados (tarifa externa comum) e plena isencéo de tarifa no ambito

do espago mercadoldgico integrado (eliminacéo total das fronteiras comerciais), as regras

"AGUIAR, Maruska. Regras de Origem. In: ANGELO, Ivo do Pinho e MORAES, Anténio Luiz (org.).
Formag&o de Negociadores em Comércio Exterior. Brasilian ESAF, 2002, p.300.

™segundo Angelo, “ As barreiras ndo-tarifarias, normalmente, esto baseadas em diversos regulamentos e
intervencdes governamentais pouco transparentes, conduzindo a novas formas de protecionismo disfarcado,
(...) Por outro lado, muitas vezes, encontram respaldo nos dispositivos legais vigentes internaciona mente
(...)” (ANGELO, Ivo do Pinho. Op. Cit. p 80).

"FERREIRA, Luis Gustavo. Acordos Comerciais e Regras de Origem. In: AGUIAR, Maruska. Discussdes
sobre Regras de Origem. S8o Paulo, Aduaneiras, 2007, p. 82.
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de origem se fazem necessérias apenas para 0s produtos constantes de Listas de Excegdes a

Tarifa Comum.

No caso do Mercosul, dada a sua condicéo de area de livre comércio incompleta e
Unido Aduaneira inacabada, com muitas stuacGes de pendéncia impeditivas da livre
circulagdo de produtos intrabloco, tanto no campo das barreiras tarifarias como no das ndo
tarifarias, inimeras excecbes a TEC e auséncia de uma legislacéo aduaneira harmonizada, o
Regime Geral de Origem € prerrogativa essencial para que os ganhos advindos das
negociacdes tarifarias conduzidas pelos paises membros ndo se percam pela indevida

apropriacdo por parte de atores externos a esse processo de integracéo.

Tanto nas éreas de livre comércio como nas Unides Aduaneiras, ainda em fase de
construcdo, independentemente do nivel de negociacéo tariféria acordada entre as partes, a
forma de evitar a chamada operacdo de “triangulagdo”!’” é ingtituir o Regime Gera de
Origem. Somente a partir de regras de origem definidas mediante a utilizacdo de “(...)
critérios relacionados aos processos produtivos dos bens’ 78 é possivel assegurar a origem
dos produtos comercializaveis e impedir que determinadas concessdes tarifarias acordadas

sejam indevidamente apropriadas.

A contra partida estd4 no efeito colateral que um Regime Geral de Origem pode
acarretar a depender de como as regras de origem que o congtituem se estabelecem, qual
seja, 0 de desvios de comércio 1*°. Contudo, o correto gjuste das regras de origem pode
impedir que estes efeitos ocorram em proporgdes indesejaveis e prejudiciais a liberaizagéo

comercial.

Do ponto de vista estratégico, ndo ha como negar a crescente importancia que vem

assumindo as questdes referentes a origem, no ambito dos acordos comerciais. O controle

" Trata-se de uma operacdo de compra e venda em que 0 comerciante contorna a existéncia de uma tarifa
mais ata, utilizando-se indevidamente das concessies acordadas entre determi nados paises para determinados
produtos. Opera de forma triangular, ou sgja, importa de um pais o produto a uma aliquota baixa e via um
outro pais coloca o produto i mportado no mercado final de destino, que seria um terceiro pais onde atarifa do
imposto de importagdo para aguele produto € superior a vigente no pais, que funcionou de intermedidrio na
operagéo.

8 FERREIRA, Luis Gustavo. Op. Cit. p. 80.

" Para maiores detalhes ver o item 2.1.3.1 do Capitulo || desta Dissertagzo.
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sobre a origem dos bens comercializaveis se constitui, hoje, “(...) un gemplo de una

disciplina de relevancia creciente en la estrategia negociadora de todos los paises’ **°.

“Nas ultimas décadas, (...), 0 regime de origem tem assumido
crescente importancia, pois as tarifas aduaneiras foram
substancialmente reduzidas nos paises desenvolvidos e, assim, as
medidas protecionistas, quando requeridas, tém sido baseadas
principalmente em quotas, direitos antidumping e diretos
compensatérios, que sdo aplicados especificamente sobre

determinados fornecedores externos.” 8

N&o seria, portanto, exagerado afirmar que a forma como o Regime Geral de
Origem é idedlizado e implementado, considerando as regras de origem que abriga, a
despeito das concessdes tariférias outorgadas, também influencia diretamente os novos
padroes de competitividade comercid que se estabelecem no ambito do novo espaco
integrado, podendo contribuir ou ndo para o alcance dos objetivos inicialmente tracados e /

ou, ainda, para o desenvolvimento industrial regional.

“Assim, a forma em que sdo definidas as regras de origem € de
extrema importancia para que sgam atingidos os objetivos de
integracdo comercial regional e o desenvolvimento da industria
local, pois elas podem facilitar ou criar obstaculos para o
comércio dentro de um bloco econdbmico quando, em principio,

este deveria ser livre” 182,

Finalmente, para que um Regime Geral de Origem possa cumprir com Seus
objetivos precipuos, sem cair na arbitrariedade que podera emanar do poder discricionario
dagueles que o administram, € preciso que 0 mesmo incorpore duas caracteristicas

fundamentais. simplicidade e transparéncia.

80CoRN EJO, Rafadl. Prefacio. In: AGUIAR, Maruska Discussdes sobre Regras de Origem. S&o Paulo,
Aduaneiras, 2007, p.3.

18l kum E, Hondrio. Uma nota sobre o Regime de Origem no Mer cosul. Texto para discussdo n° 373, IPEA —
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, Rio de Janeiro, maio de 1995, p 1.

182 FERREIRA, Luis Gustavo. Op. Cit. p 80.
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3.1.2 Regras de Origem
3.1.2.1 ConsideracOes Gerais

Para que se compreenda bem o mecanismo de origem, h& que se fazer alguns
esclarecimentos. O primeiro deles diz respeito ao préprio vocabulo “origem” que, para
efeito do que se chama Regras de Origem, ndo e refere Unica e exclusvamente a
procedéncia, mas “ (...) ao lugar onde a mercadoria foi efetivamente produzida, de acordo

com deter minados critérios estipulados(...)" *%.

Como o0 processo de producdo de um bem pode estar relacionado a véarias
localidades, a determinacéo da origem, nestes casos, ndo se confunde com a sua
procedéncia e envolve apuracdo detalhada sobre outras varidveis, que serdo descritas mais
adiante, relacionadas a sua producéo.

“(...) com o avanco da globalizaco da economia e da
especializacdo da industria em escala mundial, a distingéo entre
a producdo local e o produto importado tornou-se bastante
complexa, pois um bem final é composto de componentes
produzidos em diversas regides, sendo que a localizacdo
regional da producéo é determinada pelas diferencas regionais

nos custos de producao” %,

Todavia, como em toda regra geral, ha excecdes. Assim, para efeito de qualificagéo
de origem, no caso de produtos totalmente obtidos quais sejam: minerais extraidos, vegetais
colhidos, animais vivos nascidos e criados, bens obtidos da caca ou pesca, extraidos do mar,
produzidos a bordo de barcos fébrica, residuos e desperdicios e bens inteiramente
produzidos a partir dos anteriormente mencionados, origem e procedéncia sdo considerados
S nGnimos.

As regras de origem podem ser preferenciais ou néo preferenciais™ a depender do
tipo de acordo de politica comercial a que estdo vinculadas. Se relacionadas a acordos néo

% GOMES, Marcele de S. G. Conceitos e Definigdes relacionados as Regras de Origem. In: AGUIAR,
Maruska. Discussdes sobre Regras de Origem. S&o Paulo, Aduaneiras, 2007. p. 11.

8 KUME, Hondrio. Op.Cit. p. 5.

1% Para maiores detalhes ver: LIMA, Mércio Luiz F. N. de. O Acordo de Regras de Origem e a Rodada
Uruguai: Programa de Trabalho para a Harmonizagdo das Regras de Origem ndo-preferenciais na
Organizacdo Mundial do Comércio. In: AGUIAR, Maruska. Discussdes sobre Regras de Origem. Sao Paulo,
Aduaneiras, 2007. pp 39 — 49. Também ver KUME, Hondrio. Uma nota sobre o Regime de Origem no
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preferenciais de politica comercial*® serdo ndo preferenciais, se estabelecidas em regimes
comerciais autbnomos, a exemplo do SGP — Sistema Geral de Preferéncias, em que as
concessOes tarifarias sGo dadas sem reciprocidade, ou em acordos comerciais contratuais,
como por exemplo, o Mercosul, em que h& reciprocidade nas concessdes tariférias

acordadas, seréo ditas preferenciais.

Podera haver, ainda, uma terceira modalidade de regras de origem. Seriam aquelas
especificas para compras governamentais, quando esta prética comercia € utilizada como
instrumento de politica industrial. Neste caso, 0 objetivo é assegurar beneficios para
produtores nacionais, 0 que sO se viabiliza, efetivamente, mediante o estabelecimento de
regras de origem que garantam que esses beneficios concedidos sgjam direcionados apenas

para produtos produzidos no pais.

“ Esta medida n&o interfere diretamente no fluxo de comeércio,
mas impde restri¢des ao uso de insumos importados. Neste caso,
0 regime de origem atua de forma idéntica ao indice de
nacionalizacdo ou de conteido doméstico, muito adotado no
passado em politicas de industrializacdo apoiadas em incentivos

governamentais’ *¥.

No caso especifico dos acordos comerciais contratuais, as regras de origem
assumem relevante importancia, pois se constituem na Unica forma de barrar operactes de
“triangulacdo”'®®. Sem elas, os ganhos vislumbrados com as concessdes tariférias
negociadas ficam comprometidos e a pratica comercial desgovernada, na medida em que

ndo se estabelecem critérios de direcionamento destas concessoes.

Outra possibilidade é o surgimento do que Kume chama de competitividade
artificial, que ocorre quando as tarifas nacionais para insumos séo menoresque a TEC, e se

anula quando a protego efetiva’™® praticada entre os paises contratantes é igualada; funcéo

Mercosul. Texto para discussdo n° 373, IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, Rio de Janeiro,
maio de 1995, p 2.

18 Clausula de Nagio mais favorecida (Artigos |, 11, 111, X1 e X111 do GATT 1994), direitos antidumpnig e
direitos compensatérios (Artigo VI do GATT 1994), medidas de salvaguardas (Artigo XI1X do GATT 1994),
exi géncias de marcacdo de origem (Artigo IX do GATT 1994) e restri¢des quantitativas discriminatorias ou
quotas tarifarias.

57 KUME, Hondrio. Op. Cit. pp. 4 - 5.

1% Para maiores detalhes ver o item 3.1.1 deste Capitulo.

189 Para maiores detalhes ver o item 2.1.2, Capitulo I, pp. 78 -79, desta Dissertaczo.
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exercida pelas regras de origem, desde que configurada uma situacdo de area de livre

comeércio onde ndo ha um tratamento comum paraterceiros mercados.

“Neste caso, 0 objetivo do regime de origem é igualar as taxas
de protecdo efetiva vigentes em cada pais sdcio, eliminando
assm esta vantagem indevida. (...), anulando (...) o ganho de
competitividade decorrente de diferenciais nas tarifas nacionais

dos insumos.” 1%

Portanto, nos acordos comerciais contratuais, de modo gera, as regras de origem
funcionam como elemento essencial, complementares aos instrumentos tarifarios acordados
e implementados, garantidoras de que os beneficios outorgados serdo obtidos por quem de
direito e, mais, funcionam como um termémetro sobre area perspectiva de direcionamento
rumo a liberalizagio comercial. E possivel afirmar que, sem estas regras os acordos
comerciais contratuais, sgam bilaterais ou regionais (&reas de livre comércio mais

especificamente) se transformam em letra morta.

Atuamente, com a intensificacdo da utilizacdo dos instrumentos de defesa
comercial, a modaidade de regras de origem néo preferencial, também, vem ganhando
importéncia, uma vez que, sem a sua implementagdo as medidas para conter a prética

comercial dedeal se tornam indcuas, hgja vista o seu caréter tarifério.

Se por um lado, as regras de origem podem ser utilizadas pelos gover nos para
auxiliar na correcdo das “imperfeicdes de mercado ou reduzir problemas de

y 191

apropriabilidade’ ", por outro quando elaboradas de modo que se eleve muito o grau
de protecdo, os efeitos gerados a partir de sua aplicacdo, desvios de comércio em
proporcdes superiores as aceitaveis'™, serdo contrérias a liberalizacdo comercial
pretendida. Por isso, demandam atencéo redobrada por parte de negociadores e analistas, o

gue até pouco tempo atrés ndo era considerado relevante.
3.1.2.2 Conceitos e Definicdes

Existem basicamente dois critérios para qualificacdo de origem, a saber: o de

produtos totalmente obtidos, conforme especificado no item anterior, e o de transformacéo

%0 KUME, Hondrio. Op. Cit. p 3.
L FERREIRA, Luis Gustavo. Op. Cit. p 89.
192 Para mai ores detal hes sobre desvio de comércio ver o item 2.1.3.1 do Capitulo |1 desta Dissertagéo.
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substancial. Este Gltimo se subdivide em outros trés: mudanca de classificagdo tarifaria'®,
provas de valor*® e processos produtivos especificados'®®. No entanto, todos os critérios

relacionados a transformacdo substancial apresentam limitacoes.

A mudanca de classificag8o tarifaria, por exemplo, pode ser mais flexivel para
alguns setores e muito mais rigida para outros, exigindo procedimentos complexos e
onerosos de transformac@o produtiva. Para produtos cuja ultima transformacéo substancial
sgja dificil de caracterizar, este critério por s s ndo é eficaz e se aplicado, deverd ser em
conjunto com um dos outros dois critérios, ou seja, mediante “(...) o cumprimento do
processo produtivo ou um percentual minimo de valor adicionado ou uma participacao

méxima dos insumos importados no prego ou no custo de producdo” *.

A prova de valor, por sua vez, vincula-se a questédo cambial, estando sujeita as
flutuacbes cambiais e, portanto, pouco confiavel se considerado importante o processo
produtivo. Uma variacdo cambial, por exemplo, pode fazer com que um produto sgja
considerado originario em uma determinada época e ndo origindrio em outra, a despeito do
processo produtivo permanecer 0 mesmo. Em situagdes de conjuntura econdmica adversa,
com varidveis macroecondmicas desestabilizadas, este critério tem a sua confiabilidade
comprometida e pode ocasionar efeitos indesejaveis ndo so para 0 comércio praticado, mas

também para 0s setores produtivos nacionais e / ou regionais.

Ainda sobre esse critério, cabe mencionar que a metodologia de cdculo escolhida
poderd acarretar implicacOes sobre a alocacdo de recursos produtivos e, conseqiientemente,

influenciar na qualificagéo da origem do produto.

Os processos produtivos especificados, muitas vezes, deixam de considerar as
possiveis inovagdes tecnoldgicas, mudancas na cadeia produtiva ou ainda origem de partes
e pegas. Tao grave quanto ndo acompanhar o desenvolvimento tecnolgico, no entanto, esta4

o fato de que este critério aumenta o poder discricionario da administracdo aduaneira, uma

% segundo GOMES, “(...) se configura quando 0s insumos ndo origindrios estdo numa classificacio

diferente da classificagdo do produto fabricado” . (GOMES, Marcellede S. G. Op. Cit. p. 14).

% Pode ocorrer de trés formas: pela exigéncia de agregacio minima de valor naregizo, o chamado conte(ido
regional; pela fixagcdo de um patamar maximo de valor para insumos ndo originarios da regido ou, ainda, pea
determinagdo de que o valor dos insumos n&o originarios ndo pode superar 0 valor dos insumos originarios.

% Determina-se qual o processo produtivo da mercadoria a ser cumprido para que esta sgja considerada
originéria

%K UME, Hondrio. Op. Cit. p 8.
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vez que ndo existe precisdo na determinagdo de quais estégios do processo produtivo sdo

relevantes para efeito de qualificacéo de origem.

Na prética, a qualificacéo de origem de produtos especificos advém da conjuncéo de
mais de um desses critérios, até como forma de amenizar as limitagdes inerentes a cada um
deles. Essa conduta pode, eventuadmente, comprometer as duas caracteristicas
anteriormente mencionadas como fundamentais para que um Regime Geral de Origem

cumpra com seus objetivos precipuos. simplicidade e transparéncia.

“Tendo em viga a falta de uma definicdo precisa e a
arbitrariedade na escolha dos critérios, o regime de origem
pode provocar distorgdes no comércio internacional, nos

fluxos de investimento e na estrutura industrial” **’.

Ainda sobre regras de origem, ha que se mencionar o chamado De Minimis, a
acumulagdo de origem, a regra dos materiais intermediarios, os procedimentos relacionados
aos bens fungiveis, as operagdes que ndo conferem origem e a chamada prova de origem
(Certificado de Origem).

Por De Minimis entende-se a prerrogativa que permite conferir origem a um bem
produzido a partir de insumos ndo originérios, desde que dentro de certos limites minimos,
ainda que o produto final ndo satisfaca as regras de origem pré-estabelecidas. Configura-se
em excecd permitida quando da utilizagcdo dos critérios de mudanca de classificacdo
tarifaria ou do processo produtivo estabelecido. E, também, conhecido por regra de
tolerancia e tem sido registrado pela érea técnica como sendo uma das novas tendéncias nos

acordos comerciais firmados mais recentemente.

A acumulacdo de origem, por sua vez, segundo prerrogativa da OMC, séo
disposi¢Bes nos acordos comercias que “(...) estabelecem as condigdes necessarias para
gue os insumos importados de determinadas fontes possam ser considerados como de
producdo local no pais exportador que goza de preferéncias tarifarias’ '*®. Pode ser

relacionada a materiais originarios ou considerada acumulacéo tota. Neste caso, paraque a

7 KUME, Hondrio. Op. Cit. p 8.
B INS, Carlos W. M. Acumulac&io de Origem. In: AGUIAR, Maruska. Discussies sobre Regras de Origem.
Séo Paulo, Aduaneiras, 2007, p. 71.
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origem seja conferida leva-se em conta todo o processo produtivo e ndo apenas a etapa final

da producéo.

A acumulagdo de origem envolve variaveis dificels de serem verificadas e
controladas, o que torna a sua avaliacdo extremamente complexa. A comprovacdo dos
valores agregados regionais pelas empresas, € uma delas e o rastreamento dos custos

ocasionados no decorrer dos procedimentos de verificacdo e controle pelas aduanas, € outra.

A sua implementagéo exige, necessariamente, fornecimento de provas documentais
confiaveis e cooperacdo entre as aduanas dos paises envolvidos, 0 que nem sempre €
acancado com facilidade. Embora estes pré-requisitos sejam 6bvios e parecam simples, na
prética ha grande dificuldade na sua obtencéo.

Por regra dos materiais intermediérios entende-se a norma que permite ao fabricante
de um produto final declar&lo como “material intermedi&rio”, desde que este cumpra com
asregras de origem pré-estabelecidas e seja parte congtitutiva do processo produtivo de um

outro bem que seré comercializado como produto final.

No caso de haver necessidade de qudificar origem a bens intercambiaveis
considerados fungiveis, ou sgja, que “(...) sho mesclaveis de forma fisca em inventario, e
que ndo é possivel segrega-los por pais de origem” ', utiliza-se 0 método de mangjo de
inventério que tiver sido acordado entre os paises envolvidos na transacdo comercial dos
referidos produtos.

Uma outra consideracéo a ser feita € que nem todas as atividades relacionadas a um
processo produtivo sdo consideradas suficientes para efeitos de qualificagdo de origem.
Estas se denominam operagdes que ndo conferem origem. No entanto, podem variar de um
acordo comercial para outro, com diferencas significativas, mas, de um modo gerd, €
possivel lista-las conforme se segue: tirar o po, peneirar, selecionar, classificar, formar
jogos, pintar, mudar de recipiente, fracionar, marcar, misturar ou montar. Como se observa,

sdo atividades que efetivamente ndo alteram o produto em suas caracteristicas congtitutivas.

% AGUIAR, Maruska. Regras de Origem. In: ANGELO, Ivo do Pinho e MORAES, Anténio Luiz (org.).
Formagdo de Negociadores em Comércio Exterior. Brasilia: ESAF, 2002, pp. 303 e 304.
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A origem dos bens importados deve ser comprovada documentalmente por ocasiéo
do desembaraco aduaneiro®®, para que estes se beneficiem das preferéncias tarifarias
outorgadas. As informagdes necessarias a comprovacdo de origem devem ser apresentadas
pelo fabricante, exportador ou qualquer outra parte envolvida na operacéo de compra e
venda que tenha competéncia para tal. Havera a emissdo de um Certificado de Origem que
poderd, a depender do acordo comercia a que esta vinculado, ser elaborado por 6rgéos

credenciados para essa finalidade ou pelo proprio exportador (método da auto certificacdo).

Por fim, cabe mencionar que energia elétrica e combustivel; instalagbes e
equipamentos,; e méguinas e ferramentas, eventualmente utilizados na fabricacéo de bens a
serem comercializados ao amparo de concessdes tarifarias acordadas, séo considerados

elementos neutros e ndo interferem na qualificagdo de origem de um produto final.

Como se V&, estabelecer a origem de um determinado produto néo é tarefa t&o
smples quanto parece e, certamente, envolve um componente politico estratégico que
muitas vezes era considerado pouco relevante por agueles que negociavam acordos
comerciais, seja no ambito bilateral, regional ou multilateral. Estes atores, geralmente,
concentravam suas atencdes nas questoes tarifarias, deixando as disciplinas de politica

comercial complementares as essas outorgas, relegadas ao segundo plano.

Hoje em dia, no entanto, o comércio internacional se apresenta com nivel de
sofisticagdo muito maior que o de décadas atras e, como conseqliéncia, novos elementos
tém sido introduzidos nas atividades que dele fazem parte, exigindo dos atores

internacionais atencdo redobrada para com outras variaveis além datarifa

Nesse sentido, as regras de origem véem ganhando cada vez mais importancia entre
as muitas variaveis que compdem e intervém no comercio internacional. Finalmente parece
haver o entendimento de que seu acance pode ir muito além da “mera’ qualificagdo de
origem, contribuindo para outros objetivos que, nem sempre em comunhd com oS

preceitos do livre comércio. Assim, é importante ter em mente que,

“(...) as regras de origem estdo relacionadas com 0s pregos
relativos de uma economia, com a destinacdo dos recursos

produtivos, coma Politica Industrial ou setorial e também com

2% Desembarago Aduaneiro é o ato de entrega das mercadorias pela Receita Federal ao importador. Ao
procedimento fiscal pelo qual se processa o desembarago aduaneiro d&se o nome de Despacho Aduaneiro,
momento em que toda as documentagéo apresentada pel o importador é verificada.
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a politica de caréater protecionista, que pretenda beneficiar
certos produtos com setores produtivos sensiveis para um

determinado pais ou o conjunto deles” %%,
3.1.2.3 Regras de Origem no Mercosul

No Mercosul, o conjunto normativo sobre o Regime Geral de Origem do bloco
aparece desde o Tratado de Assuncéo (Anexo I1), em Decisdes do CMC, Resolugdes do
GMC, Diretrizes da CCM, no ACE N° 18 (Anexo | e protocolos adicionais, sendo mais
recente 0 quadragésimo quarto protocolo que incorpora ao acordo a Decisdo CM C/DEC N°
01/04°%) e ainda, em carder excepciona, no ACE N° 14 (Brasl e Argentina)®®,
complementando os instrumentos tarifarios acordados.

Desde a sua génese, o bloco sul americano assumiu uma condi¢cdo peculiar do ponto
de vista da integracdo econdmica e se constituiu em uma area de livre comércio incompleta
e uma Unigo Aduaneira inacabada Admite vérias excecBes a TEC?®, bem como barreiras
néo tarifarias ao comércio intrabloco, o que torna indispensavel a implementacdo de um
Regime Geral de Origem, pelo menos até que todas as excecdes a TEC sgam eliminadas e
as barreiras néo tarifarias harmonizadas.

A implementac&o de um Regime Gera de Origem possibilita, entdo, “ (...) definir o
conceito de producéo regional, que permite usufruir exclusivamente os beneficios do livre

comércio intra-regional” %, evitando que acontecam operacdes de triangulacdo e / ou

“'FERREIRA, Luis Gustavo. Op. Cit. p 88.

202 0 Quadragésimo Quarto Protocolo Adicional ao ACE N° 18 entrou em vigor simultaneamente em todos os
paises membros do Mercosul em 26 de fevereiro de 2006. A partir de entd foram revogados os seguintes
Protocolos Adicionais ao ACE N°18: Oitavo, Décimo Quarto, Vigésimo Quarto, Vigésimo Sétimo, Trigésimo
Quinto, Trigésimo Nono e Quadragési mo.

% Em relagio ao ACE N° 14 refere-se ao tratamento de origem conferido & Zona Franca de Manaus e a Area
Aduaneira Especial da Terra do Fogo. Segundo AGUIAR, “Essa é a conclusdo que se chega quando se
constata que permanece vigente o ACE 14, cujo regime mantém eficacia entre as partes subscritoras, por
forca da excegdo ainda presente no artigo 13 do ACE 18”. (AGUIAR, Maruska. Regime de Origem a ser
aplicado nas exportacies da Zona Franca de Manaus com destino a Argentina. In: AGUIAR, Maruska.
Discussdes sobre Regras de Origem. S&o Paulo, Aduaneiras, 2007, p. 38).

% Ha vérias categorias de excegdes, a saber: Excegdes por grupo de produtos (bens de capital, produtos de
informética e tel ecomunicagdes), Lista de Excegdo Nacional (produtos considerados sensive's por cada um
dos paises membros do Mercosul) e a@inda a Lista de Excegéo decorrente do Regime de Adequagdo (produtos
que ndo conseguiram se adequar a nova redlidade de integragdo econdmica no decorrer do periodo de
transi¢do, necessitando de mais tempo paratal.). Paramaiores detalhes ver o Capitulo Il desta Dissertaco.

205 K UM E, Honério, Uma nota sobre o Regime de Origem no Mercosul. Texto para discussdo n® 373, IPEA
— Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, Rio de Janeiro, maio de 1995, p. 13.
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competitividade artificial para os produtos cujas tarifas nacionais ainda se encontrassem em
206
a.

fase de convergénci

Via de regra, a excecdo dos produtos considerados totalmente obtidos, conforme
especificados no item 3.1.2.1 deste Capitulo, Bens de Capital®®’ e de alguns casos setoriais
particularizados, como, por exemplo, o da industria automobilistica, no Mercosul os
requisitos principais para a qudificacdo de origem sdo o da mudanca de classificacéo
tarifaria, seguido da exigéncia de um contetido regional de 60% (agregacdo minima de

valor)®®,

Adicionalmente, para um conjunto especifico de produtos, tais como: quimicos,
sderurgicos, bens de informatica e telecomunicagdes, cujas tarifas nacionais diferem da
TEC, é aplicado, também, o critério do processo produtivo especificado, em que aorigem é
conferida mediante o cumprimento dos procedimentos minimos para a elaboracdo dos
produtos”™®.

Ha que se considerar que, em funcdo da propria dindmica inerente as atividades
produtiva e comercia, bem como dos mecanismos que regem a politica comercial de paises
e /ou blocos econdmicos, o quesito flexibilidade se torna fundamental. Neste sentido, 0
Regime de Origem do Mercosul faculta a Comissdo de Comércio do Mercosul — CCM, em
carater excepcional e justificado, rever os requisitos de origem estabelecidos, bem como
criar novos requisitos caso necessario. Essa prerrogativa confere ao Regime de Origem do

bloco aflexibilidade necesséria para que as regras de origem se adequem a cada conjuntura.

Como é possivel observar, o Regime Geral de Origem do Mercosul utiliza todos os
critérios para a qualificacdo de origem, aplicando-0s, por vezes, em conjunto e
cumulativamente. Apresenta, ainda, inUmeras situagdes particularizadas e um conjunto de
normas bastante extenso que sera reorganizada, conforme se vera mais adiante, somente em

2004, com efetiva entrada em vigor a partir de 2006.

%% No momento atual, a perspectiva é de que o periodo de convergéncia chegue ao final em 2011. Ver item
2.3.3 do Capitulo || desta Dissertacao.

%7 Conforme o item f) do Artigo 3° da CMC/DEC N° 01/04, incorporada ao ACE N° 18 pelo Protocolo
Adiciond Quadragésmo Quarto, os Bens de Capital seréo considerados originarios se cumprirem com o
requisito de origem de 60% de valor agregado regional .

2% Contetido Regional superior ao exigido na ALADI (50%).

%% O Anexo 1 da Decisdo DEC/CMC/N® 01/04 traz a Lista de todos os itens da NCM SH 2002 sujeitos a
requisitos de origem especificos, inclusive descrevendo os processos produtivos especificados quando
necessario.
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Cabe aqui um paréntese para lembrar ao leitor que, dém das normas acordadas no
ambito do bloco sub regional, a internalizacdo da normativa Mercosul, em cada um dos
seus paises membros, demanda novo esfor¢o negociador interno, devendo cumprir com o
rito processua local. A resultante disso € a producdo de novas pegas juridicas nacionais,

estabelecendo-se um verdadeiro emaranhado normativo®*°,

Ha, portanto, o comprometimento das caracteristicas fundamentais do regime, quais
sgjam: simplicidade e transparéncia. Amplia-se consideravelmente a margem de
discricionariedade com que as regras de origem podem ser efetivamente aplicadas, embora
néo haja o entendimento por parte de estudiosos sobre o0 tema de que o Regime Geral de

Origem do Mercosul sgjaindutor de desvios de comércio®™.

Tudo o que foi mencionado até agora sobre 0 Regime de Origem do Mercosul se
refere as regras de origem preferenciais. Mas é importante ressaltar que um regime de
origem voltado as regras de origem néo preferenciais também é fundamentd para evitar que
operagbes de triangulagcdo neutralizem medidas aplicadas a0 combate das préticas
comercias desleais, mais especificamente dumping e / ou subsidios, bem como ao controle
de importaces em proporcdes vultuosas, danosas aos setores produtivos domésticos.

Novidadesrecentes

A partir da Decisdo do Conselho Mercado Comum, CMC/DEC N° 01/04 — “Regime
de Origem MERCOSUL", de 25 de marco de 2004, com entrada em vigor em todos o0s
paises membros a partir de 26 de fevereiro de 2006, unificaram-se todos os documentos
referentes a0 Regime de Origem do Mercosul, com o intuito de facilitar a sua aplicacéo,

seja pdlas autoridades competentes, seja pelos operadores comerciais.

Sem duvida, € um primeiro passo em direcdo ap resgate das caracterigticas
essenciais as regras de origem de transparéncia e simplicidade, que no decorrer do tempo
foram se perdendo ante a0 emaranhado normativo gerado no Mercosul, em parte pela sua

caracterigtica ingtitucional inter governamental.

19 Para obter maior detalhamento sobre as normas que atual mente regem o Regime de Origem do Mercosul
ver http://www.desenvol vimento.gov.br.

21 Posicdo defendida por Hondrio Kume (KUME, Hondrio, Uma nota sobre o Regime de Origem no
Mercosul. Texto para discussdo n° 373, IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, Rio de Janeiro,
maio de 1995, p.18.).
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O 44° Protocolo Adicional ao ACE N° 18 traz, ainda, novidades interessantes sobre
acumulacdo de origem, tema auad cuja aplicacdo se reveste de grande complexidade. O
Artigo 7° confere uma nova redacdo sobre a acumulacdo de materiais origin&rios e o
Capitulo VI apresenta, de forma detalhada, os mecanismos de verificacdo e controle,
absolutamente essenciais para que a acumulaco total de origem seja viabilizada. E um
indicio de que a cooperacdo entre as aduanas esta na ordem do dia como prioridade no

aprofundamento do processo de integracdo do Mercosul.

Um outro assunto que se relaciona diretamente com o Regime de Origem do
Mercosul e, obviamente, com a cooperacdo entre as aduanas, € a eliminacdo da dupla
cobranca da TEC ou, como prefere dizer Margarida Dourado Reche®*?, *
cobranca da TEC”. A partir da Decissto CMC/DEC N° 54/04 “Eliminacdo da dupla

cobranca da TEC e DistribuicBo da Renda Alfandegérid’, j& mencionada no Capitulo

multiplicidade da

anterior, do ponto de vista técnico ha muito que ser feito em relacéo ao controle aduaneiro

para evitar brechas que permitam operagdes de triangulacéo.

Também, h& que se eliminar os entraves politicos e econdmicos relacionados a
distribuicdo da renda aduaneira arrecadada, uma vez que modificar a atual forma de
cobranca da TEC implicarg, necessariamente, em abrir mdo de parte consideravel da renda
aduaneira hoje gerada a partir dos fluxos comerciais estabelecidos. Essa prerrogativa se
coloca em proporgdes preocupantes para 0s parceiros menores do Mercosul que, de certa

forma, sdo dependentes da arrecadacéo aduaneira, tal qual configurada no momento.

Os encaminhamentos destas questfes estdo em pauta com algum avango ja
acancado desde a Decisdo CMC/DEC N° 37/05, que regulamenta a primeira etapa prevista
na Decisdo CMC/DEC N°54/04. Segundo Reche,

“ Serd uma fase de transicdo, onde se ampliara o intercambio
de informagdes entre as Aduanas dos Egtados-Partes com o
aperfeicoamento de um s stema informatico comum a todos eles.
Também, serd avaliado o impacto da aplicacdo da primeira

etapa nos fluxos de comeércio intrazona e se avangara na

“?RECHE, Margarida D. Eliminacdo da Multiplicidade da cobranca da TEC no Mercosul. In: AGUIAR,
Maruska. Discussdes sobre Regras de Origem. S80 Paulo, Aduaneiras, 2007, pp 51 —61.
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definicdo dos critérios para a distribuicio da renda

aduaneira’ 23,

3.1.4 Reflexdes sobre o tema

No caso do Mercosul, a existéncia de um regime de origem, tal qua se apresenta,
vincula-se a atual condicdo do bloco de ser uma é&rea de livre comércio incompleta e uma
Uni&o Aduaneirainacabada.

O aperfeicoamento da TEC, a possivel harmonizacdo das barreiras ndo tarifarias ao
comércio intrabloco e as orientagbes relativas a qualificagcdo de origem caminham,
praticamente, juntas™* e, enquanto persistirem os casos excepcionais a TEC, o regime de
origem sera fundamenta para o bom funcionamento dos fluxos comerciais no e do espago

integrado.

“Na auséncia de uma harmonizacéo das barreiras tarifarias e de
algumas barreiras ndo-tarifarias entre os quatro paises, torna-se

necessaria a manutencdo de um regime de origem” #*°.

Embora previso desde o Tratado de Assuncdo, o Regime Geral de Origem do
Mercosul vem sendo construido, ao longo do tempo, com significativo avanco nos anos
mais recentes. Em parte, esse avanco se da em fungdo do proprio andamento conferido aos
assuntos relacionados a TEC. A partir de 2004, o tema ganha novo folego com a Deciséo
CMC/DEC N° 54/04 “Eliminacdo da dupla cobranca da TEC e Distribuicdo da Renda
Alfandegaria’.

O 44° Protocolo Adicional ao ACE N° 18, que incorpora a Decisio CMC/DEC N°
54/04 e unifica os documentos relacionados ao regime de origem do bloco, confere um
novo aento ao tema, sinaizando boas perspectivas de resgate das caracteristicas de
smplicidade e transparéncia, atualmente comprometidas, mas essenciais ao cumprimento

bem sucedido dos objetivos precipuos das regras de origem.

23 Op. Cit. p. 57.

24 Conforme mencionado no Capitulo I, por forca de Decisdes do CMC tomadas em 2003, o
aperfei coamento da TEC ficou postergado para o ano de 2011.

25 KUME, Hondrio, PIANI, Guida e MIRANDA, Pedro. Acordos Preferenciais de Comércio: Os Regimes de
Origem substituem as tarifas? Texto para discussdo n° 1107, IPEA — Instituto de Pesguisa Econdmica
Aplicada, Rio de Janeiro, julho de 2005, p. 8.
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Se por um lado, as regras de origem sdo essenciais para evitar que as operacdes de
triangulag@o ocorram, por outro, podem produzir efeitos colaterais indesgjados, a depender
de como sdo elaboradas e implementadas. S&o, de fato, um instrumento indutor de desvios
de comércio e, portanto, podem corromper 0s possiveis ganhos decorrentes da integragdo
econdmica, sgja neutralizando concessoes tariférias acordadas, seja exercendo papel similar
a0 de barreiras ndo tarifarias a0 comércio de bens e servigos. E um instrumento que, se mal

utilizado, funciona na contra méo da liberalizacdo comercial.

Apesar de todas as reticéncias que envolvem a qualificacéo de origem, o Regime de
Origem do Mercosul, conforme estudo comparativo realizado em julho de 2005 por aguns
estudiosos do tema™®, se mostra menos restritivo que os da Uni&o Européia e do NAFTA,
significando que a sua estrutura estd menos propicia a inducdo de desvio de comércio
guando comparada a dos outros dois blocos econdmicos. Tal constatacéo induz a concluséo
de que, no Mercosul as regras de origem estédo sendo bem utilizadas, com seus efeitos

colaterais sob controle.

Finalmente, ndo se pode deixar de mencionar que o tema regras de origem ainda é
pouco explorado na literatura académica, especia mente a regional, embora, recentemente,
venha adquirindo o reconhecimento de sua maior relevancia para os acordos comerciais
firmados. Por ser algo diretamente relacionado a tecnicidades do comércio exterior,
costuma ser priorizado apenas na esfera técnica, ndo sendo visto como mais uma variavel
interveniente no processo de construcdo de um espaco integrado, que influencia, positiva ou
negativamente, os resultados obtidos. Seguindo esta mesma linha de raciocinio, ndo seria
incorreto afirmar que o desempenho comercial de um bloco econbmico, também, esta4

relacionado ao bom uso das regras de origem acordadas.
3.2 Defesa Comercia e Medidas de Salvaguardas

A medida em que se avanca no processo de integracdo econbmica, a prética
comercial assume novos contornos havendo mudanca de paradigma. Se por um lado, 0s
paises sB0 mais expostos a competicdo internacional e se véem obrigados a buscar
dternativas de gjuste para seus setores produtivos, por outro se tornam mais vulneraveis a

possiveis praticas comerciais dedeais, exigindo pro-atividade em relacdo aos instrumentos

#1% KUME, Hondrio, PIANI, Guidae MIRANDA, Pedro. Op. Cit, pp. 1- 16.

147



de defesa comercia e sdvaguardas, até pouco tempo atras, pouco explorados
principalmente pelos paises em desenvolvimento, como é o caso dos paises membro do

Mercosul?*’,

A sofigticagdo que envolve tais instrumentos com desdobramentos no campo da
economia politica e, também, na edfera juridica, exige esforco redobrado quando
relacionados a sua instituicdo em bases comuns. Se para um Unico pais o assunto se reveste
de grande complexidade, inclusive envolvendo os compromissos assumidos no ambito da
OMC, para um conjunto de paises integrados, cujas assimetrias no campo econdmico
comercial sdo acentuadas, em que a integracdo se consolida num modelo institucional inter
governamental, tal qua se coloca o Mercosul, o problema assume proporcdes ainda

maiores.

A discussdo é pertinente para 0 Mercosul na medida em que o bloco se constitui em
uma Unido Aduaneira, ainda que inacabada, e tal arranjo integracionista pressupde além da
liberalizacdo comercial intrabloco a consolidagéo de uma politica comercial comum. Nesse
sentido, a defesa comercial encontra-se no rol dos mecanismos congtitutivos da politica
comercial e, portanto, objeto de apreciacdo para fins de harmonizagéo.

Contudo, uma possivel harmonizacdo dos instrumentos de defesa comercia no
ambito regional demanda, antes de qualquer coisa, 0 aprofundamento do processo de
integracdo e a solucéo dos contenciosos existentes no comeércio intrabloco. Ainda assim,
ndo ha garantia de que uma solugdo conjunta possa vir a ser alcancada no médio prazo e,

mais, ser bem sucedida em seus objetivos.

Uma politica de defesa comercial comum implica, necessariamente, na abstencdo do
uso individualizado dos instrumentos de defesa comercial e, também, da preval éncia de um
entendimento comum sobre os objetivos desses instrumentos; situacdo inexistente no

ambito no Mercosul.

“(...) a interpretacdo particular dos acordos pertinentes da

OMC, adotada por cada Edado-parte, confere a esses

27 Somente Brasil e Argentina tém aguma experiéncia relevante em relagio ao uso dos instrumentos de
defesa comercia e aplicacéo de sal vaguardas comerciais.
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instrumentos seu papel especifico na politica comercial

nacional” %8,

O tema, ta qual se coloca na atualidade, € por demais complexo, requerendo dos
aores envolvidos com o comércio internacional, sgja na esfera privada, seja na esfera
governamental, melhor compreensdo dos alcances e limites decorrentes da implementacdo

dos instrumentos de defesa comercial.

O que parece ser consenso internacional € o entendimento de que, dependendo de
como sdo utilizados, podem intervir negativamente no espaco mercadolégico, aterando os
fluxos comercias € se congtituindo em solidas barreiras ao livre comércio, ou, em se
tratando de projetos de integracdo econbmica, se transformarem em medidas indcuas, mas
gue desgastam o0s veios da integracdo como, por exemplo, a aplicacdo de direitos
antidumping no comeércio intrabloco, quando ndo mais existe restrigdes internas a livre

circulagdo de mercadorias.

Nestes casos, suscitam muitas dividas em relagd a sua eficiéncia e ha quem
defenda simplesmente a sua extingcdo ou a sua ndo utilizacdo em prol do fortalecimento e
uso dos instrumentos de defesa da concorréncia®*®. Essa é uma discussdo polémica, recente,

sem posi¢des conclusivas até o momento.

No &mbito do Mercosul, a problemética encontra-se na ordem do dia e as discussdes
tém sido bastante acirradas, sem um indicativo de que havera, no curto prazo, algum avanco
conclusivo. O que se constata, de fato, no periodo que vai de 1995 a 2005, € o uso dos
instrumentos de defesa comercia intrabloco, com forte énfase na aplicacdo do direito

antidumping, como mecanismo de protecdo a setores consderados sensiveis a nova

8 NAIDIN, Leane e BERTONI, Ramiro. Defesa Comercial e Medidas de sal vaguardas no Mercosul. Rede
de Pesguisas Econdmicas do Mercosul — RED MERCOSUR, Junho de 2007,p 75.

29 Embora defesa comercial e defesa da concorréncia se constituam em mecani smos & disposi¢go dos Estados
para enfrentar problemas de ordem econdmica, a partir de distintos cenérios mercadol 6gicos, apresentam
diferencas importantes e que devem ser consideradas. De forma muito resumida pode se dizer que, a defesa
comercid define o mercado a partir das caracteristicas fisicas do produto, tem por avo as empresas e 0s
paises, busca proteger a indUstria nacional e é motivada por uma prética desleal de comércio que causa
prejuizo ou ameaca de prejuizo a indUstria doméstica. A punicdo advinda da comprovacdo da prética desleal
poderd ser a aplicagdo de direitos antidumping, em caso de dumping, ou medidas compensatérias na
importag8o, em caso de subsidios. Por outro lado, a defesada concorréncia considera o mercado rel evante que
se basela na substitutibilidade da oferta e da demanda, tem por avo os agentes privados, visa proteger o
consumidor e a eficiéncia econdmica, tem por fato gerador as infrages da ordem econdmica que resultam em
restricoes a livre concorréncia e aplicam sangdes ou multas a depender da gravidade do caso. Cada uma das
abordagens possui um conjunto de normas especificas, reconhecidas i nternacionalmente. No entanto, as duas
politicas tém como ponto centra de discussdo questdes referentes & preco.

149



exigéncia competitiva, desencadeada a partir da liberalizacdo comercia empreendida pela

implementac&o dos instrumentos tarifarios™.

Cabe mencionar que somente para o Brasil as agdes intrabloco, relativas a aplicacéo
de direito antidumping, néo tém sido relevantes no ambito do sstema brasileiro de defesa
comercia. Os demais socios do Mercosul o utilizam de forma “abusiva’ na tentativa de
solucionar problemas de competitividade interna provocados a partir da liberdizacdo

comercia empreendida com aadogdo dos instrumentos tariférios.

“(...) o Uruguai iniciou 50% das agdes antidumping contra a
Argentina e o Paraguai apenas aplica o instrumento ao
comércio intrazona. No caso da Argentina, as acdes contra o

Brasi| s§ so superadas pelasiniciadas contra a China.” %%

Ha, ainda, que se mencionar que, a matéria Defesa Comercial € assunto relevante
nas negociagbes multilaterais de comeércio, havendo todo um conjunto de normas
congtituidas desde o GATT 94, revistas e revitalizadas pela atud OMC??. No caso
especifico do Mercosul, como seus paises membros séo signatarios dos Acordos OMC,
mesmo havendo diferengas significativas na forma como interpretam os acordos de defesa
comercial e consolidam sua normativa nacional, mais especificamente Brasil e Argentina, a

linha mestra é conferida pelo que foi consolidado em nivel multilatera %,
3.2.1 Conceitos Fundamentais

A Defesa Comercial implica, basicamente, dois tipos de préticas comerciais
consideradas dedleais e 0s respectivos instrumentos desenvolvidos para neutraizé-las, a

saber: 0 dumping®*, cujo instrumento de defesa é a aplicacéo do direito antidumping e a

220 Para mai ores detal hes sobre osinstrumentos tariférios ver o Capitulo |1 desta dissertaggo.

Z1 NAIDIN, Leane e BERTONI, Ramiro.Op. Cit. p. 31.

222 Agreement on Implementation of Article of the General Agreement on Tariffs and Trade 1994 (dumping);
Agreement on Subsidies and Countervailing Measures e Agreement on Safeguards.

3 Para maiores informagdes de cunho analitico sobre o assunto ver NAIDIN, Leane e BERTONI, Ramiro.
Defesa Comercial e Medidas de salvaguardas no Mercosul. Rede de Pesquisas Econdmicas do Mercosul —
RED MERCOSUR, Junho de 2007; PIANI, Guida. Medidas Antidumping, Anti-subsidios e de Salvaguardas:
Experiéncia recente e perspectivas no Mercosul. Texto para discusséo n 341. IPEA, Rio de Janeiro — RJ,
1998; KUME, Hondrio e PIANI, Guida. Regime Antidumping: A experiéncia brasileira. Texto para discusséo
n 1037. IPEA, Rio de Janeiro — RJ, 2004.

24 por Dumping se entende uma operagio de venda em que um agente econdmico exporta para um
determinado mercado comprador um produto com o preco (prego de exportacdo) abaixo do preco (valor
normal) que ele pratica, para produto considerado similar®®!, em seu mercado interno. A diferenca entre o
preco de exportagéo e o valor normal, por si SO, j& é considerada uma pratica desleal de comércio.
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concessdo de subsidios?®, que tem por medida neutralizadora a imposicdo de direito

compensatorio.

Ha, ainda, uma outra modaidade de a¢do que, embora ndo seja considerada uma
préatica dedeal de comércio, pode causar dano grave a setor(es) produtivo(s) de um(s)
dado(s) pais(es) e € tratada no ambito da defesa comercial. S&o os denominados surtos de
importacdo, cuja medida(s) dternativa(s) de contencdo € (sdo) a aplicacdo de
salvaguardas®®.

A utilizacdo dos instrumentos de defesa comercial e medidas de salvaguardas
dependem, necessariamente, da conducdo de investigagbes processuais de carater
administrativo, com a participagdo de todas as partes interessadas, que comprovem a
existéncia de atividades comerciais cujas caracteristicas as identificam como sendo desleais

27

ou danosas & industria doméstica™’. Mais que isso, devem demonstrar que 0s prejuizos

E importante mencionar que sdo muitas as razdes econdmicas que motivam a prética do dumping e, em alguns
casos, acabam por o quadificar (dumping estratégico, dumping predatério, dumping persistente, dumping
estrutura, dumping socia etc.). Entre as motivagdes que induzem arealizagdo desta prética podem ser citadas
as situagOes de recessio econdmica ou de apreciacdo dataxa de cambio real, a“ procura de inser¢do em novos
mercados, desenvolvimento de uma estratégia global de precos baixos, disputa de lideranga com outras
empresas etc.” (NAIDIN, Leane e BERTONI, Ramiro. Op. Cit. p 7.) Cabe ressatar que, o dumping pode ser
resultado de decisBes racionais por parte das empresas, em principio, sem qualquer inteng&o predatéria, ainda
gue na mai oria das vezes produza resultados desastrosos para 0s mercados i mportadores.

%% Segundo expresso no Acordo de Subsidios e Medidas Compensatérias da OMC, genericamente define-se
subsidio como a concessd de um beneficio, por parte de governos ou 6rgaos publicos, na forma de
sustentacio de renda ou de pregos que, direta ou indiretamente, possibilitem o aumento de exportagdes, uma
vez que as barateiam artificiddmente, ou mesmo a redugdo de importagbes. S&o, ainda, contribuigdes
financeiras de toda sorte (doaghes, empréstimos, aportes de capital), incentivos fiscais (perddo ou o nédo
recol himento de receitas publicas devidas. A isengéo de impostos indiretos ou taxas a produtos destinados a
exportacdo ndo é considerada como concessdo de subsidio.) e, também, o fornecimento de bens ou servigos
distintos daquel es destinados a infra-estrutura geral. S80 concessdes de beneficios por parte de governos ao
setor privado. Ao amparo da normativa OMC, os subsidios proibidos €, portanto, passivels de contestagdo
junto ao férum multilateral de comércio, sdo aquel es considerados especificos, que se limitam a uma empresa
ou grupo de empresas ou indUstrias, a determinados setores produtivos ou a determinadas regides geogréficas.
Vinculam-se a0 desempenho exportador ou ao uso preferencial por produtos nacionais em detrimento de
importados. Os subsidios a exportag@o, proibidos por definicdo, de um modo gerd, sdo motivados pela
necessidade de se conquistar novos mercados a qualquer custo, ou ainda pela necessidade de se colocar 0s
excedente “estruturais’ de produgdo em mercados estrangeiros quando os custos e pregos no mercado
doméstico estéio muito el evados.

% Consiste na aplicacéo de medidas temporérias e seletivas, na forma de tarifa ou de quotas com o objetivo
de limitar as importagBes de determinados produtos que estejam ameagando o setor produtivo doméstico.
Pressupdem o reconhecimento do setor produtivo afetado de sua incapacidade competitiva e ainda, o
compromisso de modificar esse status quo, mediante aimplementac&o de um plano de agéo.

27 Para efeito desta dissertagio, no que se refere & esse tema especifico, quando se falar em inddstria também
estar-se-4 considerado a agricultura (agronegéci o).
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degados sfo resultantes das ditas préticas ou seja, ha que se comprovar o dano®® &

producéo domeéstica e o nexo causal entre o0 dano e a prética consderada desleal.

No Brasil,

“As principais etapas de uma investigacdo sdo: 1)
recebimento da peticdo, examinando-se, através de um check
list, se aquela peticdo contém os e ementos necessarios para
gue se julgue o mérito; 2) habilitacio da peticdo; 3) abertura
deinvestigacdo; 4) notificacdo e remessa de questionérios, 5)
verificagdo in loco; 6) determinagdo preliminar com
aplicagdo ou ndo de direito provisorio; informacoes
complementares, 7) audiéncia final e 8) determinacdo final

com aplicacéo, ou ndo, de direito definitivo” ?2°

Este roteiro investigativo, tal qual apresentado, sofre pequenas alteracbes de pais
para pais, mas pode ser considerado um bom referencial para o entendimento do
procedimento de investigacdo em matéria de defesa comercial, pois, o rito processua, por
assim dizer, guarda coeréncia com as normativas acordadas no ambito da OMC.

No caso especifico de dumping ou subsidio, para que os instrumentos de defesa
comercial possam ser acionados, independentemente dos paises que os invocam, ha trés
reguisitos essenciais que devem ser cumpridos e demonstrados pelas autoridades do pais
importador, a saber:

“(@i) demonstrar que as exportagbes provenientes de
determinados paises e / ou empresas sao realizadas a pregos de
dumping ou se beneficiam de subsidios concedidos pelo governo

do pais exportador; (ii) a ocorréncia de dano aos produtores

8 Segundo MEZIAT, o conceito de dano envol ve trés possibilidades, a saber: dano a indlstria doméstica,
ameaca de dano e retardamento da i mplantaggo de indUstria (indUstria nascente). Para se verificar a ocorréncia
de dano sdo avaliados os indicadores das importagdes (valor e quantidade por origem, participacdo da
importacdo objeto de dumping no total importado e no consumo aparente e prego) e da indlstria doméstica
(vendas e participagdo no consumo aparente, producdo, produtividade e estoques, investimentos, capaci dade
produtiva e grau de ocupagdo, empregos e saarios, pre¢co doméstico e margem de subcotagdo, baanco
patrimonial e demonstrativo de resultados). (MEZIAT, Armando de M. Os Mecanismos de Defesa Comercial
e sua aplicagdo. In: ANGELO, Ivo do Pinho e MORAES, Antonio Luiz (org.). Formag&o de Negociadores
em Comércio Exterior. Brasilias ESAF, 2002, p 470.).

%9 MEZIAT, Armando de M. Op. Cit. p 474.
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domeésticos; e (iii) uma relacdo de causalidade, conforme o
estabel ecido nos respectivos acordos do GATT-OMC” 2*°,

Por outro lado, para a aplicacéo de Salvaguardas sdo exigidos outros trés requisitos
bési cos que devem ser demonstrados pelas autoridades competentes®™, quais sejam:

“(i) incremento substancial de importacdes; (ii) que este sgja
consequéncia de circunstancias imprevistas; e (iii) que fique
comprovada uma ameaca ou existéncia de prejuizo grave a

indlstria doméstica em decorréncia das importagdes’ 2.

Como é possivel constatar, 0s instrumentos de defesa comercial s mecanismos
gue ndo podem ser acionados ao bel prazer de autoridades privadas ou governamentais,
ainda que hgja um certo grau de discricionariedade na conducéo das referidas investigacoes,
bem como nas definigdes das margens dos direitos antidumping e compensatorios a serem
aplicados e, ainda, na forma como € imposta a medida de savaguarda, sgja na condicdo
provisdria ou definitiva. Essa discricionariedade decorre, em parte, das diferencas de
interpretacd dos acordos OMC e, consequentemente, das diferencas de procedimentos

adotados internamente em cada pais.**

No caso dos direitos antidumping e compensatorios ha que se ter em mente que 0s
mesmos se traduzem em cobranga adicional ao imposto de importacdo e podem assumir o

formato ad valorem ou especifico®*

. Oneram, portanto, as importacdes, descaracterizando,
em principio, concessdes tarifarias anteriormente concedidas. Se definitivos, os direitos
antidumping, por exemplo, vigoram por cinco anos, podendo ser revistos apos este periodo

de vigéncia parafins de prorrogacdo, por mais cinco anos, ou revogacao.

As medidas de salvaguardas, por suavez, de caréter seletivo, podem se materializar
em tarifas ou restricdes quantitativas (imposicdo de quotas), mas pressupbem a

concordancia dos setores produtivos envolvidos em desenvolver e implementar um plano de

0 NAIDIN, Leane e BERTONI, Ramiro. Op. Cit. p 6.

AL Cada pais e / ou bloco econdmico tem a sua propria estrutura institucional que comanda as investigacdes
sobre préticas desleais de comércio e salvaguardas e impdem as respectivas medidas de contengdo. O
Mercosul possui, até a presente data, um Comité de Defesa Comercial e Salvaguardas, embora cada pais
membro do bloco venha utilizando-se de seus sistemas ingtitucionais nacionais. No Brasil, por exemplo, as
questdes de defesa comercia tramitam pelo MDIC/SECEX/DECOM e peda CAMEX e alegidagdo aplicada é
anacional, decorrente dos acordos OMC.

2 NAIDIN, Leane e BERTONI, Ramiro. Op. Cit. p. 7.

3 Para maiores detal hes sobre essas diferencas no ambito do Mercosul ver NAIDIN, Leane e BERTONI,
Ramiro. Op. Cit. pp 39-49.

4 Ver aparte referente & tarifas do Capitulo || desta dissertaczo.
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acdo com vigas a torn&los competitivos e a ndo mais depender da protecdo para se
manterem no mercado. S&o aplicadas para um horizonte temporal de médio e longo prazo,
ndo superior a oito anos conforme previsto no Acordo de Salvaguardas da OMC? e,
certamente, alteram os fluxos de importacdo dos produtos em que incidem, bem como a
estrutura mercadolégica doméstica que buscam proteger, podendo desencadear novos
padrbes de competitividade setorid e, portanto, viabilizar ou inviabilizar novas relagtes

comerciais.

Como € possivel constatar, sdo medidas de médio e longo prazo que, se considerado
aatua dindmica do comércio internacional, tanto na comercializagdo quanto na producéo,
fica facil de admitir a sua interferéncia diretamente na consolidacdo ou ndo de um processo
de integracdo econdmica, com desdobramentos importantes no desempenho comercia intra

e extrabloco.
322 I nstrumentos de Defesa Comercial no Mercosul

Em estudo realizado recentemente®®®, NAIDIN e BERTONI, juntamente com a sua
equipe de pesguisadores, redizaram uma andlise completa sobre a defesa comercia no
Mercosul para o periodo que vai de 1995 até 2005, conferindo énfase maior nas medidas

antidumping por essas apresentarem relevancia mais significativa no ambito do bloco.

Em linhas gerais, as conclusdes que se pode tirar do estudo apresentado por esses
estudiosos da érea sdo muito interessantes e auxiliam na comprovacdo da real situacdo em
gue se encontra atualmente o Mercosul, qual sga, a de ser uma area de livre comércio
incompleta e uma Unido Aduaneira inacabada, bem como fortalecem a premissa de que a
escolha, o formato e 0 uso de instrumentos de politica comercial determinam os contornos
de um processo de integracdo econdmica, influenciando os fluxos comerciais e,

consequentemente, 0 desempenho comercial.

Reforcam, ainda, a necessidade de priorizacdo de alguns aspectos da agenda interna
do bloco para que haja condicdes efetivas de aprofundamento do processo de integracéo sul
americano, leiase harmonizacd da politica comercial em todas as suas vertentes.
Sinalizam que, em parte, a atual conformacgéo do bloco decorre das muitas pendéncias

herdadas desde o periodo de transicdo, quando muitas excegbes foram admitidas a partir da

5 Artigos 6 e 7 do Acordo de Sal vaguardas da OMC.
%5 NAIDIN, Leane e BERTONI, Ramiro. Defesa Comercial e Medidas de salvaguardas no Mercosul. Rede
de Pesqguisas Econémicas do Mercosul — RED MERCOSUR, Junho de 2007.
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implementacdo dos instrumentos tarifarios, bem como pela auséncia de outros instrumentos
auxiliares no processo de desgravacdo como, por exemplo, os acordos setoriais previstos no
Tratado de Assuncdo e jamais colocados em pratica ou mecanismos de reconversao
produtiva, até o presente momento, ndo cogitados pelos paises membros do Mercosul; estes
poderiam contribuir para amenizar os problemas advindos dos novos padrfes de
competitividade, especialmente em relacdo ao comércio intrabloco, aliviando a pressdo

domestica por mecanismos de protecao.

Em linhas gerais, o estudo demonstra que em relacdo a agdes antidumping, em nivel
mundial, “ (...) Argentina e Brasi| destacam-se na utilizacdo dos instrumentos de defesa
comercial (...); (...) Uruguai e Paraguai se distinguem por apenas utilizarem o instrumento

no comércio intrazona (...)" %

Em relagdo a medidas compensatorias,

“Dos paises do Mercosul, o Brasil iniciou duas acbes em
produtos, uma em quimicos e outra em metalUrgicos, contra
politicas do governo da india; e Argentina trés, referentes a
subsidios concedidos pela UE a produtos alimentares,

Uruguai e Paraguai ndo sio usuérios do instrumento” 2.

Com relacdo a medidas de salvaguardas, ndo ha o registro de muitas investigacoes,

“(...) a Argentina tendo iniciado cinco e o Brasil apenas duas.
No caso da Argentina, afetaram importacbes de calcados,
ciclomotores e motocicletas, péssegos em caldas, televisbes e
brinquedos. (...) no caso do Brasil, (...) brinquedos e coco

ralado” %%,

Em relacdo a0 comércio investigado, fica demonstrado que a década analisada
revela, em relacéo ao Brasil e a Argentina, “ (...) maior valor de comércio coberto por essas
acles, esse resultado estd associado aos impactos do periodo anterior de maior

liberalizac&io comercial e aumento no fluxo de importacdes’ 2%°.

=7 NAIDIN, Leane e BERTONI, Ramiro. Op.Cit. p 23.
3 NAIDIN, Leane e BERTONI, Ramiro. Op. Cit. p. 26.
2 Op. Cit. p. 26.

0 Op. Cit. p. 26.
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No que diz respeito aos paises afetados, 0 estudo afirma que no Brasl 63% das
investigacOes de pratica de dumping se voltam para paises em desenvolvimento, ao passo
gue na Argentina esse percentual figura em 43% . Em ambos o0s paises ha uma certa
smilaridade de posi¢cBes em relagdo as economias planificadas ou em fase de transicéo,
como a China, por exemplo, com percentuais de agbes iniciadas da ordem de 30% na

Argentina e 38% no Brasil.
Ainda sobre paises afetados,

“(...) ao contrario dos demais paises do Mercosul, as agdes
intrazona ndo sdo relevantes no sistema brasileiro (...); ja o
Uruguai iniciou 50% das agdes antidumping contra a
Argentina e o Paraguai apenas aplica o instrumento no
comércio intrazona. No caso da Argentina, as acdes contra o

Brasi| s o superadas pelasiniciadas contra a China” 2.

Sobre produtos investigados o estudo revela que no Brasil 70% das investigacdes
antidumping s@o referentes a commodities quimicas e ao setor metadrgico. Na Argentina,
embora haja concentracdo de 51% das investigacdes nestes mesmos setores, com 32% ho
setor metallrgico e 19% no setor quimico, outros setores produtivos também séo alvo de
acOes antidumping, a saber: 11% em material elétrico e de comunicacdes e 8% em metal
mecani co.

Em relacéo as investigagdes argentinas contra o Brasil, os setores produtivos mais
aingidos sdo o metalurgico, metal mecanico, equipamento elétrico e borracha. No Uruguali,
a concentracdo das investigacoes esté nos setores de alimentos, siderdrgico e cimento. No

Paragual h&registros para cimento e inseticidas.

“ Se agregados por uso econdmico (...), as acdes do Brasil s
concentram em produtos intermediarios (81% do total),
seguidos dos produtos de consumo (16%) e bens de capital
(3%). Observa-se concentracdo equivalente no caso da

n 242

Argentina (respectivamente, 81%, 12% e 7%)

1 Op. Cit. p. 31.
#20p. Cit. p 34.
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Em relacéo ao indice de aplicacdo de direitos antidumping nas investigagdes abertas
e concluidas, NAIDIN e BERTONI revelam que os percentuais alcangados por Brasil
(57,3%) e Argentina (58,8%) est& um pouco acima da média internacional (em torno dos
51%), indicando um certo grau de amadurecimento das autoridades administrativas destes

dois paises, responsaveis pela conduco desses processos?®.

Finalmente, é importante destacar que o estudo de NAIDIN e BERTONI apresenta
descricdo detalhada, em bases comparativas, sobre os marcos legais e institucionais dos
paises do Mercosul sobre Defesa Comercial, revelando diferencas significativas de cunho

procedimental, conceitua e normativo entre os quatro paises.

“No caso do Mercosul, verifica-se que, distintamente do
preconizado pela literatura econbémica e observado em
experiéncias internacionais, e decorridos mais de dez anos do
processo de integracdo, ndo se avangou, efetivamente, nem no
aprofundamento do processo de integracdo e liberalizacdo da
aplicacéo de medidas no comeércio regional, nem tampouco na
regulamentacio de um regime comum No COMErcio contra

terceiros’ 24,

Traz as diferentes posi¢oes de Brasil e Argentina sobre os instrumentos de defesa
comercial nas negociagdes conduzidas no ambito da OMC?* e, conseqiientemente, a
dispersdo do Mercosul em relacdo as negociacOes multilaterais sobre o tema, num
indicativo de que o consenso interno, também, seré dificil de ser obtido, pelo menos no
curto e médio prazo. Além do componente técnico fortemente envolvido, h4 que se
considerar a presenca do aspecto politico que permeia o assunto, uma vez que a defesa
comercial pode ser, e muitas vezes € vista por governos e empresarios como um

mecanismo de auxilio a protegdo dos setores produtivos domesticos.

3 No Uruguai, as investigacdes abertas contra paises ndo membros do Mercosul n&o resultaram na aplicagéo
de direitos e no Paragual, as duas Unicas investigagfes conduzidas contra Brasil e Argentina resultaram na
aﬁl icacdo de medidas.

“ NAIDIN, Leane e BERTONI, Ramiro. Op.Cit. p 72.

5 A Argentina revela-se mais conservadora, em prol da manutencgo das atuais regras vigentes, considerando
0 seu maior interesse na aplicagdo de direitos. O Brasil, por sua vez, posiciona-se pela reformulacdo das atuais
regras, demonstrando uma postura mais restritiva em relagdo ao uso dos instrumentos de defesa comercial
para fins protecionistas. Ressdta-se que Uruguai e Paragual praticamente encontram-se ausentes destas

negoci agoes.
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3221  DefesaComercial em relacéo aterceiros paises

Apesar de toda a dificuldade que envolve a harmonizagdo da politica de Defesa
Comercial em relacéo aterceiros paises, 0 Mercosul conseguiu algum avancgo, ainda que em
carater muito incipiente e pouco efetivo do ponto de vista prético. Limitagdes de ordem
técnica, considerando as muitas divergéncias ja mencionadas sobre o entendimento dos
paises a respeito do assunto e a grande dificuldade em harmonizé-los, e de ordem politica,
envolvendo a vontade efetiva de abdicar do nacional em prol do regional em matéria de
defesa comercial, além do carater institucional intergovernamental do bloco, justificam a

precariedade dos avancos negociais nesta area.

Um primeiro passo, no entanto, no sentido de construir mecanismos comuns de
defesa comercial, foi dado no ambito ingtitucional com a criagdo, em 1996, do Comité de
Defesa Comercial e Salvaguardas (CDCS), cujo objetivo seria 0 de assumir a coordenacéo
das negociagdes internas sobre a criagd e implementacdo de normativas comuns para
dumping, subsidios e medidas compensatorias e salvaguardas, embora na condicéo de 6rgéo

hibrido, sem a prerrogativa da supranacionalidade.

O CDCS ganhou vida a partir da Decisdo do Conselho Mercado Comum,
CMCI/DEC/N® 17/96, que, conjuntamente, aprovou o Regulamento Relativo a Aplicacéo
de Medidas de Salvaguar das as |mportagdes Provenientes de Paises ndo Membros do
Mercosul. A Comissdo de Comércio do Mercosul, mais adiante, lhe atribuiu funcdes e
competéncias e aprovou seu Regimento Interno, pelas Diretivas CCM/DIR N° 9/97 e
CCM/DIR N° 13/98, respectivamente®*°.

Nasce, portanto, junto com 0 CDCS o Regulamento Comum sobre Salvaguardas do
Mercosul, instrumento que so se viabilizou em funcéo do tratamento especid que a OMC
confere &s Unides Aduaneiras®’, permitindo que uma medida de salvaguarda possa ser

%0 Regimento Interno do CDCS incorporou-se a0 ACE N° 18 pelo 19° Protocol o Adiciona ao Acordo.

7.0 Artigo 2 do Acordo de Sal vaguardas da OMC, em nota de roda pé, diz:” A customs union may apply a
safeguard measure as a single unit or on behalf of a member State. When a customs union apllies a safeguard
measure as a single unit, all the requirements for the determination of serious injury or threat thereof under
this Agreement shall be based on the conditions existing in the customs union as a whole. When a safeguard
measure is applied on behalf of a member Sate, all the requirements for the determination of serious injury
or threat thereof shall be based on the conditions existing in that member State and the measure shall be
limited to that member State. Nothing in this Agreement prejudges the interpretation of the relationship
between Article XIX and paragraph 8 of Article XXIV of GATT 1994” .(WTO. The Results of the Uruguay
Round of Multilateral Trade Negotiations. The Legal Texts. Reprinted by the WTO, Geneva — Switzerland,
1995).
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aplicada pela entidade Unica (Unido Aduaneira) ou em nome de um de seus paises
membros. Com isso, se ocorre um problema grave de surto de importacdo de um
determinado produto em um dos paises integrados, mas ndo nos demais, o problema pode
ser contornado sem que todos tenham que se sujeitar as medidas de contencdo das
importaces daquele produto, ndo gerando, desta forma, uma distor¢do de mercado nos

paises onde ndo ha prejuizo grave a producédo nacional.

O mesmo n&o ocorre com a gplicacdo de Direitos Antidumping ou imposicéo de
Medidas Compensatérias, significando que a adocdo de um regime comum para a
contencdo das praticas de dunping e de subsidios implica, necessariamente, na perda de
autonomia dos paises membros do Mercosul para decidir sobre as formas de protecéo as
suas respectivas industrias domésticas. Essa prerrogativa dificulta ainda mais a aprovagéo

de um regime comum parao trato destas préticas comerciais ditas dedeais.

Decorrente disto, 0 maximo que se logrou alcancar, até a presente data, foi a
consolidac&o, em novembro de 1997 pela Decisdo CMC/DEC N° 11/97, de um Marco
Normativo do Regulamento Comum relativo a Defesa Contra Importagdes Objeto de
Dumping Proveniente de Paises ndo —membros do Mercosul e, em julho de 2000 pela
Decissto CMC/DEC N° 29/00, de um Marco Normativo do Regulamento Comum
relativo a Defesa Contra Importagdes Objeto de Subsidios Proveniente de Paises néo -
membros do Mercosul.

Cabe ressdltar que estes documentos contém “ (...) tdo somente um entendimento
comum das regras da OMC, e uma harmonizacdo da interpretacdo dos Acordos da
OMC” %, Estabelecem aguns conceitos comuns para questdes referentes a investigacéo de
prética de dumping ou de subsidios em bases regionais, como, por exemplo, 0 que seria
considerado “industria regional do Mercosul” e sinalizam a necessidade de gjustes nas
respectivas legislagbes nacionais a fim de que o acordado entre as partes possa ser

implementado no &mbito regional.

No caso especifico do Marco Normativo do Regulamento Comum relativo a Defesa
Contra Importacdes Objeto de Dumping Proveniente de Paises ndo —membros do Mercosul,
a Deciséo que o aprova estabelece a obrigatoriedade de sua aplicacdo para as investigacoes
referentes ao comércio intrabloco, vinculando, assim, 0s regimes comuns extra e intrabloco.

“8NAIDIN, Leane e BERTONI, Ramiro. Op.Cit. p 55.
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Até o presente momento, ainda persistem muitas pendéncias em relacdo aos
Regulamentos de ambos os Marcos Normativos, o que tem retardado, ainda mais, a sua
entrada em vigor. “(...) a ata da LXIll Reunido do GMC, de junho de 2006, registra o
cumprimento do encomendado ao CDCS. Segundo esse organismo, as questdes que

permaneciam sem acordo técnico dependiam de definicéo politica” 2%,

E importante ressaltar que os impasses relativos ao processo de decisdo comum em
matéria de defesa comercial est@ vinculados aos proprios limites que envolvem o
gprofundamento do processo de integracdo, ja apresentados em outras partes desta
dissertagéo.

3222 Defesa Comercia Intrabloco

Em se tratando do comércio praticado intrabloco, muito se tem questionado sobre a
constante utilizacdo dos instrumentos de defesa comercial, principalmente pela Argentina e,
mais moderadamente, pelo Brasil, notadamente a aplicacéo de direitos antidumping, com o
objetivo de solucionar eventuais problemas decorrentes da liberalizacdo comercial em

curso, face uma conjuntura econdmica regional adversa™.

Embora ndo hgja uma orientacéo definida no &mbito do Mercosul muito se tem
discutido se os problemas gerados no comeércio intrabloco ndo estdo mais relacionadas a
defesa da concorréncia que a defesa comercial, abrindo um novo leque de dternativas para

aconducdo das pelegjas comerciais internas.

Nesse sentido, discussdes tém sido conduzidas envolvendo os dois Comités
Técnicos (defesa comercia e defesa da concorréncia) vinculados a CCM e na XLVIII
Reunido da CCM, readlizada em Assuncéo, no periodo de 23 a 24 de abril de 2001, foram

estabelecidas as diretrizes para orientar essas discussoes, a saber:

“a) Andlise comparada das politicas de defesa da concorréncia e de defesa

comercial, tendo em conta, entre outros

e Pressupostos e objetivos

#9 Op. Cit. p. 56. Para maiores detalhes sobre os regulamentos ver NAIDIN, Leane e BERTONI, Ramiro.
Op.Cit. pp. 56 a58.

0 Nesse sentido, os anos de 1999, 2001 e 2002 sio embleméticos. Para deta hes de conjuntura ver o Capitulo
| e parte do Capitulo |1 desta dissertagdo.
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e Caracterizacdo dos fatos geradores da aplicacdo de ambos instrumentos e

identificacdo de zonas de coincidéncia
e Marcos de sancao e correcao

b) Identificacdo dos eventuais efeitos adversos da elimnacdo das medidas
antidumping e direitos compensatorios intrazona sobre as condi¢cdes de concorréncia no

estagio atual da Unido Aduaneira

¢) ldentificacdo das possiveis modalidades de aplicacdo de uma politica comum de
defesa da concorréncia destinada a subsanar os efeitos adver sos identificados no ponto b),

a partir da perspectiva do aperfeicoamento da Unido Aduaneira

d) Grau de avanco institucional, normativo e operativo dos instrumentos de defesa
da concorréncia e defesa comercial a nivel nacional e do MERCOSUL

e) Andlise de experiénciasinternacionais existentes na matéria” >>*.

Até a presente data, nenhum consenso sobre o assunto foi acangado e a pratica
permanece sendo a de utilizacdo dos instrumentos de defesa comercial para dirimir pelgjas

comerciais intrabloco®?.

A patir de 1999, num ambiente econébmico pouco favorével a integragdo, “(...) a
idéia original de eliminar os procedimentos antidumping e os subsidios entre 0s paises
socios foi se transformando na* necessidade de disciplinar ” os mesmos, de forma que ndo

se convertessem numa ferramenta de distorc&o dos fluxos do comércio intrazona” >,

Mais recentemente, o Brasil vem empreendendo esfor¢os no sentido de buscar a
eliminacdo gradua da aplicacdo de direitos antidumping no comércio intrabloco, mas as
perspectivas de que esse pleito seja alcancado sdo de longo prazo, a contar do Programa de
Trabalho do Mercosul 2004 — 2006. E muito provavel que seja necessaria mais uma década
de integracdo para que avangos significativos sobre o assunto ocorram. Também, ndo se
pode esquecer as vinculacdes que existem em relagdo a OMC e 0 andamento das discussdes
sobre 0 tema no ambito multilateral.

L MERCOSUL/LIX CCM/DI N° 19/02 — Relatério da Presidéncia Pro Tempore ao Grupo Mercado Comum
sobre 0 Art. 2 daDecis CMC N° 28/00. In: http://www.mrree.gub.uy/mercosur

%2 No ha regulamentacéo no Mercosul sobre a aplicacio de direitos antidumping ou direitos compensatorios
para 0 comércio intrabloco, nem t&o pouco é uma questdo que venha sendo tratada no amhito do CDCS. As
normativas que vém sendo utilizadas sdo as nacionais.

3 NAIDIN, Leane e BERTONI, Ramiro. Op.Cit. p. 59.

161



A Clausula de Salvaguar das prevista no Tratado de Assuncéo

A Cléausula de Salvaguarda no Mercosul conforme prevista no Anexo IV do Tratado
de Assuncdo, foi ideadlizada, no momento inicial do projeto de integracdo, como um
mecanismo de caréter excepciond aplicado as importagbes de produtos beneficiados pelo
Programa de Liberalizacdo Comercial, a partir da constatacdo de que suas importaces
pudessem causar dano ou ameaga de dano grave ao mercado domeéstico importador (Artigo
2, Anexo IV do Tratado de Assuncéo), considerando a nova realidade mercadoldgica de
abertura comercia no ambito regional®. Portanto, o enfoque recaiu sobre o comércio
intrabloco, caracterizando esta salvaguarda de forma distinta daguela prevista na normativa
OMC e internalizada pelos paises do Mercosul como mecanismo de defesa comercial

contra surtos de importacio™®.

Conforme expresso no Artigo 5 do Anexo IV do Tratado de Assuncéo, em nenhuma
circunstancia, a Clausula de Salvaguarda seria utilizada ap6s o término do periodo de
transicdo, ou sga, apos 31 de dezembro de 1994. Havia a perspectiva de que a partir de
1995 o Mercosul alcancaria a condicdo de Unido Aduaneira e ndo mais precisasse de
mecanismos desta natureza.

Contudo, sem a harmonizagdo das variaveis macroecondmicas, das politicas
cambiais, monetérias e fiscais; da persisténcia de muitas excepcionalidades ao instrumento
tarifario; da auséncia de uma politica comercial comum gjustada em toda a sua extenséo,
conferiu-se ao bloco a condi¢éo de érea de livre comércio incompleta e Uni&o Aduaneira

inacabada, 0 que persiste até os dias de hoje.

Criou-se uma situacéo de competitividade intra-regional, no minimo, atipica, aém
de reforcar a vulnerabilidade do Mercosul ante problemas econdmicos de ordem
conjuntural. Esse quadro é observavel nos gréficos 2 e 3 apresentados no Capitulo | que
mostram a evolucgdo do comércio intra e extrabloco entre 1994 a 2004.

Assim, 0s anos que vao de 1999 a 2001, tiveram como Vil& do comércio intrabloco
a gquestdo cambia e entre 2003 e 2005, com a recuperacdo da economia argentina, 0

impasse setorial se volta para as altas taxas de crescimento registradas na Argentina em

4 Para maiores detalhes ver Capitulo |1 desta dissertago.
%5 No caso da normativa OMC, os surtos de importacdes se referem ao comércio com terceiros mercados e
n&o intrabloco.

162



contraste com o fraco desempenho da economia brasileira®®. Estas idas e vindas é que vao
motivar discussdes internas sobre a necessidade de mecanismos alternativos para atender

aos desequilibrios setoriais que se instalam no espaco integrado.

Nota-se claramente presente entre os parceiros do Mercosul o dilema entre
liberalizagdo comercial e protecionismo, com inimeras disciplinas de cunho comercial
figurando como instrumentos de protecdo domeéstica a setores produtivos cuja eficiéncia é
guestiondvel. Nessa linha de raciocinio é que surge, recentemente, mais um mecanismo de
protecdo para suprir aineficiéncia dos ja existentes, qual sgja, 0 Mecanismo de Adaptacéo
Competitiva— MAC.

Mecanismo de Adaptacdo Competitiva— MAC

O Mecanismo de Adaptacio Competitiva- MAC surge ao amparo do ACE N° 142>

decorrente de intensas negociagdes bilaterais entre Brasil e Argentina. E um instrumento
cuja esséncia faz remissdo a Salvaguardas, estando a sua administracéo e implementacéo a

cargo da Comissdo de Monitoramento do Comércio Bilateral, por ser exclusvamente de

aplicagdo bilateral.

Pode ser aplicado concomitantemente a outras medidas de defesa comercial, mas
ndo se aplica a produtos importados de zonas francas ou areas aduaneiras especiais. Foi
idealizado para atender exclusivamente as necessidades do comércio bilateral Brasil /
Argentina e superar a utilizacdo dos Acordos de Restricdo Voluntéria para solucionar
problemas setoriais de competitividade entre estes dois paises, conforme apresentado no
item 2.4 do Capitulo Il desta dissertacdo. Contudo, ndo ha noticias, ate a presente data, de
gue a regulamentacéo do MAC tenha sido concluida e aprovada. Portanto, trata-se de um

mecanismo que ainda ndo foi implementado.

Mesmo sem ter sido colocado em prética, 0 MAC ja suscita muitas discussdes com
opinides divergentes entre os especialistas. Do lado das vantagens séo apontados o seu
carater temporério, a sua maior transparéncia em relacdo a outras medidas de contencéo de
importacOes (acordos de restri¢do voluntaria ou barreiras néo tarifarias ab comércio) e asua

vinculagdo a um plano de acdo com vistas a superacé do problema que motivou a sua

2 Para maiores detalhes ver Capitulo | desta dissertago.
%7 protocolo Adicional a0 ACE Ne 14 subscrito em fevereiro de 2006.
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implementacdo, inclusive com a participacdo do pais exportador. Do lado das desvantagens
esta a sua propria esséncia discriminatoria e protecionista, que contraria o aprofundamento
da liberalizacdo comercid iniciada desde a implementacdo do Programa de Liberalizagdo
Comercial, a partir da assinatura do Tratado de Assuncdo, e ainda por ser concluida

Representa, em alguma medida, um retrocesso ao processo de integracdo do Mercosul.
3.2.3 Reflexbes sobre Defesa Comercial

Um primeiro comentério a se fazer sobre Defesa Comercial e Medidas de
Salvaguardas € a sua estrita vinculagdo com as negociagfes comerciais conduzidas no
ambito multilateral; leia-se com os Acordos OMC. Cada pais sgnatario, e 0s paises
membros do Mercosul 0 sdo, ao internalizar o acordado multilateralmente, praticamente
transcrevem 0s textos aprovados para 0S seus respectivos ordenamentos juridicos e
institucionais, com aguns poucos gustes, decorrentes das diferentes interpretacdes que

cada pai's confere aos temas abrangidos™®.

Assim, o €fetivo avanco regional das discussdes sobre a harmonizacdo dos
instrumentos de Defesa Comercial e Medidas de Salvaguardas passa, hecessariamente, pelo
andamento das suas discussbes em nivel multilateral, especialmente no campo das

inovagOes, as quais se vinculam as decisdes acordadas no ambito da OMC.

Embora o Mercosul tenha alcancado algum avanco sobre o tema, com a
implementacdo do Regulamento Relativo a Aplicagdo de Medidas de Salvaguardas as
ImportagBes Provenientes de Paises ndo Membros do Mercosul, do Marco Normativo do
Regulamento Comum relativo a Defesa Contra Importagbes Objeto de Dumping
Proveniente de Paises ndo —membros do Mercosul e do Marco Normativo do Regulamento
Comum relaivo a Defesa Contra Importacfes Objeto de Subsidios Proveniente de Paises
nédo -membros do Mercosul, na prética, 0 que vem sendo efetivamente utilizado sdo as
normativas nacionais, visto que toda essa paraferndlia documental ainda ndo foi
internalizada pelo bloco, numa demonstracdo de imaturidade institucional, cuja eficicia esta

completamente comprometida.

%8 0s Acordos OMC caracterizam-se por apresentar alguma flexibilidade interpretativa, possibilitando aos
paises signatérios liberdade para interpretalos conforme seu entendimento sobre os temas. Viahiliza, por
assim dizer, a adaptac8o dos acordos aos respectivos ordenamentos juridicos e ingtitucionais nacionais e cria
oportunidade para que os temas acordados multilateralmente possam servir indistintamente as muitas
necessi dades dagueles que os aprovam.

164



Uma outra questdo que se coloca, nd0 menos importante, é a vinculagdo dos temas
Defesa Comercial e Defesa da Concorréncia, ambos ainda tratados de forma muito
incipiente, em nivel doméstico, por parte dos paises membros do bloco. Essa vinculagéo
sugere amplo dominio sobre as muitas variaveis intervenientes no livre comércio e dos
instrumentos que cada campo de atuagéo propicia para enfrentar os problemas advindos da
livre concorréncia. Aqui, ha um longo caminho a ser percorrido pelo Mercosul, sem

garantia de que, ao final, se chegue a uma orientacdo conclusiva.
Concluséo parcial

A liberalizacdo comercia promovida a partir das rebaixas tarifarias que se acordam
pode suscitar conflitos domésticos, ou mesmo regionais, em decorréncia do impasse que se
estabelece entre 0s novos padres de competitividade e as diversas politicas nacionais de
intervencdo acionadas, geralmente, por pressdes setoriais, desencadeando movimentos

protecionistas contrarios a nova realidade mercadol 6gica que se estabel ece.

Para solucionar estes problemas, segundo Khaler (1993)%°, ha trés alternativas, a
saber:

“(...) harmonizacdo, reconhecimento mUituo e Comeércio
administrado. As iniciativas de harmonizacdo buscam diminuir
divergéncias entre normas nacionais, por meio do
estabelecimento de regulamentos mais homogéneos, tendo por
objetivo reduzir discricionariedade dos sécios em politicas que
possa ter impactos sobre as condi¢des de concorréncia entre eles.
O reconhecimento mutuo diz respeito a normas e padroes
técnicos, aplicaveis tanto a processo de producdo quanto a
caracteristicas de produtos, € um procedimento que implica que
qualquer bem produzdo e comercializado em um Estado-parte
tenha acesso livre 0 mercado dos demais parceiros, favorecendo
a competicdo entre os mesmos. Por fim, a administracdo do
comércio significa o estabelecimento de restrigdes quantitativas

Ou outros regimes especiais de contencéo de importacoes, face a

»9 KAHLER, Miles: (1993) “Régimen Comercia y Diversidad Nacional”, en América Latina/ Internacional,
Vol. 1n° 1, Hato, Mifio y Davila
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dificuldades de resolugdo ou negociagdo de conflitos

comerciais’ %,

Regras de Origem, Defesa Comercial e Medidas de Salvaguardas, partes
congtitutivas de uma politica comercial, séo temas presentes no Mercosul, mas ainda muito
condicionados, principamente, Defesa Comercial e Medidas de Salvaguardas, a
posi cionamentos domeésticos, notadamente em funcdo das limitages do préprio bloco, sgja
no &mbito institucional, técnico ou politico.

O avanco real em negociacdes nestas areas depende diretamente do aprofundamento
da integracdo, com a diminacd dos muitos entraves que persistem a eliminacdo das
fronteiras comerciais intrabloco e, em igua proporc&o, no trato com terceiros mercados™.
Requer, também, preparo técnico aprimorado, o que no Mercosul se constitui em mais uma

assimetria entre seus parceiros.

N&o h& davidas de que as regras comerciais complementares aos instrumentos
tarifarios exercem papel fundamental nos resultados acancados a partir da desgravacdo
tarifaria, influenciando diretamente os fluxos comerciais e, por conseqléncia, o

desempenho comercial empreendido.

A harmonizacdo desses temas implica no amadurecimento institucional e na opgao
incondicional pela integracdo econdmica. O Mercosul, tal qual se encontra consolidado
neste momento, Ndo parece abrigar esses requisitos na proporcéo necessaria, mas demonstra

por parte dos governantes de seus paises membros algum esforgco no sentido de os alcancar.

#0 NAIDIN, Leane e BERTONI, Ramiro. Op. Cit. pp 9-10.
%1 Nestes casos, a reformulacio da TEC é essencial, assim como um entendimento comum sobre a aplicagio
de medidas anti dumping e compensatorias ao comércio intrabloco.
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CONCLUSAO

“Profundos compromissos com politicas geralmente
sd0 devidos a uma mistura de fatores ideol 6gicos (sob
a forma de idéias e exemplo), interesses (definidos
pela politica e a economia), e ingtituicbes (que

formulam constrangimentos e oportunidades)” 2%

O proposito desta dissertagdo foi 0 de andisar a dinamica das relacbes comerciais
do Mercosul, com destaque para o periodo de 1998 a 2005, considerando 0s principais
instrumentos de politica comercial acordados por ocasido da assinatura do Tratado de
Assuncdo, bem como de outros que foram sendo implementados, no decorrer do processo
de integracdo, em resposta a nova situagdo mercadolgica concorrencial que se estabeleceu

no espaco integrado e deste com terceiros mercados.

Partiu-se do pressuposto de que a insuficiéncia instrumental, as limitagdes e
imperfeicdes dos instrumentos de politica comercial previstos no Tratado de Assuncdo, bem
como 0 uso que lhes foi conferido pelos paises membros do Mercosul, se constituem em
alguns dos elementos que intensificam a crise de credibilidade / funcionalidade do bloco sul
americano, aém de reforcar os efeitos causados por obstaculos politicos, econdémicos e
comerciais que vao aparecendo no decorrer do tempo e dificultam ou, mesmo, impedem o
agprofundamento do processo de integracdo no Cone Sul, principalmente considerando

Brasil e Argentina.

No decorrer da andlise verificar-se-a que, de fato, esses instrumentos podem
produzir efeitos negativos para a integracdo, dificultando ou impedindo o seu
aprofundamento, e em alguns momentos o fazem®, mas, também, podem gerar resultados
positivos ao transformar as relagdes comerciais no e do bloco regional, permitindo que, a
despeito de uma conjuntura econémica internacional adversa, os paises integrados
apresentem fluxos comerciais que superam 0s montantes arrecadados com exportacdes e

importacOes antes da conformagdo do Mercosul, conforme demonstrado no Capitulo I.

Z?BHAGWATI, J. Op. Cit. p. 24.

%3 A\ dificul dade de se superar as muitas exceBes a TEC, criando uma situagio atipicana Unido Aduaneira; a
n&o harmonizag&o da politica aduaneira, complementar aos instrumentos tariférios e necessaria a outras &reas
da politica comercia; a imposicao de direitos antidumping ao comércio intrabloco; a proposta do MAC,
mecanismo claramente contrario aos preceitos fundamentais do Mercosul, entre outras tantas situages
apresentadas no corpo do texto desta dissertacéo.
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Os fatos indicam que sdo os instrumentos de politica comercial que, uma vez
idealizados e implementados, déo forma ao espago integrado, estabelecendo um novo
contexto de mercado e concorréncia, arcando com parte da responsabilidade na criacdo ou
nos desvios de comércio, bem como na facilitacdo ou ndo para a producéo de efeitos
dindmicos, considerados os verdadeiros objetivos a serem acancados pela integracdo

econdmica, por viabilizarem um salto qualitativo nas economias dos paises envolvidos.

No decorrer da pesquisa, também, ficou claro que a ndo implementacdo dos acordos
setoriais inicialmente previstos no Tratado de Assungdo, mas ndo levados a diante, e a
auséncia de mecanismos de reconversdo produtiva, para setores considerados sensiveis aos
novos parametros de competitividade que se estabelecem, ambas iniciativas demandantes
da participacéo efetiva do setor privado no projeto integracionista, irdo inviabilizar uma
Stuacéo de complementaridade produtiva e comercia no Mercosul, permanecendo 0s
paises membros do bloco com as mesmas caracteristicas produtivas e comerciais de antes,
salvo algumas poucas excegdes setoriais, comprometendo o tdo desgjado sato econbmico
quditativo.

A descricdo e andlise dos eventos de politica econbémica ocorridos nos paises
membros do Mercosul, no periodo que vai de 1998 a 2005, em especial nos anos de 1999,
2001 e 2002, muito dificeis para Brasil e Argentina, com reflexos negativos para Uruguai e
Paraguai, irdo demondrar que a estabilidade macroecondémica € condicdo necessaria a
integragcdo, mas ndo a promove, como o faz a vontade politica dos governantes, nem t&o

pouco a materializa, como o fazem os instrumentos de politica comercial.

As muitas idas e vindas que o processo de integracdo sul americano ira apresentar,
com posicionamentos nacionais nem sempre favoraveis ao seu gprofundamento ou mesmo
contrarios a sua manutencéo, numa demonstracéo de “ defesa nacional soberana’, por parte
de seus integrantes, reforca aimportancia de se considerar, numa avaiacéo criteriosa sobre
0 Mercosul, em especia sobre 0 modo como o processo negociador € conduzido no bloco, a
conjuncdo de variaveis domeésticas, regionais e internacionais, a exemplo do modelo de

andlise de tomada de decisdo de Robert Putnam.

Os muitos arranjos que vao se formando em torno dos temas a serem negociados ou
de pendéncias a serem resolvidas mostram, claramente, os jogos de dois nivels que se
processam no ambito das negociacbes quadripartite. A sobreposicdo do nacional ao

regional, em algumas situacdes, se fard pela debilidade ingitucional do Mercosul que
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facilita a ndo internalizacd da normativa acordada e propicia a atuacéo individual dos
governos. Em outras situagdes, como no caso dos instrumentos de defesa comercial, a
prevaléncia do nacional far-se-a pela dificuldade técnica e politica que envolve o tema,
assim como pelos seus vinculos as negociagfes mantidas em nivel multilateral, leiase
OMC. N&o menos importante, ha sempre o relacionamento bilateral Brasil / Argentina que,
de fato se congtitui na forga propulsora de todo o processo negociador no ambito do

Mercosul.

A partir da descricéo e andlise do Programa de Liberalizacdo Comercial, da Tarifa
Externa Comum — TEC, dos Acordos de Restricdo Voluntéria, do Regime Gera de Origem
do Mercosul, dos instrumentos de Defesa Comercial (direito antidumping e medidas
compensatorias) e Medidas de Salvaguardas e do Mecanismo de Adaptacdo Competitiva —
MAC, recentemente apresentado e ainda em fase de negociacéo, verificar-se-4 que cadaum
dos instrumentos e regras comerciais implementados, ou em negociacdo no Mercosul,

possuem um time proprio de amadurecimento.

A sua consolidagéo se dara em conformidade com o ambiente intrabloco, marcado
por profundas assimetrias produtivas, institucionais, econdmicas e comerciais entre 0s
guatro paises, com 0s posicionamentos nacionais de politica econdmica ante as intempéries
da conjuntura econbémica internacional e, ainda, com o proprio andamento do processo de

integracéo, oravoltado ao gprofundamento, ora estagnado por suas préprias limitacoes.

Assim considerando, ndo fica dificil entender o porque das muitas
excepcionalidades admitidas nos instrumentos tariférios, da desorganizagdo das normativas
sobre Regras de Origem, revistas somente em 2004 com entrada em vigor a partir de
2006%**: das imensas dificuldades que permeiam as negociacdes dos instrumentos de Defesa
Comercial no ambito do Mercosul, com discussdes acirradas entre os defensores de sua
aplicagdo intrabloco e os que defendem o uso dos mecanismos de Defesa da Concorréncig;
das dificuldades criadas a0 aprofundamento do processo de integracdo, geradas pela
implementacdo de mecanismos alternativos de contencdo das importaces intrabloco, a
exemplo dos Acordos de Restricdo Voluntaria; de iniciativas como o Mecanismo de
Adaptacdo Competitiva - MAC que, ao assumir o caréter bilateral, sugere a distensdo dos
compromissos comerciais acordados em bases quadripartites.

% Quadragésimo Quarto Protocolo Adicional a0 ACE N° 18.
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Uma outra congtatagéo advinda desta pesquisa € a importancia e repercussdo que 0s
fatos ocorridos no periodo de transicéo, entre 1991 e 1994, em especial os relacionados a
concepcdo e implementacéo ou ndo dos instrumentos de politica comercia constantes do
Tratado de Assuncéo, iréo ter nas etapas subseqlientes da integracéo.

Ha, de fato, um “efeito domind” no desencadear de resultados, sgam positivos,
sgjam negativos, numa remissdo a abordagem tedrica neofuncionalista que amplia o
conceito de integracdo, tentando “(...) retratar e explicar novas formas de cooperacéo
internacional (...) em distintos graus, coadjuvadas por variados atores ndo-estatais’*®,
retcomando o conceito de spillover da teoria funcionalista, adaptando-o a essa nova

realidade’®.

Assim considerando, julgou-se importante descrever e analisar o Programa de
Liberalizacdo Comercial que, mesmo tendo a sua vida util limitada ao periodo de transicéo,
estabeleceu novos padrbes de competitividade intrabloco, deixando como heranca uma
nova realidade mercadologica de fortalecimento das relagdes comerciais entre os quatro
paises integrados, ainda que pautada em excepcionalidades. Conferiu um novo aento a
realidade comercia sub-regional, estabelecendo a ambiéncia necesséria a efetiva criacdo da
area de livre comércio intrabloco, primeira etapa do projeto de integracéo tal qual

idealizado a partir do Tratado de Assuncéo.

As caracteristicas intrinsecas a0 Programa de Liberalizacdo Comercid,
progressividade, linearidade e automatizag@o, irdo conferir ao Mercosul, em sua génese, a
credibilidade necesséria para que este sgja aceito pela comunidade internacional como uma
iniciativa séria, e levado adiante, apesar de todas as dificuldades que ird encontrar pelo
caminho. A idéia de inexorabilidade advinda deste instrumento, também, contribuira para
gue o bloco sul americano ganhe “forca’ em sua jornada futura, a despeito de uma
conjuntura econdmica regional e internacional, nem sempre favoraveis & movimentos

integracionistas.

O outro instrumento tarifério descrito e analisado foi a Tarifa Externa Comum —

TEC que, ao entrar em vigor a partir de janeiro de 1995, confere ao Mercosul um salto

%5 \yAZ, Alcides C. Cooperagio, integragio e processo negociador: a construgio do Mercosul. Brasilia: IBRI,
2002, p. 33.

%% Para o0s neofuncionalistas, uma vez escolhida a via da integragéo, o processo se consolida a partir de dois
tipos de spillover: o funciona e o politico. Esses dois mecanismos seriam 0s responsaveis pela auto
sustentacdo da integracdo.
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qudlitativo, elevando-o a condicéo de Unido Aduaneira, ainda que inacabada até a presente
data. Seu objetivo de regular o comércio praticado pelos paises membros do Mercosul com
terceiros mercados. Complementa, no que se refere ao aspecto tarifario do comércio, os
objetivos do Programa de Liberalizacdo Comercial, voltados as relagbes comerciais
intrabloco.

No entanto, a caracteristica de ser um instrumento capaz de promover a
competitividade externa dos paises membros do Mercosul, tal qua previsto no Tratado e
Assuncdo, ndo resstird as dificuldades encontradas no decorrer de sua implementaco.
Entre os anos de 1998 a 2005, sofrera muitas modificagdes em sua estrutura constitutiva,
em parte para tentar amenizar, ou solucionar, adversidades provocadas pela conjuntura
econbmica internacional que se instaura, associados aos novos padrdes de competitividade
advindos da recente abertura comercia empreendida no Mercosul, desrespeitando o0s seus
principios norteadores. Entre 2001 e 2002, por exemplo, chegara a perder sua

funcionalidade ao abrigar inUmeras medidas de carater unilateral.

O que se verifica é que, embora haja a percepcdo de que a TEC sgja um instrumento
fundamental para o aprofundamento do processo de integracdo do Cone Sul, hd muita
dificuldade em proceder com a reformulagdo ampla pela qual o instrumento precisa passar,
para superar 0s atuais entraves ao seu bom funcionamento. Um desses entraves, exemplo de
ineficiéncia, é a sua dupla cobranga, ou mdltipla cobranca, como preferem dizer aguns
estudiosos do assunto.

E fundamental ter em mente que uma tarifa aduaneira, a depender de como é
idedlizada e implementada, pode promover a expansdo ou a retracdo das relacOes
comerciais entre paises, estabelecer padrdes de competitividade que favoreca ou ndo setores
produtivos domésticos, beneficiando-os ou prejudicando-os; estimular ou desestimular

importacoes.

Diferentemente do Programa de Liberalizacdo Comercia, que foi idedizado e
implementado para cumprir com objetivos de duragdo temporal delimitada, a TEC € um
mecanismo perene que devera permanecer no Mercosul enquanto se desejar manter a
condicéo de Unido Aduaneira. A sua presenca e fator determinante do estagio de integracéo
em que se encontra 0 bloco, mesmo funcionando em condic¢des precérias, dada a grande

guantidade de excegdes as regras gerais e, também, em funcdo de pendéncias relacionadas a
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politica aduaneira, ainda existentes. Sem uma tarifa aduaneira comum ndo ha Unido

Aduaneira.

No que se refere as disciplinas de politica comercial complementares aos
instrumentos tariférios, essa dissertagdo examinou o0 Regime Geral de Origem do Mercosul
e os Instrumentos de Defesa Comercia e Medidas de Savaguardas, regulamentactes
sofisticadas que compdem o tema Acesso a Mercados e que, por vezes, assumem a
condicdo de barreiras ndo tarifarias ao comércio de bens e servigos, passando a constituir

verdadeiros entraves a liberaizacéo comercial.

Acompanhado a tendéncia internacional da atuaidade de valorizacéo das Regras de
Origem nos acordos comerciais contratuais, 0 Mercosul vem empreendendo esforgos para
consolidar toda a normativa relacionada ao tema, bem como resgatar as caracteristicas de
transparéncia e simplicidade, fundamentais para que o instrumento ndo se desvirtue de seu
objetivo mais nobre, qual sga o de garantir que os ganhos obtidos com as concessdes

tarifarias negociadas nd sejam indevidamente apropriados por terceiros™”.

Sem as Regras de Origem, a prética comercial dos e nos paises integrados fica
desgovernada e as concessdes tariférias negociadas deixam de ter sentido. Contudo, se mal
dimensionadas, podem desencadear efeitos colaterais, quais sejam: desvios de comércio ou
neutralizar o avango obtido no campo tarif&rio. Em qualquer situacdo, no entanto, ndo ha
como refutar a sua complementaridade aos instrumentos tarifarios, constituindo importante
capitulo da politica comercial e contribuindo para o desempenho comercial dos paises
integrados, podendo intervir positiva ou negativamente nos fluxos comerciais que se

estabelecem, a partir de uma nova reaidade concorrencial.

Com a liberaizacdo comercial e maior exposicdo a concorréncia internacional, os
paises integrados se véem confrontados com préticas comerciais nem sempre consideradas
apropriadas, conhecidas no meio comercial como préticas deseais de comércio. Para
enfrenta-las, eles se fazem valer, entre outros mecanismos, dos chamados Instrumentos de
Defesa Comercial e Medidas de Salvaguardas, cujos principios fundamentais tém sido
objeto de negociacdes no ambito multilateral de comércio; leiase OMC. Ai esta uma outra

vertente da politica comercial que precisa ser melhor avaliada e, se possivel, harmonizada.

%7 Operacdes de triangul acio j& definidas no Capitul o |11 desta dissertagéo.
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No caso especifico do Mercosul, as discussdes sobre esses temas ainda s8o muito
incipientes, embora algum avango ja tenha sido conseguido, especialmente, ho campo das
salvaguardas contra terceiros. H& um conjunto de normativas’™® que estd & mesa de
negociacdo, mas que por motivos distintos?® ainda n& foram internalizadas pelo bloco. E
uma tipica situacdo em que os interesses domésticos se sobrepdem aos interesses regionais,
principalmente quando se constata a aplicacdo de direitos antidumping para 0 comércio
intrabloco, como dternativa para resolver problemas de competitividade setoria. Ha,
também, as vinculacbes estabelecidas com a OMC que, pela propria natureza das

negociacdes multilaterais, limita possiveis iniciativas particularizadas no ambito regional.

Nesse mérito, 0 consenso esté longe de ser acancado e ha quem defenda a supresséo
dos instrumentos de defesa comercial para o comeércio intrabloco em favor da aplicacéo dos
mecanismos de defesa da concorréncia. Brasil e Argentina véem protagonizando
posicionamentos muito distintos em relacdo a essa temética, cabendo a0 Brasil um papel
mais arrojado pela reformulaco desses instrumentos no ambito da OMC e progressiva

eliminacdo da aplicacdo de direitos antidumping no comércio intrabloco.

No entanto, o real avanco as discussdes sobre esses temas no ambito do Mercosul s6
serd dcancado a partir do aprofundamento da integracdo, com a consolidacéo da &ea de
livre comércio pela eliminacéo efetiva das fronteiras comerciais intrabloco e, também, pela
superacdo dos problemas no trato com terceiros mercados, ou sgja, a partir da reformulagdo
da TEC de modo atorn&la um instrumento respeitado pelos paises integrados e crivel pelos
demais paises. Ha, portanto, a necessidade de amadurecimento institucional e opcéo
incondicional pelaintegracdo, nos moldes ideaizados pelo Tratado de Assuncéo.

Em suma, a andlise dos instrumentos de politica comercial nos mostra que esses
mecanismos tém uma participacéo relevante na consolidacéo de um processo de integracéo

econbmica, ndo sendo diferente para o0 Mercosul. Sdo eles que, de fato, conferem os

%8 Regul amento Relativo & Aplicagio de Medidas de Salvaguardas as Importagdes Provenientes de Paises néo
Membros do Mercosul; Marco Normativo do Regulamento Comum relativo a Defesa Contra Importagtes
Objeto de Dumping Proveniente de Paises ndo-membros do Mercosul; e Marco Normativo do Regulamento
Comum relativo a Defesa Contra ImportagBes Objeto de Subsidios Proveniente de Paises ndo-membros do
Mercosul.

% No caso do Regulamento sobre Medidas de Sdvaguardas contra terceiros, a normativa néo foi
internalizada pelo Mercosul por que a Argentina ainda ndo a incorporou ao seu ordenamento juridico
nacional. Em relagdo aos Marcos Normativos sobre Direito Antidumping e Medidas Compensatorias, as
di scussBes sobre os temas ainda ndo foram concluidas, com pendéncias a serem resol vidas no campo técnico e
institucional.
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contornos ao espaco integrado e materializam a vontade de governantes e sociedade civil;

déo vida ao que se negocia formamente e ditam os rumos da integracéo.

No que se refere aos Acordos de Restricdo Voluntaria e, mais recentemente a
proposta de se ingtituir um Mecanisno de Adaptacdo Competitiva — MAC, de caréter
bilateral, voltado nesse primeiro momento para 0 comércio praticado entre Brasil e
Argentina, 0 importante a ser registrado é que ambos sGo medidas de protecdo setorial
produtiva, introduzidas no Mercosul em resposta, por um lado, as muitas pendéncias ainda
existentes para 0 comércio intrabloco e, por outro, em funcdo dos novos padrdes de
competitividade que se estabeleceram a partir da liberalizacdo comercial, bem ou mal,
empreendida.

Os Acordos de Restricdo Voluntéria, por sua propria natureza de carater
protecionista, se constituem em mecanismos contrarios ao espirito do livre comércio e de
eficacia, no minimo, questionavel. O Mecanismo de Adaptacdo Competitiva— MAC, por
sua vez, vem suscitando posicionamentos antagénicos. Ha quem o considere uma iniciativa
postiva ante a complexa relacdo comercia bilateral Brasil / Argentina, que vem
desencadeando a adocdo de medidas de contencéo a importagdes pouco transparentes,
intervindo diretamente no comportamento dos fluxos comerciais regionais, e hd quem o
considere um verdadeiro retrocesso ao aprofundamento da liberalizagdo comercial, além de

violar compromissos firmados no ambito multilateral*”.

Por fim, diante de tudo o que foi exposto, € possivel afirmar que essa dissertacdo,
embora sem a pretensdo de esgotar as discussdes sobre o tema proposto, responde
plenamente as perguntas levantadas no projeto de pesguisa sobre arelacéo entre a qualidade
e 0 adcance dos instrumentos acordados por ocasido da assinatura do Tratado de Assungdo
para auxiliar a conformacdo do Mercosul e o seu desempenho comercia, especialmente no
periodo entre 1998 e 2005 e se a implementacdo de outros instrumentos, ou 0
aprimoramento dos atual mente existentes, poderia contribuir para impedir que disparidades

nos resultados do desempenho comercia do bloco viessem a acontecer novamente.

0o MAC, de certaforma, referenda a prética dos Acordos de Restri¢ao Voluntaria a Exportagdes. Trata-se
de uma remissdo as Salvaguardas ; “ Salvaguarda bilatera”.
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