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Resumo

A politica de integragdo do setor automotivo ¢ o tema desta dissertacdo, em que investigo
o padrao de processo decisorio dos atores mais diretamente envolvidos Estes sdo burocracias
ministeriais, os sindicatos de trabalhadores, os empresarios ¢ a CMC. que expressam seus
mteresses. negociando regras, lucros, beneficios, saldrios, estrategias de competicao e solugdo de
conflitos. Cada ator esta em um nivel particular e tem tipos de poderes propnos devidos a sua
posi¢do no sistema politico.

No Periodo Preparatério (1988-1994). a politica dos governos da Argentina e do Brasil
motivou os empresarios a direcionarem o comercio para o Mercosul, intensificando o intercambio
de autoveiculos e autopecas Em se orientando a organizacdo produtiva para esse mercado, os
atores incrementaram o debate sobre as disparidades de investimento e os desequilibrios dos
beneficios prove entes do comércio automotivo Ponderando as demandas dos atores, o governo
brasileiro criou, durante o Periodo dos Acordos (1994-1999), um regime automotivo préprio,
contestado pelo Japdo. Coreia do Sul. EUA e Unido Europeia, na OMC. O regime automotivo
brasileiro excitou as transnacionais a investirem no pais, mas a integragdo no Mercosul
desacelerou devido a disputa pelos investimentos Em conseqiiéncia disso e da desvalorizagdo do
Real. o comércio de muitos setores produtivos minguou, ao extremo de surgirem contenciosos
entre o Brasil e a Argentina, ameagando a continuidade do Mercosul, sobretudo a partir de 2000
em diante.

O conflito forma o padrdo decisério dos atores presentes na politica de integracao

automotiva: esta € a conclusdo do autor.

Palavras-chaves MERCOSUL, industria automobilistica, Argentina, Brasil, Politica, Processo

decisorio, competicao
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Abstract:

The theme here is the automotive sector integration policy in which I researched the
decision making pattern of the directly involved actors. Those actors are ministerial bureaucracies,
trade unions, entrepreneurs and WTO They express their interests negotiating rules, profits,
benefits, salaries, competition strategies and resolution of conflicts. Each actor is on a specitic
level and has his own particular powers due to his position in political system.

During the preparation period (1988-1994). Argentina and Brazil governmental policy
has motivated the entrepreneurs to direct automotive trade to MERCOSUR exchanging autoparts
and autovehicles. As soon as the productive organization turned to this market, the actors have
lifted a quarrel about investment disproportion and unbalanced benefits coming from automotive
trade. Pondering ctors' demands. Brazilian government has created, in the Agreements' period, its
own automotive regime, which was questioned by Japan. South Korea. EL A and EU at WTO.
The Brazilian automotive regime has teased multinational corporations to invest in the country,
but integration inside MERCOSUR went slower due to investment disputes. Therefore, besides
Real's devaluation, trade of many productive sectors have decreased as extreme as controversies
between Brazil and Argentina have appeared threatening MERCOSUR's continuance, mostly
since 2000 and beyond

Conflict forms decision making pattern of the actors present in automotive integration

policy. That is the author's conclusion

Key words: MERCOSUR, automotive industry Argentina. Brazil, policy, decision making, and

competition
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I) Introducao

Esta dissertagdao tem sua andalise concentrada no periodo de integracdo do setor automotivo
entre os anos 1988 a 2001, na América Latina, mais precisamente, no Brasil e na Argentina.
Destaca-se nesta analise especialmente o periodo quando se institucionaliza o MERCOSUL. A
escolha do setor automotivo, entre varias outras possibilidades em todo o MERCOSUL, justifica-
se pelo comércio ascendente de veiculos e autopecas, cujos valores se apresentam na tabela abaixo

que, entretanto, mostra a situacdo do setor apenas durante 5 anos.

Tabela 1
Comércio Intra-MERCOSUL e Comércio automotivo (US$ milhdes)
Ano 1990 1991 1992 1993 1994 1995 Média de crescimento
anual
Todos produtos | 4.127 5.103 7.214 10.027 12.049 14.384 25%
Produtos 198 417 1.273 1.848 2.276 2.055 75%
automotivos
Participacao 4,79% 8,17% 17,6% 18,4% 18,8% 14,2%
automotiva

Fonte: Fundo Monetario Internacional e ALADI

E interessante observar que durante esses cinco anos iniciais 0 MERCOSUL representou
ganhos, de que tanto a Argentina quanto o Brasil se beneficiaram, num jogo de soma positiva.MDs
ganhos sdo inquestionaveis, mesmo admitindo que nao existe unanimidade em relacao aos valores
do comércio automotivo. Dependendo dos critérios adotados, obtém-se nesta tabela diferentes
valores relativos ao modo de separar o que efetivamente ¢ utilizado pelo complexo da industria
automobilistica e 0 que sdo bens que aparecem agregados na pauta de exportagdo a categoria
automotiva, mas que sdo utilizados em outros complexos industriais. De todo modo, se esses
valores nao sdo precisos em termos automotivos sao indicadores valiosos do comércio de parte
consideravel das indtstrias do MERCOSUL?

Por outro lado, a industria automobilistica produz cerca de 10% do PIB industrial tanto do
Brasil quanto da Argentina (Fonte: ANFAVEA e ADEFA). O tema ¢ relevante pela peculiaridade

de que os paises do MERCOSUL priorizaram um modelo de desenvolvimento que enfatiza o

! A partir de 1997. o comérceio deixa de crescer e os beneficios tomam-se discutiveis. Tanto o Brasil quanto a .Argentina perdem fatias de mercado
um do outro.

Principalmaite. fazem parte do complexo automotivo a industria siderargica, metaltirgica, metal-mecanica, de material elétrico e eletronico,
quimica, petroquimica e. eventualmente, até mesmo de artigos de couro e papel.



transporte automobilistico rodoviario®. O interesse no tema continua vivo. visto que os analistas
ainda nao responderam satisfatoriamente por que a integragdo do setor automotivo se constituiu de
modo atipico?, em comparacdo com 0s outros setores produtivos submetidos as normas comuns
do MERCOSUL. De fato. a especificidade do setor automotivo ¢ evidente, desde que este toi
transitoriamente excluido do livre comercio intrazona e das politicas comuns.

A especificidade do setor e reconhecida por José¢ Botafogo Gongalves. Embaixador do
Brasil junto ao MERCOSUL Ele diz que o setor automotivo servira de modelo para integrar
outros setores envolvidos em disputas comerciais, tais como calcados, téxteis, frangos, agucar e
cereais, que ja estavam, em sua maioria, funcionando dentro da zona de livre comercio"
Botatogo pde as claras que o modelo do setor automotivo sempre foi diferente e que por isso pode
ter mais sucesso, dado que mereceu atengao especializada dos negociadores internacionais.

Com respeito a integragdo automotiva, foi limitado o estudo aos casos do Brasil e da
Argentina, porque esses paises representam 95% do comercio de veiculos no MERCOSUL O
Brasil detem posicdo predominante. De fato. ele produzira 1.85 milhdes de veiculos no ano de
2001. enquanto a Argentina produzira 245 mil. segundo estimativas da ANFAVEA ¢ ADEFA. O
Paraguai ndo produz automoveis e o Uruguai apenas monta os veiculos, importando as pecas®.

Hé dependéncia dos paises-membros do MERCOSUL em relagdo ao Brasil. A Argentina,
por exemplo, ja chegou a exportar metade da sua produgdo para o mercado consumidor brasileiro.
Quase 90% das exportacdes automotivas argentinas vao para o Brasil, enquanto que 50% das
exportagdes desse ultimo tiveram como destino esta outra, durante grande parte da década de 90.
E evidente, portanto, que o Brasil tem destaque no setor automotivo. O estudo que sera
desenvolvido leva em consideracdo a posicdo hegemonica do Brasil, ainda que a posi¢do

argentina esteja sempre presente como contraponto.

3 Genericamente falando, essa caracteristica ndo ¢ exclusiva do Cone Sul. pois os paises da OCDE tem uma 6tima infra-estrutura rodoviaria, que

comportou um trafego duplicado nos ultimos 20 anos. apesar de o transporte ferroviario e fluvial se destacarem.

40 setor agucareiro também e atipico. Este tem um grupo ad hoc no ambito do Grupo Mercado Comum encarregado de liberalizar o comercio
mtrazona. Entretanto, o estudo do selor agucareiro foge ao escopo deste trabalho.

5 Jomal do Brasil. 25 3 2000. “Acordo do Brasil sera mais amolo" p.14.

6 Existem industrias uniguaias fabricantes de pneus e outros componentes, mas que sdo pouco significativas considerando todas as pecas que sdao
necessarias para montar um veiculo.



O estudo desenvolvido analisou a posi¢cao desses paises a partir tambem dos interesses
particulares de atores relevantes. As iniciativas governamentais ¢ as ac¢des da integracao
industrial entre os paises do MERCOSUL tém uma contrapartida das empresas automotivas. As
montadoras transnacionais tém objetivos e projetos especificos para o MERCOSUL. que sdo
negociados com os administradores do setor publico. O jogo entre esses atores e assimétrico, ja
que. por exemplo, uma empresa automobilistica como a General Motors e a Ford lucram ao todo.
anualmente, mais do que a soma dos PIBs da Indonésia, do Egito, do Paquistdo e da Nigéria
juntos. (Nossa Comunidade Global. 1996. p.20)

A industria automobilistica e tdo poderosa que ja foi ou e protegida em todos os paises
produtores, por tarifas de importacdo A protecdo as grandes corporagcdes da industria
automobilistica foi resultante do empenho das empresas na defesa de seus interesses . quando elas
ja formavam o maior oligopolio internacional, instalado em pouquissimos paises do mundo. As
montadoras automobilisticas empenharam-se. a medida que o MERCOSUL progrediu com
tratados e acordos, na representacdo corporativa de seus interesses’ diante da integragdo da
producdo Por sua vez. a integrag¢do da producdao de automoveis no MERCOSUL atetou os
trabalhadores, que tambem se mobilizaram para defender as suas propostas e representar
eficientemente os seus interesses,

O problema investigado no presente estudo consiste em analisar a participacdo dos
empresarios do setor automotivo, dos sindicatos e das burocracias na politica de integragao,
especificamente, no processo decisorio dos orgdos competentes do MERCOSUL A questdo que
norteou esse estudo pode entdo ser formulada como se segue. Qual e o padrado decisorio da

politica de integragdo do setor automotivo para o MERCOSUL? Como participam os sindicatos,

os empresarios e as burocracias?

7José Tavares de Aratjo Jr. (Aratjo. 1998) evoca a forga dessa inddstria que se detendeu também em momentos historicos relevantes através
de outras medidas. Vale citar o Acordo de Restricdes Voluntarias de Exportacdes de 1981. entre EUA e Japao: as estratégias de industrializacdo
por substituicdo de importag@o na .Argentina. Brasil e México, nas décadas de 50 e 60; o Pacto Canada Estados Lindos de 1965; a competi¢ao
dos governos estaduais na oferta de incentivos fiscais nos EUA. Unido Europeia (UE). Brasil, etc.



Capitulo 1

fkk

1.1)Procedimento metodoldgico

O problema de pesquisa foi abordado em etapas. Em primeiro lugar, foi feito um
levantamento de informagdes sobre o tema. Trabalhou-se com fontes primarias e secundarias para
o Brasil e a Argentina. Esse trabalho comportou um levantamento bibliografico, em livros,
periddicos. documentos, jornais e na internet. Em segundo lugar, foi feita uma listagem dos
principais atores envolvidos, tanto governamentais quanto do setor empresarial e sindical, no
ambito do setor automotivo. Também foram levadas a cabo a pesquisa e a selegao de dados sobre
comercio € atos normativos. De posse desse material, foi feita entdo a analise da politica de
integracao para o setor automotivo no Brasil e na Argentina.

Deve-se observar que pane significativa desse estudo esta realizada dentro de um desenho
de pesquisa que privilegia a inferéncia descritiva (King. Keohane e Verba. 1994). A ordem na
apresentacao das informagdes foi pensada com vistas a facilitar as inferéncias do tipo descritivo.
Enfatizou-se o comportamento dos atores estratégicos, composto pelas preferéncias, postura em
relacdo aos objetivos, modo de agir e de organizar as idéias.

O modelo analitico construido especialmente para esta politica e utilizado aqui foi baseado
nos modelos de decisao de Easton. Lindblom e Putnam. No segundo capitulo, foram
desenvolvidos os parametros da politica de integracdo automotiva. Os parametros sdo referentes a
historia da industria automobilistica e dos seus diversos atores, tanto em nivel regional da
América Latina quanto global. No terceiro capitulo, analisou-se 0 MERCOSUL No capitulo final,
principalmente foi encarado o objetivo primeiro dessa dissertacdo que foi descobrir padrdes no

processo decisorio da politica de integracdo do setor automotivo, de modo a permitir a constru¢ao
de hipoteses tedricas sobre o MERCOSUL



1.2)Modelo analitico

Os modelos analiticos utilizados nesse trabalho integram aspectos da politica
desenvolvidos em estudos de diferentes autores, como Easton. Lindblom e Putnam. A
apresentacao sera feita com o fim de salientar os aspectos aproveitados dos seus modelos,
portanto, ndo pretendendo ser exaustiva. A utilizacdo de modelos diferentes atende ao propodsito
de explorar o rendimento analitico de teorias de processo decisério. diante do caso de uma politica
de integragdo entre paises em desenvolvimento.

Neste particular, houve uma intengdo de estabelecer uma interlocucdo entre as teorias,
confrontando-as aos fatos empiricos, com o objetivo de deduzir o padrao decisorio da politica de
integracdo automotiva. Na pesquisa sobre o padrdo decisorio. privilegiou-se a constru¢do de um
modelo analitico conjugado, utilizando teorias que tratam tanto do aspecto domestico quanto
externo da politica de integragdo do setor automotivo.

O campo de estudos de processo decisorio comegou a desenvolver-se no final dos anos 50
e inicio dos 60 Tais estudos surgem dentro do campo de politicas publicas, que vai se
sistematizando a partir de contribuigdes de varias disciplinas, tais como economia, administracao,
ciéncia politica. psicologia e mesmo engenharia. Supunha-se na época que aumentando o nivel de
conhecimentos seria possivel auxiliar os tomadores de decisdo, em assuntos polémicos como a
politica de distribuicdo e welfare.

Nesse estudo particular, e preciso definir o conceito de processo decisério e outros

conceitos como o de politica (policv). David Easton define a politica (policv) como:

"uma teia de decisdes e agdes que aloca valores a partir da autoridade. Seria errado conceber que a ciéncia politica

pretende entender o modo pelo qual a sociedade aloca todos os seus valores. A ciéncia politica diz respeito apenas

a alocagdes com autoridade (authoritative)." (EASTON, 1965. p. 131)

Além disso, uma unica decisdo ndo constitui uma politica Uma decisdo e apenas uma
selecdo de alternativas que expressa a inten¢do dos atores ou dos grupos de interesses. Chegar até
uma decisdo representa identificar uma das questdes que estabelece a politica em estudo, mas nao
e o todo da politica em relacdo a um problema. A politica tem a ver com o conjunto das decisdes
ou o processo decisorio. Ela pode também ser definida e analisada, em termos dos seus elementos
constituintes, principalmente formulagdes e implementagdo. Neste sentido, existe um modelo
desenvolvido por Easton capaz de isolar estruturalmente os elementos da politica e de fornecer

uma visdo do seu todo. Esse modelo tem como caracteristica ser simples, elucidativo e ¢ o

primeiro que considero aqui.



Modelo N° 1

Meio ambiente Meio ambiente

O sistema politico tem inputs. processos e outputs. Os inputs sao todas as forgas internas e
externas que influenciam o processo de tomada de decisdo e que podem surgir também do interior
do proprio sistema politico, sendo entdo chamados de withinputs. Os inputs principais adicionam
demandas ou apoio ao processo decisorio. Para isso. precisam ser traduzidos em fatos
perceptiveis como relevantes, pelos funciondrios e politicos que trabalham no sistema. Os inputs
sao normalmente enviados e interpretados pelo sistema politico, sob a forma de decisdes ou agdes
governamentais. Neste processo, o sistema politico agrega os inputs em questoes (issues)’

Easton busca nos estudos de elei¢ao a defini¢ao de issue. Questdo e todo tipo de:
"declaragdes em que sdo alegadas diferencas entre os partidos contendores ou candidatos e que se
tomam assunto de disputa entre eles. Esses assuntos formam questdes politicas, porque sdo vistos como

alternativas realistas a panir das quais uma selecdo provavelmente serd feita, no que diz respeito aos outputs do

sistema". (Easton. 1965, p. 142)
A questdo surge entdo da polémica dos contendores e distingue-se das outras demandas, no

sentido de tomar-se uma base para implementagao no futuro imediato. Easton separa questao em

8 Um exemplo de issue na politica de integracdo do setor automotivo foi a disputa entre os atores sobre qual seria a composi¢do do indice de
nacionalizagdo dos veiculos (exigéncia para considerar o veiculo como produto nacional). No MERCOSUL. com o Acordo de Complementacao
Econdmica 14. ACE-14. o sistema politico decidiu manter o indice de 85°0 para veiculos mtercambiados entre Brasil e Argentina. Esta decisdo ¢

uma resposta ou output a respeito desse issue.



duas categorias: a de decisdao e a de orientagdo. Questao decisoria lida com o conteudo substantivo
das alternativas possiveis para a decisdo e a acdo. A partir das alternativas e antecipado que os
tomadores de decisdo fardo provavelmente alguma selecdo de compromisso. Questdes de
orientagdo referem-se a diferengas de qualidade entre contendores a um cargo: quais pessoas ou
partidos sdao melhores, mais experientes, honestas, capazes, representativas e outros que dependem
de critérios de avaliagao.

Existem as questdes que tém caracteristica legislativa. Elas surgem como produto das
diferencas entre os legisladores ou entre o Executivo e o Legislativo. E existem questdes privadas
que podem se com erter em publicas. Easton define também as questdes administrativas, que sao
demandas que tomam forma em organizagdes administrativas e sdo levadas em consideracdo, em
um numero manejavel pelo sistema A formagdo de uma questdo administrativa esta intimamente
ligada ao mecanismo de reducdo de inputs. Os administradores realizam a reducdo da variedade e
do numero de inputs. considerando-os em grupos menores do que os formados na sociedade. A
questao funciona como um nucleo em tomo do qual gravitam as preferéncias dos diversos atores
sociais. A questdo refere-se mais a categoria geral do que aos valores especificos expressos nas
preferéncias

Toda questdo e principalmente uma demanda convertida administrativamente. A
conversao dos inmputs ¢ uma alocagao de valores com autoridade, pois os administradores da
conversao tém posi¢do critica em termos de poder e controle no sistema politico. O controle sobre
o patrocinio ou a colocagdo (sponsorship) das questdes e uma importante predicdo sobre a
distribuicao de poder dentro de um sistema.

Interessa saber ndao so como os inputs sao convertidos em questdes, mas também como as
respostas ou outputs sao produzidos Os outputs sao sempre lancados no meio ambiente, de modo
a produzir, principalmente, os bens e servigos para a sociedade e/ou comunidade internacional,
que. por sua vez. responde com novos mputs. que realimentam o sistema Esses inputs adicionam
apoio ao sistema, se os outputs forem satisfatorios. No caso dos outputs nao satisfazerem a
sociedade, os inputs adicionam novas demandas, de modo que existe fluxo continuo.

Utilizando esse esquema de sistema politico, o processo decisério pode ser compreendido,
de modo que a categoria de inputs serv e para tratar das demandas ou do apoio manifestados pelos
diversos atores. Por sua vez. a categoria dos outputs lida com as decisdes lancadas ao meio

ambiente. O processo politico, entretanto, nem sempre e claro para o analista. Alids, muitos



entendem que o sistema politico permanece como uma caixa preta, insondavel a analise, a menos
que algumas variaveis explicativas sejam selecionadas ou alguns pressupostos sobre o
comportamento dos atores sejam assumidos. Espera-se abrir essa caixa preta com o modelo do
professor da universidade de Yale, Charles Lindblom.

Lindblom, em seu livro, O processo de decisdo politica. mostra como se pode fazer a
analise do processo de decisdo. De acordo com o livro de Lindblom. é necessario fazer uma
descricdo objetiva do processo decisorio. O autor diz que antes de poder avaliar o processo ¢
preciso que ele esteja muito claro para o analista. Para tanto, deve-se identificar as caracteristicas
dos participantes, os pap€is que eles desempenham, a autoridade e os poderes que eles detém
relativamente, dentro do jogo politico. Ademais, Lindblom salienta que o objetivo de estudar o
processo decisorio nao deve ser o de explicar por que os atores tomam certas decisoes, mas de
explicar o como isso acontece

Lindblom sustenta a hipotese de que o processo decisorio ndo € estanque, mas ¢ de tal
sorte que as etapas se sobrepdem uma as outras, sendo que ele e recorrente e prolongavel, pois
seus limites sdo incertos. O modelo de processo decisério de Lindblom ¢ incremental. Esse ¢ o
nosso segundo modelo de processo decisorio. Os tomadores de decisdo buscam as solucdes dos
problemas gradualmente, sem a introdu¢do de grandes modificagdes nas situagdes ja existentes e
sem provocar rupturas de qualquer natureza. A melhor decisdo ndo ¢ aquela que maximiza os
valores, mas aquela que assegura um acordo satisfatorio entre os interesses envolvidos.

O método gradual ou incremental ¢ o que apresenta melhor rendimento. No artigo "The
science of muddling throuhg", Lindblom mostra que a diferenca entre o método incrementai € o
racional ¢ analoga a diferenca entre a pratica do tomador de decisdo e a teoria do analista de
politica. Lindblom acredita que o tomador de decisdo aloca valores através de uma sucessao de
comparagoes limitadas que reduzem sobremaneira as opgdes de escolha. O método incrementai
difere do racional, na medida que sublinha as limitagdes de alternativas para o tomador de
decisao.

O método racional tendo uma preocupagdo maior em explicar a politica acaba separando
artificialmente os meios dos fins. No intuito de explicar todos os fatos, o método racional
proporciona uma extrapola¢do da descricdo empirica. O método incremental, ao contrario, ndo
proporciona a separagdo entre os meios e os fins, pois sob a sua perspectiva, esses sao escolhidos
simultanecamente. Ainda assim, com o método incremental, a politica e analisada

cronologicamente. A politica ¢ um processo de aproximagao sucessiva a objetivos almejados, que



sdo continuamente reconsiderados. O método incremental postula que o desenvolvimento da
politica em aproximacao aos objetivos almejados desenha o processo decisorio.

Por outro lado. o processo decisorio existente na realidade tem limites Lindblom lembra
que em nenhuma democracia, a riqueza e os privilégios dela decorrentes nunca foram discutidos
com a profundidade necessaria. Fica. entdo, claro que o processo decisono tem parametros. Neste
sentido, vale a pena explorar quais sdo as regras gerais do jogo politico. As regras disciplinam o
comportamento dos jogadores, que sdo os formuladores de politicas. Os jogadores sdo
constrangidos, na arena politica, por regras acordadas ou impostas quer pelo uso da violéncia ou
através de sang¢des ou por outras formas de coagao.

As regras conseguem controlar os comportamentos politicos dos atores. A andlise parcial
da politica ¢ um dos métodos mais eficazes de controle, usado no jogo de poder. Ademais, o
controle pode ser feito pela ameaca ou ser baseado em favores, reciprocidade ou dinheiro. Outra
forma de controle ¢ obtida através do uso da autoridade, que ¢ o fundamento da decisdo politica e
a base do proprio sistema de governo. A disting@o entre os que possuem autoridade e que,
portanto, comandam e os que obedecem marca a estrutura do processo decisério. Uma estrutura
que se flexibiliza muito, pois ¢ construida através da barganha, da negociacdo e de ajustes mutuos
entre os jogadores politicos, durante o processo de decisdo.

Essas regras e também outras ndo sdo suficientes para explicar as politicas do governo
pois ¢ no momento da implementacao pelas burocracias que as decisdes ganham seus contornos
definitivos. Lindblom diz mesmo que o processo decisdrio politico estd predominantemente a
cargo das burocracias, pois elas freqiientemente alteram as decisdes, na implementagdo, o que €
imprevisivel. A implementacao, entretanto, costuma ser imprevisivel, em virtude de dificuldades

diversas, tal como o descontrole sobre o comportamento da burocracia. E verdade que ha
para limitar o comportamento burocratico, como a remuneracao, as promogoes € o prestigio, mas
nao sao suficientes para garantir que a implementagao das politicas seja eficaz.

Para Lindblom, outro ator relevante no processo decisério € o homem de negocios. Esse
ultimo tem uma posigao privilegiada no processo de decisdo politica, pois o governo concede aos
empresarios tudo o que eles necessitam para assegurar o funcionamento da economia. Além disso,
0s empresarios, as vezes, participam diretamente do processo decisorio, pois varios grupos
consultivos empresariais funcionam associados a 6érgaos do governo. Vale citar que os
empresarios também exercem controle do processo decisério através das analises parciais, do

intercambio e da autoridade. Inclusive, o poder dos empresarios e anterior a consecugao do



processo decisorio, pois eles financiam as campanhas eleitorais, de modo a conquistar o
compromisso dos politicos com suas demandas.

Os empresarios t€ém funcdo publica importante, pois deles depende a distribuicao de
recursos, o desenvolvimento dos investimentos, a organizacdo da for¢a de trabalho, etc. Além
disso, para Lindblom toda empresa ¢ um grupo de interesse e. portanto, desempenha uma
atividade que influencia o processo de decisdo na esfera publica. Os grupos de interesse sao
constituidos pela presenca massiva dos empresarios, apesar de outros setores também estarem
representados. Os grupos de interesse participam de modo importante no processo decisorio, pois
introduzem as suas andlises parciais que influenciam os formuladores das politicas, financiam as
eleigdes e interagem com as burocracias, pressionando e fiscalizando a implementacdo das
decisdes.

No sentido de completar os aspectos da politica que Lindblom analisa, deseja-se trazer
contribui¢des de uma das mais atuais teorias em relagdes internacionais, o jogo de dois niveis de
Putnam.

Putnam abre o seu artigo '“Diplomacy and domestic politics- the logic of two level games”,
afirmando que a politica doméstica e as relagdes internacionais estdo interligadas (entangled). E
perda de tempo procurar numa dessas duas qual ¢ a dire¢do da causalidade. Vale mais perguntar
quando e como a politica doméstica e as relagdes internacionais afetam uma a outra. O jogo de
dois niveis ¢ uma tentativa de explicar a relagdo entre a politica de ratificagdo doméstica ou nivel
2 e a negociagdo internacional ou nivel 1. Os jogos sdo o nosso terceiro modelo de tomada de
decisao.

Putnam desenvolveu uma série de conceitos que fazem a ponte teodrica entre esses dois
niveis. O objetivo de sua teoria ¢ mostrar como os Estados cooperam e em que medida a
cooperacao ¢ influenciada pela politica doméstica. Em primeiro lugar, para Putnam, a cooperacao
¢ materializada em acordos internacionais resultantes das mesas de negociagdo. Na negociagao
dos acordos ou regimes, ha dois momentos bem precisos que Putnam define nos jogos de dois
niveis, o momento de negociacao internacional e o de ratificagdo doméstica. Obviamente, separar

os momentos dos jogos atende a fins didaticos ou de exposi¢do. De fato, a negociacdo e a

ratificagdo misturam-se, porque uma ¢ afetada pela outra, devido as expectativas dos

negociadores.

A ratificacdo sempre limita e pressiona o negociador internacional, pois 0 mesmo age
tendo em vista a aprovagdo doméstica do acordo. Por outro lado, para tirar o melhor proveito de

um acordo internacional, o negociador tem de pensar se os outros interlocutores conseguirao a
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ratificagdo domestica em seus proprios Estados. O negociador estd diante de trés ordens nos jogos
de dois mveis, o plano de negociagdo com os seus pares, o ambito domestico de seus pares e o seu
proprio ambito domestico.

A ratificagdo pode ser a aprovacao do tratado pelo Congresso, através de votacdao ou pode
ser qualquer tipo de processo de decisdo que leve ao endosso doméstico. Neste caso, incluem-se a
implementagdo pelas burocracias, a cooperagdo dos sindicatos, grupos de interesse € mesmo a
aprovacao pela “opinido publica” A ratificacdo doméstica dos acordos internacionais ¢ um
fendmeno que parece ser especifico dos paises democraticos, mas que pode se referir a diferentes
arranjos de poder politico.

Um conceito fundamental criado por Putnam ¢ o de win-set, que tem a seguinte defini¢ao:

""win-set é o conjunto de todos os possiveis acordos do nivel 1 que 'vencem', isto é obtém a necessaria

maioria entre os eleitores ou o grupo de interesse [constituents] no momento da eleicio. Os contornos do win-set

no nivel 2 sdo importantes para entender os acordos no nivel 1" (Putnam, 1993, p.439)

Como um certo conjunto, o win-set tem propriedades. Quanto maior o win-set maior a
probabilidade de acordo no nivel 1, ceteris pari bus. Em outras palavras, se os ganhos de um
acordo ou os custos de um ndo-acordo aumentam, multiplicam-se as possibilidades da
cooperacao, ou seja, maior a probabilidade de acordo internacional, desde que as varidveis sejam
mantidas constantes. O inverso ¢ verdadeiro também. Quanto menor o win-set menor a
probabilidade de acordo no nivel 1. Repetindo, quanto mais baixo o custo do ndo-acordo para os
eleitores, menor ¢ o win-set.

Os elementos do win-set sdo os acordos, mas, por defini¢do, apenas os acordos bem
sucedidos incluem-se (fali within) simultaneamente nos win-sets domésticos de cada pais
envolvido. Entdo todo acordo que estd na intersec¢do de ambos win-sets ¢ o possivel. Apenas
quando os win-sets se sobrepdem (overlap) existem acordos possiveis. Quando ndao ha
sobreposicdo, chega-se ao impasse, ao beco sem saida, (deadlock). Nesta altura ndo existe nenhum
acordo com possibilidade de ser ratificado. Donde a regra geral: os acordos sao ratificados quando
ha uma coincidéncia ou sobreposicao de interesses entre os win-sets domésticos. Putnam diz que
ocorre uma sobreposi¢do entre os niveis 2, pois a estrutura doméstica esta em sintonia com as
vantagens percebidas pelos negociadores. Se existe acordo no nivel internacional ¢ porque ele
contemplou os ganhos de uma coalizdo doméstica vencedora que aprova o acordo. Porém, quando

a extensdo dos ganhos no nivel doméstico diminui, o risco de fracasso do acordo internacional

aumenta.
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O win-set tem 3 determinantes: as preferéncias e coalizdes do nivel 2. as instituigdes do
nivel 2 e as estratégias dos negociadores do nivel 1. As instituigdes, por exemplo, influenciam o
tamanho do win-set. No caso de ser necessario 2/3 de votos para aprovar o acordo no Congresso €
mais dificil haver um win-set ampliado do que quando ¢ necessario a maioria simples. Uma forte
disciplina partidaria que sustente o governo aumenta o win-set, pois 0 negociador tem mais base
de apoio. No caso de uma estrutura partidaria fragil, ha redu¢ao do win-set e a conseqiiente
dificuldade de fazer o acordo.

Quanto as coalizdes e preferéncias domésticas, o win-set refere-se aos possiveis ganhos
obtidos com a aprovagdo do acordo internacional, ou seja, uma determinada estrutura de ganhos
doméstica, a ser auferida com o resultado da negociagdo. Putnam sugere que as preferéncias se
manifestam nao s6 em termos dos ganhos resultantes da ratificacdo, mas pelo "viés ideoldgico".
Assim, o autor difere os isolacionistas dos intemacionalistas. Os primeiros opdem-se a cooperagao
internacional em geral, enquanto os outros ddo apoio as iniciativas de cooperacdo. Movimentos
sociais, grupos de pressdo, ONGs, todos tém preferéncias e criam um win-set doméstico.

Hé4 uma outra variacdo importante no tipo de preferéncia. Trata-se da distingdo entre
homogeneidade e heterogeneidade. Se os interesses dos interlocutores domésticos estdo dispostos
de forma homogénea e h4 apenas um Unico ponto de disputa, entdo existe mais probabilidade de
veto ao acordo. Ao contrario, quando a disputa estd centrada em diferentes pontos, os interesses
sdao heterogéneos e ha mais probabilidade de fechar o acordo. Interesses heterogéneos facilitam o
acordo, pois existem mais alternativas de negociagcdo do que em casos de interesses homogéneos.

Em terceiro lugar, a ultima determinacdo do win-set ¢ a estratégia negociadora. O
constrangimento mais importante ao negociador ¢ o seu proprio win-set. A estratégia de
negociagdo situa-se sempre no nivel 2. O negociador precisa tratar de modificar o
constrangimento relativo ao win-set (seja o seu proprio ou o de seus pares negociadores) através
da manipulagdo de variaveis que influenciam na cooperagdo. O negociador pode sinalizar
vantagens (os side-payments), pode mobilizar grupos contrarios ao acordo (Hawks) com poder de
veto, e definir a agenda de negociacdo. Existe sinergia (synergistic linkagé) entre os dois niveis,
quando o negociador manipula esses niveis de negociagdo. A sinergia implica que o negociador
ultrapassa o limite estabelecido pelos seus interlocutores internacionais, pois conseguiu negociar
um acordo mais vantajoso e ampliar o seu win-set. O negociador cria um novo arranjo politico,
porque o jogo de dois niveis resulta numa estrutura de ganhos, previamente nao identificada pelos

demais negociadores e interlocutores domésticos. (Putnam, 1993, p.448)
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Os atributos mais importantes do negociador sdo o poder de veto ao acordo internacional e
o poder de conciliar os dois niveis. O negociador tem uma autonomia relativa. No jogo de dois
niveis. quanto maior a autonomia do negociador em relacdo aos seus interlocutores domésticos,
maior a sua possibilidade de manipular a interacdo sinérgica entre os dois niveis. Como resultado
do jogo de dois niveis, ocorre o contrario da visdo do senso comum. A fraqueza interna ou a
divisdo pode significar forga externa, pois o negociador evita concessdes no plano internacional,
ja que estas ndo seriam ratificadas no plano doméstico. O inverso pode ocorrer também, o
fortalecimento doméstico pode enfraquecer a posi¢ao de barganha do negociador.

O tnico constrangimento formal ao processo de negociacdo em dois niveis € que, uma vez
que os acordos tenham sido ratificados, ndo pode haver emendas aos acordos, sem que as
negociagdes sejam de novo abertas. A ratificagdo final tem de ser votada sem emendas, pelo
Congresso. Para Putnam, o acréscimo de emendas implica que sera preciso negociar um novo
acordo. Pode acontecer também de haver a defeccdo do acordo. A defeccdo reflete em muitos
casos um calculo politico definido. Pode ser voluntiria ou involuntaria. A defeccdo pode ser
explicada, dentre outros, por uma situa¢do de perda dos ganhos com o tempo, ou seja, o acordo
passa a ser desvantajoso.

A aplicagdo de Putnam a construcdo de um quarto modelo analitico desenvolvido ¢
proficua, pois tem a ver com o artigo de Maria Regina Soares de Lima. Essa autora conclui
(Lima, 1999) que no Brasil ndo existe uma separacdo ontoldgica entre politica externa e interna,
desde que a primeira adquiriu feigdes setoriais distributivas, a partir do governo Collor. O
tratamento da politica de integracio do setor automotivo tem que contemplar, portanto, os
aspectos interno e externo a Argentina, ao Brasil e ao MERCOSUL. O modelo de Putnam satisfaz
essas exigéncias.

Ademais, Maria Regina concede destacado papel ao jogo de dois niveis de Putnam, em
comparagcdo a outras teorias de Relacdes Internacionais. A autora diz que o modelo dele
possibilita examinar o peso causal da politica doméstica na formagdo da politica externa. Claro
que neste interim, ela destaca certas mudancas que se tomaram muito claras na integracdo
automotiva. Vale destacar que a politica externa com as mudangas internacionais ¢ domésticas
passa a negociar interesses setoriais, além de representar os interesses coletivos. Maria Regina
argumenta na sua conclusdo (idem, p. 19) que ¢ "artificial a separagdo entre a politica externa e a
politica doméstica, quer no plano tedrico como no empirico". Analogamente, mostra-se que a
conjugacdo dos autores de politica aqui selecionados pode enriquecer a analise tedrica e empirica.

Estas ultimas requerem uma composi¢ao bem estruturada de modelos destes autores para que haja
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rendimento e eficiéncia no modelo criado e utilizado para dar conta da politica de integragdo
automotiva.

O quarto modelo analitico construido aqui trata tanto do aspecto interno quanto externo da
politica, especificamente, da politica de integracdo do setor automotivo. Neste sentido, ¢
fundamental a contribuicdo de autores, como acima referidos que souberam por em relevo certos
aspectos da politica. Easton articulou num modelo os elementos constituintes da politica. Ele
utilizou conceitos descritivos como o sistema politico, inputs, processos € outputs.
Particularmente, um conceito importante para o quarto modelo analitico € o de issue (questdo). As
questdes aparecem de modo recorrente na politica de integracdo do setor automotivo € com o
conceito de questdo fica facil estruturar os problemas e disputas desse setor.

E preciso estar atento também que existe deficiéncia no modelo de Easton. A descri¢do do
sistema politico ¢ esquematica, mas o conceito de meio ambiente encontra-se muito referido a
fronteiras (boundaries) bem demarcadas. Com a globalizagdo as fronteiras que separam o externo
do interno ficaram mais ténues. A categoria do meio ambiente tal como ¢ definida por Easton
precisa ser ampliada e revista neste modelo. A contribuicdo de Putnam que se refere a relagdo
complexa do meio doméstico e do internacional supre as limitacdes de Easton, como sera visto
adiante.

Por outro lado, C. Lindblom ocupa-se do sistema politico, mas tratando de descrever o
processo decisorio e de formular teorias que consigam compreender e avaliar as politicas publicas.
Lindblom ¢ classificado como defensor da visdo pluralista. O pluralismo abriu o campo das
relagdes internacionais para analises que relacionam a politica exterior com a politica interna em
campos que se aproximam, o da ciéncia politica e o das relagdes internacionais. A partir da
unidade de analise pluralista, o processo decisorio ¢ analisado segundo os diversos atores estatais
e os atores ndo-estatais, que tém grande relevancia.

No quarto modelo analitico, ¢ ampliado o papel das burocracias. Para Lindblom, as
burocracias participam do processo decisério apenas na implementacdo. Nao € esse o estatuto
delas nesta dissertacdo, pois as burocracias freqlientemente participam na formulacdo das
politicas. As preferéncias das burocracias sdo muitas vezes modificadas pela politica, porque as
burocracias podem se aliar com altas autoridades administrativas, grupos de interesse € homens de
negocios. Esses ultimos participam de maneira privilegiada no processo decisorio e foram
selecionados como atores de destaque, devido a andlise de jornais e de artigos especializados.

Por fim, o jogo de dois niveis de Putnam ¢ uma tentativa de revalorizar a politica

internacional, mas com uma dimensdo doméstica. De certo modo, Putnam serve-se tanto da
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unidade de andlise realista, que tem o Estado como ator unitario, quanto da pluralista, pois o jogo
de dois niveis contempla o nivel de negociagdo internacional e o de ratificacio domestica. Putnam
desdobra a categoria do "meio ambiente”, utilizada por Easton. de modo a po6r em evidéncia a
ligacdo entre o ambiente nacional e o internacional.

A politica de integracdo automotiva no MERCOSUL tem faces que revelam muitas vezes
maior complexidade do que o modelo de Putnam. Por exemplo, o regime automotivo brasileiro
teve a mesa de negociagao internacional desdobrada em duas. A primeira era a negociagdo com o
governo argentino e por tras dele, com os empresarios argentinos. A segunda ocorreu entre o
governo brasileiro e os paises desenvolvidos, consoante a disciplina multilateral de comércio do
GATT e da OMC

Ainda que se admita que o jogo de dois niveis se revela eficiente para captar o que
aconteceu nessas mesas de negociacdo, mesmo assim existem problemas. Jodo Paulo Veiga
determina, em sua tese, as limitagdes que o modelo de Putnam tem ao lidar com o caso da
induastria automobilistica, mais complexo que os casos analisados no artigo Diplomacy and
domestic politics- the logic of the two levei games, de 1993. Veiga conclui em sua tese que o
maior problema do modelo de Putnam diz respeito a formagdo das preferéncias politicas. Veiga
diz:

"Constatou-se que uma das insuficiéncias teodricas do jogo de dois niveis encontrava-se no conceito de win-set.

especialmente na caracterizagdo dos interlocutores domésticos e na manifestacdo de suas preferéncias politicas,

combinadas aquelas definidas pelo negociador internacional.”” (Veiga, 1999, p.219)

A dificuldade do modelo de Putnam reside exatamente no imperativo de explicar os fendmenos
ao invés de descrevé-los. Veiga critica Putnam neste paragrafo:

"ndo fica claro de que forma acontece a interagdo entre os diferentes tipos de interlocutores domésticos nem como

esses "enquadram o negociador", Movimentos sociais, grupos de pressdo. ONGs, transnacionais. todos cabem de
forma indistinta dentro do win-set doméstico." (idem, p. 27)

Ora, sabe-se que esses atores ndo se equivalem. Suas preferéncias impdem-se na medida

do poder que cada qual possui e do seu nivel de articulagdo. Por isso, a leitura de Lindblom e

Easton ¢ proveitosa. Easton descreve a politica, ressaltando o seu funcionamento organico.

Lindblom mostra a necessidade de descrever os atores e o processo decisorio. Esses sdo alguns

dos elementos eleitos desses autores, que justificam a composicdo de um modelo analitico

ampliado.

9 Veiga comprova essa afirmacdo teorica ao inferir que a .Argentina mesmo estando com seu governo em posi¢do negociadora fragilizada e

oferecendo uma economia de escala cinco vezes menor do que a do Brasil consegui atrair novas empresas e garantir vantagens a industria
automobilistica nacional.
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De cada um desses modelos, que se debrugaram sobre aspectos especificos da politica. sdo
utilizados elementos e conceitos para o modelo analitico. que € resultado de uma composi¢ao. Os
aspectos selecionados sdo complementares, porque ndo antagonizam uns com os outros. Cada
autor escolheu por em relevo certos aspectos da politica sem desprezar a importancia dos outros
Atribuindo aos autores a sua especificidade, o modelo analitico criado e utilizado nesse trabalho

fica esquematicamente representado como se segue.

Modelo N° 4
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Este quarto modelo nao se pretende universal, mas aqui e considerado adequado para
estudar o processo decisorio no MERCOSUL. Neste particular, elegeram-se. por decisdo
metodologica, os acordos automotivos como instantineos de algumas resultantes. Nao se
desconsideraram as ndo-decisdes como resultantes. Apenas ocorreu que no caso do setor
automotivo as proposicdes de conteido foram mais freqlientes, porque em um processo de
integracao o valor estd alocado na producao de decisdes efetivas.

Os elementos do modelo estdo assim dispostos. O sistema politico tem inputs, processos €
outputs que estdo diretamente relacionados a interacdo do meio ambiente internacional e
doméstico. Essa interacdo reflete dois momentos da negociagdo dos acordos ou regimes, o
momento de negociacdo internacional € o de ratificacdo doméstica. Os acordos sdo ratificados
quando uma parte das preferéncias domésticas predomina e coincide com a negociagdao
internacional. Neste trabalho, as preferéncias dos atores burocraticos e empresariais sao
destacadas apesar de nem sempre serem decisivas.

Um output que ratifica um tratado pode levar tanto a um input de apoio pela coalizdo
vencedora quanto a input de nova demanda pelos perdedores. O processo decisorio caminha na
medida que produz novas decisdes, influenciadas pelos inputs elaborados, filtrados no sistema
politico e agregados em questdes (issues) A partir de uma dada questdo, as preferéncias dos
atores definem-se. O negociador entdo manipula essas preferéncias, mas sem garantias de alcancar
a cooperagdo e sim um acordo satisfatorio dos interesses, através de uma resultante dessas
preferéncias. Essa resultante ¢ o output lancado no meio ambiente doméstico e internacional, que
por sua vez responde com novos inputs, que realimentam o sistema.

E necessario ainda definir alguns conceitos importantes, relativos a diferenciagdo do atores.
Vamos tratar dos conceitos por ordem de complexidade, empregando uma metodologia de
delimitacao.

A participagdo dos empresarios no processo decisorio da politica de integracdo foi
diferenciada de acordo com a atuagdo das empresas no complexo automotivo. A industria
automobilistica ¢ um complexo produtivo que envolve uma cadeia bem mais ampla que as
montadoras de veiculos. Conceitua-se cadeia produtiva como o conjunto de atividades que
transforma, nas diversas etapas de processamento ou montagem, matérias-primas basicas em
produtos finais. Em uma estrutura industrial razoavelmente desenvolvida ¢ praticamente
impossivel a delimitacdo, no sentido estrito, de cadeias produtivas dada a interdependéncia geral
das atividades, além da possibilidade de substituigdo de insumos. Essa nog¢do, entretanto, €

fundamental para a conceituacdo de complexos industriais, definidos como conjunto de cadeias
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produtivas que tém origem nas mesmas atividades ou convergem para as mesmas industrias ou
mercados. (Haguenauer. Bahia. Castro. Ribeiro. 2001. p.6)

Dentro do complexo automotivo, a liderangca cabe as montadoras, que por deterem o
completo conhecimento de sua base técnica de atuacdo, tém o comando do processo produtivo,
determinando o ritmo da inovac¢do e a concorréncia entre os elos da cadeia, (idem, p.32) O elo
mais fragil dessa cadeia ¢ o setor de autopecas, que e espremido tanto pelos seus fornecedores
(principalmente siderurgias e outros produtos metalirgicos) quanto pelos seus compradores (as
montadoras). Assim, a primeira distingdo dos atores empresariais diz respeito a separacdo entre as
empresas de autopecas e as montadoras.

E preciso tratar do problema da definicdo dos atores empresariais quanto a quem ¢ doméstico
e quem ¢ estrangeiro ou internacional. Sem isso, o win-set ndo fica claro. Na industria
automobilistica, existe uma confusdo. As montadoras sdo chamadas Ford do Brasil, GM do Brasil,
etc. Sabemos que sdo empresas transnacionais, mas isso é suficiente? E preciso perguntar qual é o
comprometimento que elas tém com o pais, pois ha divida em como podem ser classificadas
segundo o esquema analitico de Putnam. Sdo atores domésticos ou internacionais? Melhor
responder através do modo como a Constitui¢do do Brasil classifica as empresas.

No Artigo 171, revogado em 1995, esté escrito que "sdo consideradas:

I empresa brasileira a constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e administra¢ao
no Pais;

Il empresa brasileira de capital nacional aquela cujo controle efetivo esteja em carater
permanente sob a titularidade direta ou indireta de pessoas fisicas domiciliadas e residentes no
Pais ou de entidades de direito publico interno, entendendo-se por controle efetivo da empresa a
titularidade da maioria de seu capital votante e o exercicio de fato e de direito, do poder decisorio
para gerir suas atividades. (...)"

De acordo com esses critérios, as empresas montadoras ndo sdo brasileiras de capital nacional.
Cabe fazer o questionamento que mesmo certas empresas que se enquadram nesse artigo, como
algumas de autopecas, enviam os seus lucros para o exterior numa propor¢do muito maior do que
¢ investido na regido. Aqui existe o problema antigo do enriquecimento ilicito. A lei N3 4.131 de 3
de setembro de 1962 ja trata desse assunto. As empresas que nao declaram os bens e valores que
possuem no exterior sao objeto de processo criminal (Art. 17 e 18).

Nao foi por acaso que a Constitui¢do trata desse ponto no artigo 172, mas focando o envio de

lucros das empresas estrangeiras. La esta escrito que:
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"A lei disciplinard, com base no interesse nacional, os investimentos de capital estrangeiro,
incentivara os reinvestimentos e regulara a remessa de lucros".

Além disso, precisa ser tratada a questdo da disparidade entre o numero grande de
empresas nacionais de autopecas e o numero reduzido de estrangeiras, mas que do ponto de vista
da origem do capital, essas tltimas t€ém a maioria. Assim. 60.8% das empresas de autopegas sao
nacionais e apenas 26,9% estrangeiras (existem as mistas que ndo trato aqui para evitar
complicar). O capital total, diferentemente, estd repartido em 69,0% para as estrangeiras e 31,0%
para as nacionais. O poder das empresas estrangeiras ¢ mais forte, porque, em primeiro lugar, sdo
mais ricas. Em segando lugar, elas organizam-se com maior facilidade, pois elas sdo em menor
numero.

A questdo dos atores empresariais e bastante complexa. O fato de ndo ter sido encontrado
apenas um modo de classificad-los eficientemente ¢ um problema que persiste no decurso da
dissertacdo e que deve ser parcialmente resolvido na descricdo de seus comportamentos. Adianta-
se que as empresas transnacionais, porque ja estdo inseridas no processo de globalizacdo,
manifestam maior comprometimento com a integracdo acelerada dos mercados. Sdo atores
estrangeiros que mobilizam e interferem no ambito doméstico, enquanto as empresas nacionais
sdo os interlocutores a quem os governos escutam com mais atencao para formar as posicoes de
negociagao (Almeida, 1999, p.78).

Para as burocracias, utilizou-se, com modifica¢des, o critério de Bizzozero e Grandil? de
classificagdo dos atores de acordo com o seu nivel de atuagdo (nacional ou regional) e segundo o
grau de influéncia no processo decisorio. Assim, foram selecionados os atores burocraticos do
chamado "ntcleo decisorio". No circulo de influéncia com atuagdo em nivel nacional estdo os
dirigentes governamentais, as burocracias ministeriais € com atuagdo em nivel regional, as
maximas autoridades politicas (as Cupulas presidenciais) e as instituigdes do MERCOSUL,
Conselho do Mercado Comum, Grupo Mercado Comum. (Almeida, 1999, p. 72)

O problema ¢ que apesar das instituicdes serem diferentes, os homens publicos que as
ocupam sdao os mesmos. Por isso, o conflito tradicional entre as burocracias ¢ na integracdo um
conflito de competéncias.

Sobre os sindicatos, o seu conceito ¢ ainda o tradicional. A entidade de classe que luta por
mais empregos, melhores saldrios e até luta pela cidadania e melhor qualidade de vida. A

transnacionalizagao das praticas sindicais ndo ¢ um fendmeno tao recente, mas pela propria

0
Citado por Alcides Costa Vaz. "A integracdo no MERCOSUL: novos atores e o desafio da participacdo politica e social" In: . Almeida.
MERCOSUL. NAFTA E ALCA. a dimensao social 1999. p.72
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pulverizacdo de poder representado em novos interlocutores sociais, como as organiza¢des nao-
govemamentais (ONGs), os sindicatos perderam um pouco a for¢ca de afirmagdo de identidade
coletiva (Veiga, 1999. p. 171). Por isso, o sindicalismo esta em crise ¢ hd queda nos niveis de
sindicalizagao em muitos paises.

E possivel identificar os ganhadores e os perdedores, mostrando o padrio de todos win-sets
relativos a cada regime celebrado. Para tanto ¢ preciso que o conceito de regime seja definido.
Este tem varias formulagdes provenientes do funcionalismo, neofuncionalismo. linkage politics,
transnacionalismo, idealismo.

Neste trabalho, serd usada a definicdo de regime, elaborada por Krasner. Segundo a visao
realista, Krasner define 4 pagina 2 de seu artigo "Structural causes and regimes consequences:
regimes as intervening variables" os regimes como

"os conjuntos de principios, normas, regras implicitos ou explicitos e procedimentos de tomada de

decisdo, em torno dos quais as expectativas dos atores convergem numa dada area das relagdes internacionais."
Robert Keohane apresenta uma defini¢do semelhante e junto com Stein acreditam que a
existéncia dos regimes altera o célculo dos interesses, através da mudanga dos "incentivos e
oportunidades".

Krasner entende que os regimes facilitam padrdes especificos de comportamento, de modo
que podem fortalecer ou enfraquecer os recursos de poder dos atores. Nao s6 a distribuicdo de
poder importa para explicar a criagdo e o funcionamento dos regimes, mas também o
conhecimento € a compreensdo que os atores t€ém sobre os regimes. O aumento nos fluxos de
transacdes entre os atores pode mudar os interesses que levaram a criacdo dos regimes. O
transcorrer do tempo contribui para essa mudanga, pois proporciona mais facilidade de

conhecimento e de compreensdo aos atores, que vao desenvolvendo expertise e descobrem, no

regime, os modos para criar direitos de propriedade.
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Capitulo 2

2.1) A industria automobilistica mundial

A invencdo do automodvel foi um esforco conjunto dos europeus. Em 1771, o francés
Nicolas Joseph Cuv.iot criou um trator de trés rodas, movido a vapor e destinado a rebocar pecas
de artilharia. Mais tarde. os engenheiros ingleses Griffith, Hill e Hanock projetaram e fizeram
diligéncias a vapor que circulavam em Londres e seus arredores; mas coube ao vienense Siegfried
Marcus a distingdo de inventor do automoével, pois suas maos criaram o primeiro veiculo movido
a petroleo.

Até os primeiros anos do século XX, os automodveis eram produzidos artesanalmente, em
diversas fabricas espalhadas pela Europa e posteriormente pelos Estados Unidos. Os modelos
eram adaptacdes das carrogas puxadas pelo cavalo. Thomas Gounet relata que o regime de
trabalho nas fabricas era lento, pois uns poucos operarios montavam um carro de cada vez. Esse
modo de producdo encarecia os automoveis. Havia muito mais fabricas de automodveis do que
hoje. A Gra-Bretanha, por exemplo, possuia 89 fabricas, em 1922 e a Alemanha tinha 51, em
1927. Levava-se 12 horas e meia, em média, para montar-se um veiculo. (Gounet, 1999, p.21)
Womack et alli descreve a produgao artesanal como tendo as seguintes caracteristicas:

"1) Uma forca de trabalho altamente qualificada em projeto, operagdo de maquinas, ajuste e acabamento.
Muitos trabalhadores progrediam através de um aprendizado abrangendo todo um conjunto de habilidades
artesanais. Muitos podiam esperar administrar suas proprias oficinas, tomando-se empreendedores auténomos
trabalhando para firmas de montagem

2) OrganizacOes extremamente descentralizadas, ainda que concentradas em uma s6 cidade. A maioria
das pecas e grande parte do projeto do automével provinham de pequenas oficinas. O sistema era coordenado por
um proprietario/empresario, em contato direto com todos os envolvidos: consumidores, empregados e
fornecedores.

3) O emprego de maquinas de uso geral para realizar a perfuracdo, corte e demais operagdes em metal ou

madeira.

4)Um volume de produgdo baixissimo, de 1 mil ou menos automoéveis por ano. sendo poucos (50 ou

menos) conforme o mesmo projeto. E. mesmo entre estes 50. ndo havia dois que fossem idénticos, pois as técnicas

artesanais produziam, por sua propria natureza, variagdes." (Womack, Jones & Roos, 1992, p. 12)
Esse modo de produgdo criado na Europa vem a ser ultrapassado pela ascensdo de Henry

Ford que reorganiza a fabrica de automodveis nos EUA. Ele inventa a produgdo de massa, segundo
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o principio essencial da completa intercambialidade das pecas e na facilidade de ajusta-las entre
si. A linha de montagem em movimento continuo nao deixa de ser importante, mas ela ¢ apenas
mais um atributo desse modo de producdo. Para conseguir a intercambialidade de pegas, Ford
insistiu que o mesmo sistema de medidas fosse utilizado para cada peca e durante todo o processo
de fabrica¢do. As inovagdes de Ford levaram a sua fabrica a ter imensa vantagem competitiva
sobre as demais, de sorte que houve uma diminui¢ao drastica no nimero de empresas montadoras.
As outras industrias automobilisticas americanas e européias precisaram adaptar-se ao modo de
produgdo fordista para ndo desaparecerem. E certo que houve exce¢des, como a Ferrari italiana,
que limitou a sua produg¢do a demanda por carros de luxo. Essa empresa apostou no mercado
segmentado.

Hé muitos aspectos para serem discutidos com a implementagdo do fordismo. Primeiro, o
modo de produgdo fordista causou a diminui¢ao do tempo empregado para montar um veiculo e a
revolugdo nas relagdes entre trabalhadores/sindicatos, sindicatos/patrdoes. Ford abriu o caminho
para o emprego maci¢co de mao-de-obra nao especializada numa producgdo, que, em seu conjunto,
¢ altamente especializada. Um operario tem um tipo de trabalho especializado porque faz apenas
uma tarefa, mas o operario em si ¢ desqualificado, pois ndo tem no seu trabalho o sentido de
conjunto. Esse trabalho super especializado pode ser até mesmo o de “apertar um parafuso numa
linha de montagem”.

Essa forma de fabricar automoveis permitiu o estabelecimento de plantas industriais em
qualquer parte do mundo, havendo ou nao tradi¢do industrial no local Com a internacionalizagao
ou globalizagdo do trabalho operario, criou-se um reservatorio de hindus, paquistaneses, turcos,
gregos, italianos, africanos, espanhois, na Europa Setentrional e de porto-riquenhos, mexicanos e
outros latino-americanos que foram acrescentados ao reservatorio de trabalho mais mal pago
constituido, sobretudo, de negros nos Estados Unidos. (Ianni, 1998, p. 86). Todos esses
trabalhadores eram explorados, ou seja, recebiam cada vez menos pelo seu dia de trabalho, porque
proporcionalmente se instala uma competi¢do encarnigada entre as industrias automobilisticas.

A competicao foi hipervalorizada desde que o lema das empresas inglesas, baseado no

free-trade, foi substituido pelo das americanas, a fair competition. As leis que garantiam a
competi¢cao nos EUA facilitaram a monopolizagdo do mercado, pois ndo havia preocupacao de
proteger as empresas mais fracas. A competicdo acabou arruinando a concorréncia nos EUA e as
grandes empresas surgiram as custas da formag¢dao de enormes frustes na economia € na industria

automobilistica, em particular. Por outro lado, a popularizacdo do automoével simboliza a
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expansdo do dito “consumismo". desde entdo sob a tutela das multinacionais!! ou transnacionais.
A caracteristica delas e de serem um modo tipico que os norte-americanos encontraram de vencer
os cartéis produtivos liderados pela Inglaterra.

A empresa automobilistica tem crescimento fabuloso, pois, a maior delas, a General
Motors, comprou dezenas de outras e implementou a estratégia de exercer o dominio do mercado,
através da concentragdo de capital. A GM passou a langar um novo modelo de automoével a cada
ano. Somente gigantescas empresas poderiam refazer, uma vez por ano, boa parte da sua linha de
montagem, de seus estampos e moldes, de seus desenhos industriais. Nao existiam
aperfeicoamentos técnicos com essa velocidade, apenas uma estratégia de investir em publicidade
de novos modelos, ou melhor, de novas aparéncias dos velhos modelos. Doze anos depois desse
golpe inventivo, havia apenas 10 fabricantes de veiculos nos EUA. ja em plena depressdo, na
década de 30, coincidindo inclusive com a primeira crise da producdo de massa.

A crise pode ser tanto pelo problema da redugdo dos salérios, da tendéncia a redugdo do
lucro, pela estagnagdo das vendas, pela compra de maquinas mais modernas, etc. Os constituintes
do modo de producdo estavam separando-se ou desagregando-se, depois que a producdo ficou
concentrada nas trés grandes empresas de Detroit: a GM, Ford e Chrysler, detentoras de 90% do
mercado de automdveis americanos. De todo modo, essa crise foi superada por fatores externos a
ela. O mais citado pelos autores é o aquecimento econdmico mercé da guerra mundial. As
empresas automobilisticas fabricaram varios produtos bélicos. A GM fez, dentre outros, os
tanques usados pelos aliados no combate. (Sloan Jr., 2001)

E inegavel também que, no pos-guerra, a massificagdo do uso do automovel, em nivel
mundial, deveu-se ao baixissimo preco do baml de petréleo de 1945 a 1972. O custo
insignificante de US$1,80 por barril de 150 litros, ou seja, o custo de menos de 15 centavos de
dolar por litro era um preco inferior ao de qualquer outro liquido, inclusive 4gua mineral sem gas.

En revanche ao consumo massificado do automovel, havia uma ilha fechada a essa
seducdo ocidental. A economia japonesa era talvez a mais protecionista do mundo. O pais
reestruturou-se no pos-guerra, de modo a contrapor-se a alienagdo da producdo em massa. O
Japao estava desenvolvendo um novo modo de producdo de veiculos automotores, chamado de
toyotismo, porque criado por Taiichi Ohno nas fabricas da Toyota, desde a década de 50.

Explicada a origem do nome, como era a producao no sistema toyotista?

1T A expressdo “corporagdo multinacional" foi utilizada peia primeira vez. em um trabalho de um economista americano David Lilienthal. em 1960.
Foi popularizada em 1963. pela revista Bussmes Week. que publicou na ocasido o primeiro de uma série de relatorios sobre as "corporagdes
multinacionais ", (Kucinski. 1981. p.7)
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E um sistema que mescla o tipo de produgdo artesanal com a produgdo em massa e tem
como principio fundamental a luta patronal contra o "6cio" operério. ( Gounet, 1999. p.29) O modo
de produgdo japonés inova ao determinar que o carro deve ser puxado em direcdo ao trabalhador e
ndo empurrado pelo mesmo, como acontece na produ¢do de massa. A medida personalizada da
producdo artesanal ¢ adaptada, pois o trabalhador sabe todas as etapas da producdo. Ele ¢
comandado na fabrica pelo semaforo de transito que fica sinalizando o que deve ser feito. As
cores amarela, verde e vermelha indicam cada qual um problema de certa gravidade, mas todas
significam: ndo pare nunca, pois nada pode retardar a produgdo. Aliado a essa linguagem, o
método produtivo do “Just-in-time” e o “Controle de qualidade total” compdem o sistema de
producdo toyotista ou enxuta.

De volta ao mundo ocidental, a competi¢ao recrudesce quando os europeus recuperados da
guerra na década de 60 comecaram uma febre de fusdes, nunca antes vista tdo acelerada no
continente. Na Gra-Bretanha houve a fusdo entre a British Motor Holdings e a Leyland Motor, em
1968. depois que essas empresas ja haviam comprado dezenas de outras. Na Alemanha, os dois
grandes Volkswagen e Daimler-Benz associaram-se num empreendimento novo Deutsche
Automobil Gesellschaft. Na Franca a Peugeout-Citroen (que ja era uma fusdo) aprofundou suas
relagcdes com a Renault.

Convém trazer para a cena também variaveis politicas que afetaram a industria
automobilistica desses paises. O fato da criagdo da Comunidade Européia em 1957, com o
Tratado de Roma e a unificagdo da Europa comecaram a afetar marginalmente as industrias
automobilisticas nacionais a partir da década de 70, através de Resolugdes produzidas nos 6rgaos
da integracdo. A caracteristica dessas Resolucdes era o seu cardter técnico. Diziam respeito,
sobretudo, a temas de seguranca, como mecanica, acessorios e parte elétrica dos carros, protecao
ambiental, emissdo de gases e diminui¢do dos ruidos.

Havia, também, normas para regular a concorréncia e assegurar a competitividade das
industrias européias em geral, mas que ndo se remetiam especificamente a indUstria
automobilistica. Essa inespecificidade deveu-se ao fato de que a pressdo contra a industria
automobilistica européia ndo havia atingido um certo nivel.

E preciso dizer que paralelamente a essas transformacdes na Europa, o modo de producio
enxuta foi crescendo num Japao que recusa, at¢ 1972 e mesmo depois, a entrada de qualquer
fabrica estrangeira de automoveis. Na terra do sol nascente, “¢ a industria automobilistica que

determina o nivel das tarifas de importacao” (Hedberg, 1970, pp.145 e 146). Além disso, a classe
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produtiva comecou com uma estrutura juvenil, em que os saldrios dos trabalhadores da industria
automobilistica s3o em sua maioria a quarta parte de um salario de um colega de 50 anos'*.

Claro que nesse ambiente ndo foram pagos os custos sem sofrimento da sociedade.
Segundo o analista sueco Hedberg, ¢ digno de nota que em junho de 1969 se descobriu que 2,5
milhdes de automdveis mal construidos rodavam nas ruas do Japao. Ademais, um editorial de um
jornal japonés, no mesmo ano, denunciava que os gases poluentes se acumulam em nuvens cada
vez mais densas sobre as cidades japonesas. Em 1969, o Japdo liderou a lista mundial de
acidentados no trafego. Uma das razdes € que nas cidades ndo havia calcadas, porque os terrenos
eram muito caros. Entdo ¢ oportuno dizer que pelo menos inicialmente a sociedade japonesa nao
estava adaptada para o automoével. No entanto, mesmo diante desse quadro, ¢ notavel que houve
mudanga na relacdo de forgas mundiais com a produ¢do de automoveis japoneses. Através de seu
sistema proprio, a industria automobilistica japonesa lanca-se como a mais competitiva no
mercado mundial.

A Europa e os EUA nem podiam imaginar o desafio que receberiam do oriente, como
ocorre principalmente na década de 80, quando os japoneses disseminaram, globalmente, o
toyotismo ou o modo de produgdo enxuta de veiculos. Entdo, a regulagdo da industria
automobilistica da Europa passou a ser efetiva no controle, por exemplo, dos investimentos, pois a
alocacdo de recursos precisaria esperar decisdes baseadas também no Protocolo Europeu de 1989.
Para ser aprovado pelas politicas da Comunidade Européia, o investimento em novas plantas
industriais precisava atender aos critérios de desenvolvimento social.

Direcionando o investimento a locais mais pobres, a Comunidade Européia acaba
indiretamente fazendo as empresas automobilisticas sediadas na Europa mais competitivas, gragas
ao menor custo da mao-de-obra. A tabela abaixo mostra a evolu¢do da producdo nos principais
paises produtores. E notavel na tabela que o Japdo tenha sido o lider mundial entre 1980/1994. A
situacdo dos paises europeus progrediu pouco, sendo que a maioria manteve a estabilidade na

produgdo, com excecao da Espanha.

12
No Japao. existe uma hierarquia também em termos de idade do trabalhador.
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Tabela 2

Producio de auioveiculos nos maiores paises produtores (milhdo de veiculos)

Fonte: ANFAVEA

Em paralelo ao caso europeu, os EUA procuraram bloquear a invasdo dos carros
japoneses, através de medidas protecionistas. Os EUA nao estavam conseguindo competir com o0s
carros japoneses tecnologicamente mais avangados € mais baratos. As empresas sofreram com o

golpe nipdnico e os trabalhadores foram massacrados.
"Inclusive, o mercado norte-americano, drasticamente reduzido, hoje ¢ partilhado com as montadoras
japonesas (2.3 milhoes de carros/ano). Os trés grandes da industria automobilistica dos EUA acumularam em
1991 déficits por um total de US$7.5 bilhdes. A General Motors decidiu fechar 21 fabricas e dispensar 74 mil
trabalhadores. A Ford esta aplicando um programa de reducdo de gastos de US$3 bilhdes com base na demissdo e
aposentadoria compulsoéria de seus funcionarios." (Schilling, 1992, p.79)
Num segundo momento, 0s empresarios norte-americanos tentaram copiar o modo de

producdo japonés nas suas fabricas. Essa ultima experiéncia obteve resultados mais positivos

quando foi acompanhada da fusdo de empresas americanas com japonesas em algumas plantas
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industriais. De todo modo. a crise na industria americana e européia perdurou até que os
empresarios ocidentais viraram o jogo, num terceiro momento.
Estudo realizado para o IPEA (Haguenauguer. Bahia. Castro e Ribeiro, 2001) mostrou que
o ocidente procurou um novo paradigma, chamado pelos autores citados de "carro mundial”. E um
. ~ " : . L . C
paradigma de produgdo que postula o "desenvolvimento de projetos basicos para comercializacio
em varios mercados e/ou estabelecimento de bases de producdo especializadas por modelos e

certos componentes." E ainda mais relevante para esta dissertagdo, os autores afirmam:
"frente ao avango japonés, essa estratégia foi mesclada com uma diversificagdo multirregional que busca
protecdo contra barreiras comerciais, regras de conteudo local e oscilagoes cambiais, além de buscar a
proximidade fisica entre fornecedores (viabilizando o "just-in-time"). Além disso, alterou-.se a relagdo com

fornecedores, buscando redugdo da integracdo vertical redu¢do do nimero de fornecedores diretos e adogdo de
global sourcing." (Haguenauguer, Bahia, Castro, Ribeiro, 2001, p.33) [itdlicos meus]

Essa estratégia afetou sobremaneira os paises periféricos, pois repete-se a tatica que a
General Motors aplicou nos anos 20, mas ampliando-a para a escala planetaria. O modelo mundial
¢ lancado e fabricado simultaneamente em todos os paises € montado com partes produzidas em
todo o mundo. Inicia-se uma nova fase de monopolizacdo na industria transnacional de veiculos,
através da superacdo do conceito de desenvolvimento e producdo de modelos novos primeiro na
matriz e, portanto, no pais sede da empresa, para depois, apenas as vésperas da obsolescéncia,
transferir os desenhos e estampos a periferia.

No NAFTA (North Free Trade Agreement), o México tomou-se uma plataforma de
exportagdo de automoveis para os EUA, porque os produzia com custos mais baixos. Oswaldo
Ribas diz no titulo de seu artigo que o “México vira a Meca da industria automobilistica”(Folha,
25/2/93). Isso aconteceu porque os EUA querem recuperar a competitividade frente ao Japao.
Ribas diz que o trabalhador mexicano tem desempenho proximo dos padrdes do Primeiro Mundo.
A estratégia de competi¢do ¢ visivel, pois no México as montadoras passam a ter comportamentos

de concorréncia.

"Na induastria automotiva, que viu as exportagdes explodirem enquanto a demanda doméstica
despencava, foi dado aos trabalhadores da Ford um aumento de salario de 25%. um dos maiores do pais (embora
provavelmente ainda fique abaixo da taxa de inflagdo de 95). que atingiu os trabalhadores de Cuautitlan,
Chihuahua e Hermosillo. Ainda sim muito embora a Ford sempre tenha estabelecido o padrdo para os aumentos

salariais na indistria manufatureira. a maioria dos analistas argumentava que tal ndo seria o caso dessa vez. Os
trabalhadores da Nissan, por exemplo, obtiveram um aumento de apenas 13%. "(Vigevani, 1996, p.254)
Essa diferenga salarial entre a montadora japonesa e a americana ndo foi mero acaso. Ela

aponta que a industria automobilistica, apesar do processo de fusdes transnacionais, guarda
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diferengas estratégicas visiveis. O problema e que a integra¢do pelo modo de produgdo do carro
mundial torna os paises mais especializados, pois as vantagens que cena regido apresenta fazem
dela o destino l6gico dos investimentos regionais ou transnacionais. A logistica empresarial define
a sua missao nas seguintes palavras: “Uma regido tende a especializar-se na producdo daquilo que
tiver vantagem econdmica para fazé-lo”. (Bailou, 1993, p.23)

As informagdes acima revelam muito, principalmente, para a inser¢io do MERCOSUL,
pois 0o México, mais do que recolhendo beneficios, estd pagando todos os custos do ajuste de sua
economia a0 NAFTA. Sabe-se que nesse ajuste, as empresas que se abalaram menos pela crise
mexicana foram as maquilladoras. pois estas apenas montam os produtos importando os
componentes e exportando a maior parte da producdo. Nao sdo muito diferentes neste aspecto das
montadoras de automoveis que adotam o modelo de produgdo do carro mundial.

Os paises do MERCOSUL ndo tiveram tdo rapido e facilitado acesso ao mercado
americano. O caso do Brasil mostra, inclusive, infortinios da concorréncia globalizada, pois, uma
fabrica de motores da Ford em Sao Paulo, por exemplo, foi fechada, em virtude do seu fraco
desempenho comercial e pela falta de perspectivas de auxilio da matriz. De modo geral, os paises
do MERCOSUL enfrentaram um processo chamado por Alexandre Comim de globalizagdo
assimétrica. (Comin e Oliveira, 1999, p. 101) O MERCOSUL passou a importar produtos
automotivos do mundo todo, mas a exportar apenas para reduzido nimero de paises, dos quais os
sul-americanos representam a parte mais significativa.

Para o Brasil e a Argentina, o fluxo comercial de veiculos cresceu mais dentro da fronteira
do MERCOSUL. Em 1990, as importagdes e as exportacdes de automodveis e autopegas
aumentaram. O crescimento da exportagdo de veiculos acabados, entretanto, foi menor no Brasil
(de US$417 milhdes para US$534 milhdes, entre 1990 e 1994). Apds o plano Real ocorre a virada

crucial. As importagdes explodem e as exportagdes comegam a cair no Brasil.

Tabela 3
Participacdo dos veiculos procedentes da Argentina nas vendas internas do Brasil
Ano 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Veiculos 97,5 96,9 93,8 86,5 78,6 87,1 84,4 77,4 85,7
Nacionais
Importados de | 2,0 1,4 4,0 11,0 19,2 6.9 6,6 8,1 6,1
outros paises
Importados da | ¢,5 1,7 22 2,5 22 6,0 9,0 14,5 8,2
Argentina

Fonte: ANFAVEA
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Tabela 4

Vendas internas de veiculos na Argentina e a participagdo dos importados!3

Ano 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Veiculos 137.175 243.363 |311.213 |360.721 |224.961 215.143 228.297 |221.971 |220.553
nacionais

Veiculos 28.631 105.882 | 109.637 | 147.431 | 103.021 | 161.000 198.029 |233.401 | 159.549
Importados

Total 165.806 349245 |420.850 |508.152 | 327.982 |376.143 426.325 [455.372 |380.102
%impoitados no | 17.26% 30.31% |26,05% [29,01% |31,41% |42,80% :46,45% |51,25% |41,97%
total

Fonte: ADEFA

A partir da tabela 3 observa-se que o ano de 1996 representa a virada para a participagao
dos automoveis argentinos nas vendas internas do Brasil. J4 no caso da Argentina que absorvia em
1990 apenas 5% das exportacdes brasileiras de veiculos, 1995 ¢ o ano em que ela passa a absorver
mais de 50%. Esse indice cresce para 58,4% em 1997 e retrocede para 54,7% em 1998. O Brasil
enviou, em 1997, 189.384 veiculos para a Argentina e no ano seguinte, 163.280, que
representaram, respectivamente, 95% e 69% das vendas de importados na Argentina. (Comin e
Oliveira, 1999, p. 101-103)

O Uruguai e o Chile também sdo compradores importantes ¢ ocupam lugar destacado
como destino das exportagdes brasileiras de automoéveis. J4 as importacdes brasileiras de
autopecas provém, em sua grande maioria, dos paises sede das principais montadoras instaladas
aqui, como Italia, EUA e Alemanha. O Japao também ¢ um grande exportador para o Brasil.
Segundo fontes do Ministério da Fazenda, em 1994, o Japdo exportou produtos automotivos
avaliados em USS200 milhdes, para o Brasil, enquanto que a Argentina exportou pouco mais de
US$100 milhdes.

Alexandre Comim mostra que quase todas as montadoras brasileiras e argentinas tém, cada
vez mais, a estratégia de direcionarem as exportagdes para o MERCOSUL e América do Sul e,
quanto as importacdes, de realizarem-nas a partir das matrizes, (idem, p.91) A excecdo a essa
regra sao as montadoras de origem européia que estdo globalizadas com menos assimetria do que
as norte-americanas. A Fiat da Itidlia importa o Palio, carro mundial produzido no Brasil.

Ademais, a fabrica de caminhdes da Volkswagen em Resende, RJ, pretende vendé-los na Europa e

mesmo em outras regioes.

13 A ADEFA nao informa sobre a participac@o de veiculos provenientes do Brasil sobre o total de importados, (www.adefa.com.ar)
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No comércio intra-industrial. isto é. de autopecas. Comim e Oliveira destacaram um forte
controle das montadoras sobre o fluxo comercial. Segundo estudo apresentado no IPEA
(Haguenauguer, Bahia. Castro. Ribeiro, 2001, p.33) as montadoras tém um comportamento de
oligopsonio ou até¢ de monopsonio, pois elas sdo em pequeno numero ¢ compram de fornecedores
numerosos. Neste caso, o monopsOnio acarreta exigéncias de precos baixos, conformidade
técnica, inovacdo e reducdo de custo do componente em relacdo ao valor da producdo. Na
avaliacdo dos analistas Haguenauguer. Bahia, Castro e Ribeiro, o segmento de autopecas foi o que
mais modificou suas estruturas, quando iniciou a abertura comercial no Brasil.

Na Argentina a mudanga estrutural comecou um pouco mais cedo. As empresas de
autopecas sofreram e ainda sofrem o processo de uma acentuada desnacionalizagdo, através de
fusdes e aquisicOes. Essas empresas ja passavam por esse processo na Argentina desde o inicio
dos anos 90 e no Brasil, elas foram muito prejudicadas pelo regime automotivo brasileiro de 1995.
Comim observou que os lucros das autopegas brasileiras despencaram para US$ 340 milhdes, em
1995, enquanto as montadoras numa estimativa conservadora lucraram meio bilhdo de délares.

Devido a tendéncia das montadoras de transferirem para os fornecedores a confecgdo de
todas as partes de montagem que ndo implique perda estratégica, o segmento de autopecas
recuperou-se. Mesmo assim, a supremacia das montadoras ¢ inegavel. Os seus impactos para
frente e para tras da cadeia produtiva s3o os maiores da industria. Cada emprego gerado nas
montadoras acarreta mais cinco outros postos de trabalho ligados a produgdo de autoveiculos. Ao
anunciarem os seus investimentos em certas regides, as montadoras carregam junto as empresas
de autopecas. Além disso, ndo estd ao alcance das empresas de autopegas pressionarem o0s seus
proprios fornecedores, pois esses sao siderurgias e outros produtores metalurgicos que estdo
altamente concentrados € com precos e rigida especificagdo de produtos atrelados as tendéncias
internacionais.

O processo de desnacionalizagdo das empresas de autopecas amplifica a pressao
internacional de uma globalizacdo desequilibrada no Brasil e na Argentina. Veja o quadro no

Brasil.
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Tabela 5
Empresas produtoras de autopegas associadas ao SINDIPECAS

Segundo a origem do capital

Ano: 1999

Ano: 1994
Fonte: SINDIPECAS

Dados do IPEA mostram que entre 1996 e 1999 a industria automobilistica apresentou
queda de produgdo fisica de 7% ao ano, e o setor de autopecas 5% ao ano. (Haguenauguer, Bahia,
Castro, Ribeiro, 2001) Na mesma data, a exportagdo de motores e pecas para veiculos apresenta
crescimento de apenas 1,8%, enquanto que a exportacdo de autoveiculos (automdveis, caminhdes
e Onibus) avanga um pouco mais, acumulando alta total de 13%. Interessante notar esses
contrastes entre a producdo e a exportacdo. O que vem acontecendo ¢ que a producido de

autoveiculos caiu muito e as vendas internas mais ainda. Em contrapartida, houve aumento

moderado das exportagdes.
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Pretende-se analisar mais detalhadamente esses dados adiante e aprofundar a discussdo
sobre globalizacdo assimétrica. Adianta-se que os acordos automotivos celebrados no
MERCOSUL e também na América Latina sdo uma solu¢do incompleta que ¢ melhor
compreendida, se for analisado o modo pelo qual se desenvolveu e progrediu a industria

automobilistica do Brasil e da Argentina.

2.2) Politicas automotivas do Brasil e da Argentina

Antes de 1930. subsidiarias da General Motors e da Ford j4 montavam veiculos no Brasil,
importando as pecas. Durante a Segunda Guerra Mundial, a Fébrica Nacional de Motores, FNM,
de propriedade do governo federal inicia a constru¢do de caminhdes. Em 1950, ja havia 250
estabelecimentos vinculados a industria automobilistica, principalmente empresas de autopecas
medias e pequenas, fabricas de pneus e de montagem de veiculos. O marco que os historiadores
escolheram, entretanto, para sinalizar quando as induUstrias automobilisticas estrangeiras se
implantaram no Brasil foi o decreto-lei de 1956, que estabeleceu as diretrizes oficiais para a
produgdo de veiculos e que criou o Grupo Executivo da Industria Automobilistica (GEIA) que era
responsavel pela politica automotival4.

A industria automobilistica instalou-se no Brasil, marcando o desenvolvimento nacional.
Todas as facilidades foram criadas para atrai-la. O Grupo Volkswagen, por exemplo, veio para o
Brasil na época do plano de metas de Juscelino Kubitschek e as antigas subsidiarias das empresas
estrangeiras transformaram-se em féabricas, pois trouxeram equipamentos obsoletos do seu pais de
origem, para iniciar a produgdo propria aqui. E digno de nota que a verticalizagdo da industria
automobilistica foi proibida pelo CDI. As montadoras contam com o fornecimento das empresas
de autopecas, que puderam ter um desenvolvimento nacional no pais. (Carvalho, 1989, p.27)

No campo econdmico, o Brasil firmava a politica de substituigdo de importacdes,
consolidada, posteriormente, através da Instrucdo n? 70 da Superintendéncia da Moeda e do
Crédito (SUMOC) que, dentre outros, aumentava as tarifas de importacdes. Esse tipo de medida
aliada ao crescimento da economia doméstica causou, desde essa época, o aumento da produgdo
de veiculos progressivamente. Em 1962, o Brasil ja produzia 191 mil veiculos. Em 1967, a
producdo estagnou em virtude do baixo crescimento econdmico, de modo que a crise levou as
empresas mais fracas a serem absorvidas pelas concorrentes. A Ford comprou a Willys, a

Volkswagen a Vemag e em 1968, o governo vendeu a FNM ao grupo Alfa Romeu. Depois destas

14 Posteriormente. suas atribui¢des seriam assumidas pelo Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI). fundado em 1969.
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fusdes e de algumas empresas sairem do mercado, em 1974 restaram apenas quatro grandes
empresas transnacionais no Brasil, a Volks, a GM, Ford e Mercedes Benz, todas sediadas no
estado de Sao Paulo. A vinda da Fiat para Betim, cidade nos arredores de Belo Horizonte. MG.
iria quebrar essa concentragdo industrial

A industria da Argentina teve uma historia semelhante a da industria automobilistica
brasileira, inclusive porque a implantacdo dela ocorre também durante a década de 50. A
estratégia adotada pelo governo argentino de Arturo Frondizi foi também a de substituicdo de
importagdes, pois o pais ja contava com a presenca de filiais de empresas que montavam o0s
veiculos. Helen Shapiro aponta que a politica automotiva do Brasil pode servir de modelo para o
M¢éxico e para a Argentina, porque houve uma pequena antecipacdo do governo JK em relacio
aos colegas latino-americanos. (Arbix, 1997, p.36)

E interessante notar que logo nos primeiros anos de funcionamento da industria
automobilistica, entre 1960 e 1970, ndo havia uma diferenca muito grande entre a producdo
brasileira e a argentina. A partir da década de 70, entretanto, o Brasil ampliou a sua escala de
producdo, enquanto a Argentina manteve os seus patamares praticamente no mesmo nivel.
Interessante também salientar que as industrias automobilisticas dos dois paises funcionavam de
maneira estanque. Mesmo empresas com filiais nos dois paises produziam modelos diferentes de
autoveiculos.

A excecdo foi a Scania. Desde 1976 produzia caixas de cambio na Argentina e as importava
para os caminhdes produzidos no Brasil. Do Brasil manda cabines, eixos e motores para a
Argentina. Mauro Marcondes, diretor de assuntos industriais da Scania do Brasil explica:
"aproveitamos melhor a capacidade industrial dos dois paises e evitamos a duplicagdo de
investimentos" (Estado de Sao Paulo, 1/6/92, p. 7) Fora a integragdo incipiente, o que era
absolutamente notdvel é que a industria automobilistica argentina produziu 10% do que a Itilia

produziu em 1978, mas oferecendo maior nimero de modelos do que qualquer pais produtor.
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Tabela 6

Montadoras argentinas e brasileiras por producédo e pessoal ocupado

Fonte: ANFAVEA e ADEFA
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A respeito da produgdo de veiculos, as estatisticas revelam que um periodo particularmente
critico foi a estagnacdo nos anos 80. que teve como uma das causas o comego da decadéncia do
modelo de desenvolvimento por substituicio de importagdo. A crise do modelo
desenvolvimentista atingia ndo apenas ao Brasil, mas também a sua vizinha a Argentina. E 6bvio
que a crise do petroleo teve a ver com a queda da producdo Devido a crise, era preciso reduzir
custos, aumentar a qualidade dos veiculos etc.

A crise aprofundou um problema crénico para os trabalhadores. Os paises da América
Latina sempre apresentaram salarios historicamente inferiores aos dos paises desenvolvidos.
Particularmente, aqui no Brasil, os salarios ndo representam mais de 3% do valor final dos
automoveis (Schilling. 1992. p. 145). Como soe acontecer, a justificativa dos empregadores para o
desnivel salarial consiste em desvalorizar os trabalhadores latino-americanos, porque sdo menos
instruidos. Além disso, pagam saldrios mais baixos porque o modo de producdo na fabrica ¢
menos automatizado e os custos de produgdo por unidade sao mais elevados. Essa argumentagao ¢
utilizada para construir o perfil do trabalhador latino-americano, em que a principal caracteristica
¢ a produtividade mais baixa comparada, em ordem decrescente, a do europeu, a do norte-
americano e a do japonés!>

O salario ndo representava muito nos custos da producdo, mas mesmo assim, os anos 80
foram marcados pela reducdo salarial, devido ao processo inflacionario e, ainda pior, pela queda
do nimero de trabalhadores empregados na industria automobilistica. Houve o problema das
demissdes em massa. As greves histéricas do ABC no Brasil surgiram da insatisfagdo no ambiente
de trabalho e foram acdes de resisténcia. Como incentivo a participacdo do trabalhador havia o
apelo para a abertura democratica. A greve de 1980 foi a primeira em que os metalirgicos ¢ o seu
lider Luis Inacio Lula da Silva combateram diretamente o regime militar. (Morei, 1989, p. 126)

Os dirigentes das montadoras brasileiras e argentinas ndo estavam muito preocupados com
a redemocratizacdo. Tinham outros assuntos em mente. As medidas de contengdo de gastos na
fabrica ndo lhes eram satisfatorias. As montadoras estudaram alternativas ao mercado doméstico,
em que a demanda de automoveis diminuia desde o inicio dos anos 80. Estava mais no poder das
montadoras aumentar as exportagdes, como a solucdo imediata. Era almejado também o
incremento das importacdes de pecas e componentes mais baratos e de melhor qualidade, mas

para isso era preciso haver muitas mudangas na politica do Brasil e da Argentina.

15 Mesmo nas fabricas mais sofisticadas que se instalaram recentemente no BrasiL a produg¢ao de modelos mundiais ndo tomou os

salanos equiparados aos praticados nos paises desenvolvidos, apesar de exigir trabalhadores brasileiros cada vez mais qualificados.
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A exportacao de veiculos foi insignificante ou inexistente na Argentina durante toda a
década de 80. No Brasil, as exportacdes sao principalmente de veiculos automotivos para a
América Latina, a Europa e paises desenvolvidos do ocidente, como EUA ( Fonte: Anfavea e
Adefa). As exportagdes de veiculos foi uma solucdo razodvel, pois representavam no Brasil
apenas 12% da produgdo em 1980, crescendo para 37,6% em 1987. Em 1988, ha uma ligeira
queda para 21.8% O relativo sucesso da politica exportadora exacerbou o desejo das empresas
montadoras por maior suporte & nova orientagdo comercial. Esta ocorreu no Brasil e na Argentina,
que pressionaram pela liberalizagdo do comércio, paralelamente a redemocratizagao.

Fernando Collor comegou no inicio da década de 90 esse movimento, que resultou na
reformulagdo da estrutura tarifaria do pais. As principais mudangas foram a eliminacao das listas
de proibicdo de importacdes e da maioria das barreiras nao-tarifarias, além das tarifas
preferenciais impostas pelo pais. Esses resultados foram, até certo ponto, prematuros ¢ a revelia da
sociedade, pois estavam ainda em curso negociagcdes sobre a politica industrial do pais, num
sistema de camaras setoriais tripartites, que iniciaram os trabalhos acompanhando a evolugao dos
Precgos nos setores mais oligopolizados da economia (o setor automotivo nao podia faltar). Depois,
as camaras pretendiam coibir os aumentos no periodo do ocaso do Plano Collor II e ampliaram
suas atribuicdes ao negociarem a reestruturacdo do setor automotivo.

Uma das primeiras questdes da cdmara automotiva surgiu pouco tempo depois do
Presidente Collor pressionar as empresas automotivas ao anunciar o fim da reserva de mercado
para o setor. Essa questao da reserva, entretanto, foi decidida s6 mais tarde, acompanhando ainda
Por um tempo a politica automotiva. A reserva de mercado refor¢ava o cartel da Ford, General
Motors, Volkswagen e Fiat que continuam preservando a maior fatia do mercado. Mesmo com a
nova orientagao da politica industrial, que acelerou a vinda das montadoras japonesas para o pais,
o cartel persiste, ainda que enfraquecido.

Jacv Mendonca, presidente da ANFAVEA na época de Collor, declarou que aceitava a
entrada de novas montadoras desde que se acabasse com as barreiras a adocdo de novas
tecnologias. Era a questdo da reserva da informdtica que atrapalhava o aperfeicoamento dos carros
brasileiros. A resposta de Collor a essa questdo foi imediata. Em visita & Alemanha, declara que os
carros brasileiros sdo "carrocas". Nesta época, foi extinto o BEFIEX, o programa de incentivo as
exportagdes e houve uma progressiva reducado tarifaria das importagdes de veiculos.

Diante das declaragdes presidenciais ¢ da invasdo dos importados, além da crise
econOmica, houve a necessidade emergencial de um acordo para o setor automotivo, que

envolvesse o governo federal, a ANFAVEA. o SINDIPECAS, FENABRAVE e os sindicatos. Ha
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um esforco nesociador que resulta em nivel nacional em dois acordos automotivos, firmados
respectivamente em novembro de 1991 e outubro de 1992. na camara automotiva. Nesses acordos,
estavam em jogo as questdes da liberalizagdo das importagdes de veiculos, da reserva de mercado,
da vinda de novas montadoras, da prote¢do a industria de informatica brasileira, da crise nas
vendas e manutengdo dos empregos dos trabalhadores, além do modelo de produgdo nacional.

Os resultados foram traduzidos nas resolugdes contidas no acordo de 1991. Em primeiro
lugar, foram mantidos os empregos e garantidos os saldrios ate a data de 30/6/1992. A data base
de reajuste foi prorrogada de 1/4/1992 para 1/7/1992. Ademais foi decidida a formagdo de
contratos coletivos e foi reduzido em 22% o prego final dos automoveis, a partir de redugdo de 6%
do IPI, 6% do ICMS e de reducdo da margem de lucro das empresas, sendo de 3% das de
autopecas. 4.5% das montadoras, ¢ 2,5% das concessiondrias. (Caldeira. 1997) O impacto do
acordo foi significativo, apesar de nem todas as suas deliberagdes terem sido implementadas. As
vendas pularam para 740.2 mil veiculos em 1992. ficando bem acima da projecdo de 500 mil feita
pelas empresas, caso ndo houvesse o acordo.

Na Argentina, os acordos automotivos nao conseguiram reverter o quadro de crise e
estagnagdo da producao de veiculos, desde a década de 80. O Presidente Menem, entretanto, inicia
o processo de estabilizagdo econdmica em 1991 e as condigdes do mercado argentino comegam a
ficar mais claras para os tomadores de decisdo. Gracas a pressdo das montadoras que ainda
permaneceram no pais, foi negociado um regime automotivo entre o Estado, as montadoras,
empresas de autopecas e trabalhadores. Os maiores beneficiados foram as montadoras que
obtiveram alto grau de liberdade em relagdo ao global sourcing, ou seja, conseguiram reduzir o
indice de nacionalizacdo dos cairos e importar em até 40% o contetido médio de veiculos.

As montadoras tinham urgéncia de abrir novas frentes de vendas no mercado externo, uma
vez que o mercado argentino era muito limitado para obter escala de producdo. A importancia da
inser¢do internacional ficou clara, porque o governo concedeu um programa de intercambio
comercial compensado 4s montadoras (de cada dolar exportado a empresa pode importar 0 mesmo
valor).

O instrumento de regulacio do setor automotivo argentino mais importante foi, com
modificacdes, o Regimen Especial de la Industria Automotriz, decreto n® 2.677/91, celebrado em
dezembro de 1991 entre as principais entidades empresariais, sindicais € o govemo argentino. O
regime entrou em vigor em 1992 e tinha o prazo limite do fim de 1999 para a sua extingdo. Uma
questdo importante para o govemo argentino entrou na agenda de negociacdo do regime

automotivo Foi a manutencdo da balanca comercial estabilizada para garantir o sucesso do plano
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econdmico. O governo entdo definiu que as montadoras que mantivessem equilibrio na balanca de
comércio gozariam de uma tarifa de importagao de apenas 2% para veiculos e autopegas.

No Brasil e na Argentina, os trabalhadores tiveram dificuldade de proteger os empregos,
pois a politica de integragdo para as compras (global sourcing) nas montadoras da industria
automobilistica gerou um conflito distributivo ao longo da cadeia produtiva, que pressionou as
empresas de autopecas submetidas a competicdo internacional a reduzir os custos. O corte de
pessoal tomou-se a medida mais 6bvia para as empresas ganharem competitividade. Apesar disso,
os trabalhadores conseguiram postergar as demissdes e as empresas de autopecas defenderam seus
interesses, pois a questdo das faléncias de inumeras empresas estava em pauta € o plano de
internacionalizagdao com fusdes e aquisi¢cdes foi uma saida estratégica para o setor.

Na ultima etapa de negociagdo da renovacao do regime argentino, havia também a questao
do reajuste dos salérios, que foi superada, pois os empresarios aceitaram os aumentos. Além disso,
houve o retomo da discussao global de salarios com as montadoras ¢ ndo mais a discussao por
empresa individualizada. Os aumentos salariais posteriores passaram a ser negociados em fungao
das metas de produtividade, eficiéncia e qualidade.

Interessante que logo na data base do reajuste dos saldrios, uma comissdo de
representantes de montadoras e do governo argentino veio até Sao Paulo para participar da camara
automotiva. Vieram discutir os detalhes de uma politica comum dentro do MERCOSUL e
acompanhar a evolucdo da cdmara setorial brasileira. Os trabalhadores notaram que a integragao
do Brasil e da Argentina caminhava a passos largos. Em reunido, os metalurgicos argentinos,
brasileiros e uruguaios decidem propor a criacdo de um fundo de assisténcia ao desemprego no
MERCOSUL. As discussdes sindicais avangaram principalmente em nivel local.

Tendo algumas semelhangas com a Argentina, a negociagdo brasileira do 2~ acordo
automotivo tratou dos mesmos temas, mas com solucdes diferentes. O acordo veio a ser
implementado no governo Itamar Franco. Em fevereiro de 1993 foram lancadas ao publico as
resolugdes do acordo, que teve como contribuicdo a entrada e participagdo da Confederagao
Nacional dos Metalurgicos, da CUT, da Forca Sindical e da Confederacdo Geral dos
Trabalhadores (CGT). O acordo estabeleceu metas de melhoria de produtividade e de qualidade
dos veiculos até o ano 2000, além de redugdes de lucros e de impostos sobre os automoveis.
Houve queda na aliquota de 6% no imposto IPI, reducdo da margem de lucro em 4,2% e na

distribuicdo de 0.8% Os consumidores ganharam com a reducdo em 10% do preco final dos

automoveis. (Caldeira, 1997)
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No inicio de 1993. com a iniciativa do Presidente Itamar de negociar o retorno do fusca na
Autolatina, a camara setorial automotiva foi sendo esvaziada. Pela concessdo do Presidente,
foram, entdo, firmados Protocolos entre a Autolatina, Fiat Automodveis e General Motors com o
intuito de produzirem carros mais baratos e destinados a populagdo menos favorecida. Sdo os
carros de 1000 cilindradas que possuem menos poténcia do que os convencionais. Esses carros
sdo produzidos a custo mais baixo e t€ém maior escala de producdo devido as caracteristicas do
mercado consumidor brasileiro (demanda reprimida). No protocolo, os veiculos que atendessem
aos seus requisitos foram categorizados como carros populares, gozando de beneficios fiscais. O
Protocolo do Carro Popular estabelecia indices minimos de nacionalizagdo, pregco médio, nimero
de postos de trabalho a serem criados e produ¢do minima. O governo entrava com uma reducao
dréstica de IPI de 8% para 0.1% (sem isenc¢ao do Cofins).

A participacdo dos veiculos populares nas vendas passou de 23,7% em 1993 para 57,8%
em 1996. Apesar dos resultados positivos do Protocolo, houve a exclusdo de outras montadoras e
por isso mesmo, o Protocolo foi acusado de reforcar o cartel das grandes montadoras. Além disso,
ndo houve participagdo da camara automotiva, cuja importancia decai muito. Com a conversao
dos salarios a Unidade Real de Valor (URV), em marco de 1994, a cldusula mais importante do 2°
acordo foi anulada. Era aquela em que havia a previsdo de reajustes mensais pela inflagdo até
1995 Com a implantagdo do plano Real, a questdo da estabilizacio ganhou importancia e o
Presidente Itamar precisou facilitar importacdes de veiculos e pegas para manter os pregos baixos.
Tal fato gerou um surto nas importagdes e que so sera sanado no governo de Fernando Henrique.

Tabela 7
Importacao de veiculos no Brasil

Ano Importacio de Veiculos* % Importados no Mercado Interno
1990 115 1.6
1991 19.837 2.5
1992 23.691 3.2
1993 69.698 6.5
1994 188.580 15.6
1995 369.048 271
19% 224.008 14.8
1997 303.119 18-4
1998 347.084 29.2
1999 178.818 16,6

Fonte: ABEI VA
*Esses dados referem-se ao total de importagdes de montadoras e importadores independentes.

39



Desde o dia 1° de janeiro de 1994, as regras de importacdo foram mudadas trés vezes, o
que fez o pais perder credibilidade especialmente perante a Argentina, que ja era grande
exportadora de veiculos para o Brasil. Essa mudanga aconteceu em virtude da crise mexicana, que
levou o Brasil a elevar sua aliquota de importagdo para 70% em relacdo a terceiros paises. A
elevacdo da aliquota de importacdo ¢ o modo mais comum do poder Executivo equilibrar a
balanca comercial. Para continuar a discussdo ¢ preciso analisar algumas instituicdes que foram
tratadas aqui, como o regime aduaneiro e especificamente as tarifas, cujos valores e sentido

politico estdo dentro do projeto do MERCOSUL, a serem analisados no proximo capitulo.
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Capitulo 3

* % %

O Surgimento do MERCOSUL

A idéia de que as tarifas alfandegarias constituiam um instrumento decisivo para a
consolidacdo da independéncia nasceu com os proprios paises americanos. Nos EUA a politica
tarifaria protecionista foi aplicada desde o primeiro momento e promoveu o desenvolvimento
econdmico que transformou as antigas 13 colonias numa poténcia industrial, em menos de um
século. O protecionismo alfandegario dos EUA era tdo forte que a sua politica era considerada
isolacionista em relagdo a Europa.

Na América Latina, houve politicas tarifarias como "as Leis de Aduana de Artigas de Rosas e

dos governos Francia-Lopez e Solano Lopez que constituiam o complemento necessario a independéncia. No B:

houve também a Lei de tarifas do Ministro Alves Branco. (...) As tarifas alfandegarias eram a arma de defesa cc
o imperialismo europeu e motivo de integra¢do de nossos paises". (Schilling, 1992, p.33)

As tarifas s30 um instrumento importante na integragdo latino-americana, mas existem
outros fatores como o reconhecimento do muito que temos em comum e do que precisamos que
estd complementado no outro. Vale lembrar os primoérdios da integragdo latino-americana com
Bolivar e San Martin, ja na época da independéncia das coldnias.

Celso Furtado comenta que o comércio entre os paises do Cone Sul era um fator de
integracdo e ja vem de longa data. (Furtado, 1983) O comércio entre Brasil, a Argentina, o Chile e
o Uruguai sempre foi expressivo. O comércio de trigo, madeiras, cacau e banana era intenso. Nao
houve possibilidade de aumentar o comércio, pois quando este comegou a crescer em ambito
multilateral, houve a necessidade de recorrer aos centros financeiros mundiais e realizar
empréstimo de moeda forte para saldar os pagamentos. Como ndo era conveniente aos paises
latino-americanos esse procedimento, houve a preferéncia pelo bilateralismo, que fez o comércio
se estabilizar em niveis mais baixos. Furtado mostra que o problema da integracdo ndo ¢ a

auséncia de complementaridade comercial, mas a dependéncia em relacdo a esses centros

financeiros.
Vale a pena observar como esse obstaculo foi tratado recentemente. A possibilidade de

cooperagdo econdmica na América Latina foi discutida, em Buenos Aires, em 1957, por ocasido
da Conferéncia Interamericana. Nesta conferéncia, foi recomendado a CEPAL que elaborasse
propostas visando o ‘estabelecimento gradual e progressivo, de maneira multilateral e competitiva

de um mercado regional latino-americano’ (Vaz, 1985, p.36). Paralelamente, a Europa celebrava o
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Tratado de Roma e lancava as bases para a Comunidade Européia. Especialistas inspirados na
experiéncia incipiente da Europa sistematizaram os niveis de integracdo dos blocos econdmicos.

O primeiro movel € a zona de livre comércio, em que se estabelece a livre circulagao de
mercadorias. O segundo nivel de integracdo ¢ a unido aduaneira, que, além da livre circulacdo de
mercadorias, tem uma tarifa externa comum. Quando se retiram os entraves a livre circulacao de
mercadorias, capital, mao-de-obra e ao estabelecimento da tarifa externa comum, cria-se um
mercado comum. O quarto movel de integracdo € a unido politica e economica. Neste nivel, sobre
os alicerces do mercado comum, sdo instituidos politicas externas, de defesa e um sistema
monetario comuns. Por fim, o bloco toma-se uma confederacdo, com verificacdo politica,
econdmica e dos ramos do direito.

Em 1960, a América Latina toma a iniciativa de integrar-se numa zona de livre comércio.
Foi celebrado o Tratado de Montevidéu, que tinha trés grandes objetivos. O primeiro objetivo
eram os acordos de complementagao industrial e o segundo, as listas nacionais. O terceiro eram as
listas comuns que incorporam produtos cujos gravames e restricoes deviam ser eliminados ao
longo de doze anos contados a partir do comeco da ALALC.

Houve um periodo de fortalecimento da integragdo, mas que foi estancado, pois as regras
da ALALC nao conduziram a eqiiidade na distribuicdo dos beneficios entre os paises de menor
desenvolvimento e os de maior. Os negociadores chegaram ao impasse, quando nao foi possivel
aprofundar ou resolver as contradigdes do sistema ALALC. Depois, as iniciativas integradoras
foram quase totalmente esgotadas, devido a crise do sistema Bretton Woods e a crises do petréleo
de 1973 e de 1979. Além disso, a ascensdo dos regimes militares na América Latina foi um golpe
contra a integracao, pois foi conferido mais valor a seguranga e ao desenvolvimento nacionais.

A ALADI (Associacdo Latino Americana de Integra¢do) foi criada em 1980 a partir do
espolio da ALALC. A sua estrutura institucional nao era muito diferente. Sua proposta integrativa
¢, entretanto, mais pragmatica, pois tem principios mais adaptaveis aos contrastes entre os paises.
O pluralismo, a convergéncia e a flexibilidade sdo o tripé da Associacdo. Evidentemente, a
ampliacdo das possibilidades acabou desembocando na fragmentacdo. Cada pais buscou
implementar politicas proprias.

Nao por acaso, o periodo da ALADI ¢ marcado pela diminui¢do das visitas entre os
Chefes de Estado. A América Latina cai numa letargia econdmica e toma-se bastante isolada
politicamente. A década de 80 foi marcada pela crise econdmica e recessao na América Latina.
Além disso, houve um processo mundial de liberalizagdo econdémica que afetou essa regido.

Paises como Argentina. Brasil e Uruguai tiveram de fazer um grande esfor¢o para retomar o
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crescimento econdmico e buscar novas formas de inser¢do no cenario internacional, caracterizado
cada vez mais pela interdependéncia entre os diferentes paises.

O cenario mundial mostrava que o antigo modelo de desenvolvimento latino-americano,
calcado na idéia nacionalista de mercados fechados e no dinamismo do setor estatal, estava
funcionando com muitas dificuldades. A industrializacdo feita pela substituicdo de importagdes
estava esgotada, de sorte que os paises da América Latina acabaram tendendo a adotar uma
estratégia neoliberal de modernizacdo da economia. Em termos de visdo do mundo, os
empresarios editaram uma ideologia neoliberal, em que o setor privado adquire primazia, em um
ambiente de revitalizagdo do mercado.

Nesse ambiente, aconteceu o estreitamento dos lagos comerciais entre a Argentina € o
Brasil. Essa aproximagdo ja vinha ocorrendo desde a criagdo da Usina Hidrelétrica Corpus e
Itaipu. Havia a percepcao dos governos brasileiro e argentino de que era mais vantajoso o
aprofundamento de suas relagdes, pois os Estados sofriam o processo de globalizagdo. Essas
iniciativas estatais geraram o embrido da integragdo Argentina/Brasil, em 1987, e foram
precursoras do MERCOSUL

Os analistas apontam que as principais variaveis que possibilitaram a integracdo foram a
redemocratizagdo e a abertura econOmica, porque, em primeiro lugar, regimes autoritarios tém
muita desconfianga sobre a limitacdo a soberania nacional que a integracao implica. Em segundo
lugar, economias fechadas priorizam a auto-suficiéncia e ndo querem ser dependentes de outros
mercados, logo, a integragdo nao faz sentido para elas (Floréncio & Aratjo, 1996, p.38).

Outra varidvel relevante foi a articulacdo bem sucedida dos 6rgdos burocraticos dos dois
paises. o Ministério das Relagdes Exteriores, o Itamaraty, no Brasil e a Secretaria de Comércio e
Industria da Argentina. Também foi determinante o empenho dos Chefes de Estado. De fato,
houve muita empatia entre Samey e Alfonsin, em grande medida porque se identificavam
psicologicamente, reconhecendo um ao outro como chefes de transi¢des democraticas (Hirst e
Lima. 1990).

As iniciativas empresariais, entretanto, ndo foram decisivas na integracdo. Os empresarios,
principalmente os empresarios brasileiros do setor industrial, mantiveram o juizo suspenso perante
a integracdo, porque sofriam com a instabilidade comercial argentino-brasileira. Havia, da parte
dos empresarios do Brasil, a avaliagdo de que uma insercdo internacional, via paises
desenvolvidos, como os Estados Unidos, poderia ser uma alternativa melhor. Essa posi¢ao era
baseada no argumento estatistico, pois excetuando o Brasil, os outros trés paises do bloco nao

alcangavam a metade da economia brasileira. Além disso, eles absorviam em 1990 apenas 4,2%
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das exportagdes brasileiras. (Floréncio & Aratijo, 1996. p. 100) E certo que o setor empresarial
veio a intearar-se muito rapido e pode-se mesmo falar que ja estava integrado anteriormente.
(Hirst & Lima. 1990)

Mbnica Hirst e Maria Regina S. de Lima assinalam que a integracdo foi viabilizada,
porque aconteceu a montagem de um regime decisério binacional. ou seja, de uma estrutura
normativa que se estava consolidando institucionalmente, de modo a definir nas organizacdes o
processo de tomada de decisdo. Essa estruturacdo de um regime decisorio foi ndo sé necessaria,
visto que os paises deixavam de ser ditaduras, mas também foi fundamental para dinamizar o
processo de integracdo para 0o MERCOSUL.

Nao obstante, houve problemas ja em 1988, quando as burocracias chegaram a impasses
sérios. E ponto pacifico para os analistas que a causa principal do arrefecimento do programa de
integracdo foi a generalizada crise econOmica brasileira e argentina, com o fracasso dos planos
Cruzado e Austral, bem como a conseqiiente crise politica. Além disso, hd que se sublinhar o
problema dos desequilibrios comerciais, que impedia o maior éxito da integracdo. De qualquer
modo. nessa epoca. foi assinado o Tratado de Integragdo, Cooperacao e Desenvolvimento, entre
Brasil e Argentina, em que estava prevista, dentre outros, a criacdo de um espago econdmico
comum, no prazo maximo de dez anos. Alids, foram necessarios mais dois anos para que a Ata de
Buenos Aires, em 1990, viesse a consolidar e acelerar a integragdo, ao propor a institui¢do de um
mercado comum bilateral até 31 de dezembro de 1994.

Essa previsdao foi depois modificada, mas os acordos de complementagdo permaneceram
como a estrutura da integra¢do entre o Brasil ¢ a Argentina. Por exemplo, acordos dos setores
automotivos brasileiro e argentino entram como anexos ao Acordo de Complementagdo
Econdémica n® 14 (ACE-14) de dezembro de 1990, firmado no ambito da ALADI. Os
entendimentos bilaterais serviram de fundamento para a criagdo do MERCOSUL, pelo Tratado de
Assung¢do, no Paraguai, em 26 de marco de 1991. A experiéncia da integracdo Argentina/Brasil foi
potencializada no MERCOSUL, que envolveu maior numero de atores, salientando os problemas
ja existentes.

A moldura de politica externa em que se inscreve o MERCOSUL foi dada pelo
pensamento de Carlos Escudé sobre o realismo periférico, na Argentina. O Presidente Menem
acatou esse pensamento que se pautava pela prioridade de alinhamento com os EUA (Almeida,
1999, p. 74). Fernando Collor, por sua vez, reconduzia a politica externa brasileira para o
paradigma da alianga especial com os EUA. Foi surpreendente que esses dois Presidentes tenham

empenhado esfor¢os para comprometerem-se com a integracdo Diante de posi¢cdes desfavoraveis
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a esse projeto, ocuparam-se da constru¢do de uma base de apoio e de legitimacdo para o
MERCOSUL.

O Mercado Comum do Sul tornou-se atraente principalmente pelas oportunidades de
negdcios para os empresarios, o setor da sociedade que o governo mais empenhou esforgcos de
cooptacdo. Na criagdo do MERCOSUL ja era possivel vislumbrar os seus principais objetivos,
que ndo estavam distantes da politica doméstica de Collor e Menem. De fato, houve uma dilui¢ao
da politica doméstica de abertura comercial no MERCOSUL.

As prioridades do MERCOSUL sdo a eliminacdo de barreiras tarifarias e nao-tarifarias no
comércio entre os paises-membros, a adogdo de Tarifa Externa Comum e de acordos setoriais, a
coordenagao de politicas macroecondmicas, livre comércio de servigos e livre circulagdo de mao-
de-obra e de capitais. Esses objetivos estdo sendo alcancados paulatinamente, mas aqueles que
eram anteriores € mais importantes para os governos foram implementados. A implementagao de
etapas do programa de liberalizagdo comercial foi alcangada e atualmente os burocratas
consideram que esta formada uma Unido Aduaneira, mesmo que imperfeita ou incompleta.

Além disso, o Tratado de Assuncao definiu um modelo institucional inicial para
administrar o0 MERCOSUL, assim definido: Conselho Mercado Comum (CMC), 6rgao supremo;
Grupo Mercado Comum (GMC), o6rgao executivo que coordena as atividades de 10
(posteriormente serdo 11) subgrupos de trabalho; Comissao Parlamentar Conjunta (CPC), que
possui representantes dos Parlamentos de cada pais-membro. O CMC e o GMC sao os dois 6rgaos
com poder decisorio. O CMC ¢ integrado pelos Ministros das Relagdes Exteriores e da Economia
e em certos momentos pelos Presidentes dos paises-membros. Sdo esses atores os responsaveis
pela condugdo politica do MERCOSUL, mas obviamente afastam-se pouco da defesa exclusiva
dos interesses nacionais.

O GMC ¢ coordenado pelos Ministérios das Relagdes Exteriores e funciona como o6rgao
executivo. Ele deve, através de resolucdes, viabilizar e implementar as decisdoes do Conselho. A
CPC ¢ desprovida de capacidade decisoria e a sua funcdo € de acelerar a ratificacdo interna das
decisdes e de atuar na harmonizacao das legislagdes. Os orgaos do MERCOSUL decidem por
consenso dos representantes dos quatro paises membros. O processo decisorio tem como principio
assegurar o cumprimento dos objetivos estabelecidos pelo Tratado de Assuncdo e lograr a
institui¢do final do mercado comum.

Outras estruturas institucionais foram criadas para assegurar a consecu¢ao destes objetivos,
mesmo na auséncia do consenso. As autoridades negociaram, em dezembro de 1991, o Protocolo

de Brasilia para Soluc¢ao de Controvérsias, que estabeleceu mecanismos ad hoc para resolver os
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conflitos, que ate 0 momento sao predominantemente comerciais. Esse protocolo foi necessario,
pois 0 CMC e o GMC nao tém amplos poderes para obrigarem os Estados a cumprirem as
decisdes.

Assim, foi criado um direito comunitdrio para os paises, mas os 6rgaos decisorios nao tém
carater supranacional, ou seja. ndo ha precedéncia do direito comunitdrio sobre aquele dos
Estados-membros. Esse problema persistira, apesar do intenso movimento para harmonizar as
legislagdes internas, integrar as aduanas e adotar normas e regulamentos técnicos comuns para a
livre circulagdao de bens no MERCOSUL

Em 1992. os tomadores de decisdo, em Las Lenas, adotam um cronograma de

implementagdo dos compromissos definidos no Tratado de Assuncdo. Até 31 de dezembro de

1994. o0 Mercado Comum do Sul deveria estar em pleno funcionamento, tarefa que fica ao encargo

do Grupo Mercado Comum. Também em 1992, foi negociado um Regime de Adequagdo, que

estabelecia o prazo até 31 de dezembro de 1998 para Brasil e Argentina e 31 de dezembro de 1999

para Paraguai e Uruguai adaptarem-se as novas condi¢des de competéncia. Malgrado os esforgos,
ainda ndo foram alcangadas essas metas!

Por outro lado, para ter um mercado comum, era preciso definir a Tarifa Externa Comum
(TEC), de modo a estabelecer a unido das aduanas no MERCOSUL. Isto comegou a ser feito a
partir de 1993/1994, quando os negociadores estabeleceram como prazo até¢ 2001 ou 2006 a
conclusdo da "fase de convergéncia" das tarifas. Em 1994, o Conselho do Mercado Comum cria
mais um o6rgdo institucional, a Comissdo de Comércio do MERCOSUL (CCM), que deve
administrar a unido aduaneira. A CCM garante a politica comercial e recebe reclamagdes.

No dia 17 de dezembro de 1994. ¢ assinado o Protocolo de Ouro Preto que confere ao
MERCOSUL personalidade juridica internacional, ou seja, capacidade de, entre outros, celebrar
tratados internacionais Ademais, esse Protocolo cria a estrutura institucional definitiva para o
MERCOSUL Nesta estrutura existem seis orgdos, sendo que as decisdes do Conselho de
Mercado Comum e do Grupo Mercado Comum, bem como as diretrizes da Comissdo de
Comércio do MERCOSUL constituem as fontes juridicas da integracdo e sdo obrigatérias para os
Estados-membros

Na Reunido de Ouro Preto foi criado o Foro Consultivo Economico-Social (FCES) que ¢

um 6rgdo de representagdo dos setores econdmicos e sociais. Seus membros sdo indicados pelos

1 Ricardo Steinfus escreveu (Batista. 1996. p 125) que o problema do prazo irreal na constituigdo do mercado comum teve a ver com a motivagao
dos chefes de Estado que queriam ver o MERCOSUL funcionando plenamente dentro dos seus mandatos presidenciais. Neste particular, o analista
entende que Collor ¢ Menem nio se basearam em critérios técnicos. Houve equivoco presidencial quando foi feita a previsdo da agenda,
considerando-se as dificuldades inerentes de constituir um mercado comum e o exemplo do lento processo de unificagao europeu.
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Executivos nacionais. Os lobbies passam por caminhos alternativos, tais como as associagdes
empresariais e de trabalhadores mais tradicionais. SINFAVEA/ANFAVEA e a CUT, porque os
membros do Foro se reuniram pouquissimas vezes desde a sua criacdo. Com excecdo da CPC,
todas as indica¢des de pessoal sdo feitas pelos Executivos. O Protocolo de Ouro Preto que deu
estrutura definitiva aos orgdos do MERCOSUL ndo estabeleceu o "perfil” da burocracia. Esta
ultima nao foi direcionada a impor os interesses comunitarios acima dos nacionais. Nao por acaso,
0s orgdos tém a caracteristica de serem intergovemamentais. Vale ressaltar que algumas criticas a
essa estrutura sdo pertinentes.

Nao hé independéncia do GMC em relagdo ao CMC. Os artigos III. XI e XIV do Protocolo
de Ouro Preto garantem a subordinagdo do GMC. O GMC ¢ integrado por quatro membros
titulares e quatro membros alternados de cada pais, todos designados pelos governos nacionais.
Entre esses membros devem constar representantes do Ministério das Relagdes Exteriores, da
Economia e do Banco Central.

A critica a estrutura deciséria do MERCOSUL tem fundamento na doutrina que considera o
Ministério das Rela¢des Exteriores como 6rgao interno do Estado. Os agentes diplomaticos sdo
pessoas de confianca do Estado para tratar com Estados estrangeiros. Os diplomatas, enquanto
individuos, ndo dirigem a politica exterior, mas podem ter influéncia na sua formulacdo mediante
informes corretos e recomendagdes. No entanto, na negociagdo do MERCOSUL (Steinfus, 1994,
p 3. Citado por Ventura. 1995. p.86), hd o predominio dos interesses nacionais e a apropriagcao
pelos negociadores diplomaticos da formulacao destes interesses. Os acordos sdo feitos com base
no aparato estatal e nao das institui¢des sociais intermediarias.

Essa e uma caracteristica do Estado que ainda ndo superou processos tipicos do regime
autoritario A estrutura corporativa estatal na América Latina baseia-se na autoridade do Estado,
que submete os grupos de interesse e que busca a identificagdo dos interesses estatais aos da
sociedade. O corporativismo estatal construi-se como um sistema de representacdo de interesses,
em que o Estado exerce, entre os grupos de interesse, controle na selecdo de lideres e na
articulacdo das demandas e apoios

Por sua vez, os grupos de interesse camuflam suas demandas privadas, através de uma
concertacdo com o Estado, em interesses publicos. O corporativismo estatal’> funciona como um
sistema de filtros, que integra os mecanismos de manutencdo da estabilidade social. Porquanto as

estruturas representativas do MERCOSUL estdo ainda muito vinculadas as iniciativas estatais,
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existe um vacuo na defesa de interesses comunitarios. Os grupos de interesse estdo
comprometidos ou com as suas bases nacionais ou com as globalizadas, inexistindo uma
mediagdo que seja suficientemente poderosa para impor-se sobre essas bases. Por isso, ndo ha
muita alternativa que ndo a de o Estado assumir a representagdo dos interesses comunitarios,

acarretando os tipos de problemas corporativistas descritos abaixo.

"O quadro institucional do MERCOSUL proporciona, assim, nada mais do que a defesa dos supostos
interesses nacionais de cada membro em um espago mais amplo, do qual se presumem vantagens, especialmente
as comerciais. O grau de comprometimento dos negociadores, nos mais diversos niveis, com os Executivos
nacionais, vincula-os a objetivos politicos especificos e nacionais, possibilitando as concessdes pontuais, mas nao
a afirmacdo de uma pauta de interesses comunitarios. Este é. também, um elemento de forte instabilidade
estrutural, pela suscetibilidade a alterndncia dos mandatos presidenciais e. o que ¢ mais grave, a circunstancias

politicas momentaneas (Elevagdo abrupta da Tarifa Externa Comum para carros importados devido a crise
mexicana)" (Ventura. 1995, p.87)

Em 1996 ¢ assinada a Declaracio Presidencial sobre Compromisso Democratico no
MERCOSUL que estabelece o compromisso de os paises-membros consultarem-se e aplicarem
medidas punitivas, no limite at¢ a expulsdo de algum membro, que ameace ou caracterize uma
ruptura da ordem democratica interna. Essa declaragdo serviu para pressionar o Paraguai, que
estava em risco de ruptura democratica, quando o seu Vice-presidente foi brutalmente
assassinado. Inclusive, esse risco foi grande, quando houve o retomo ao Paraguai do ex-general
Lino Oviedo, acusado de ser o mandante do crime pela justi¢a paraguaia e lider de uma tentativa
de golpe de Estado em 1996.

Em dezembro de 1996. ¢ assinado o Protocolo MERCOSUL de Defesa da Concorréncia,
como conclusdo da XI Reunido do CMC. Ha a criagdo do Comité da Defesa da Concorréncia que
deve funcionar junto a Comissdo de Comércio do MERCOSUL (CCM). Esses funcionam
coordenados com os oOrgdos nacionais de defesa da concorréncia. Em 1999, sdo reiniciadas as
negociagdes para definicdo de um regime automotivo comum entre os paises do MERCOSUL.

Ainda em 1999 realiza-se a Reunido de Cupula dos Chefes de Estado e de Governo da
Unido Europeia (UE), da América Latina e Caribe, objetivando estreitar as suas relagdes
econdmico-comerciais. com a possibilidade de formagdo de uma zona de livre comércio entre o
MERCOSUL e a UE. até 2005 Essa proposta vem fazer frente a Capula das Américas que langou

a realizagdo, para o ano de 2005, da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA).

2 Contrariamente, no corporativismo societal, os grupos de interesse t€ém autonomia e a sua relagdo com o Estado realga o intercambio, a livre-
concorréncia e a competicdo nos sistemas de representagdo. Mesmo diante de arranjos cooperativos, o corporativismo social tem a marca da

independéncia e da intermediagao plural no processo decisorio politico.
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Grosso modo. sdo esses os fatos principais e as suas conseqiiéncias para a regido do
MERCOSUL. Ademais, o aprofundamento da integracdo no Cone Sul passa necessariamente pela
definicdo das relagdes com os blocos regionais da Unido Européia UE. NAFTA ou a futura
ALCA. A negociacdo que privilegia as relagdes com a UE ou com a ALCA ¢ fundamental, pois se
o Brasil e 0o MERCOSUL conseguirem explorar as vantagens na relagdo com cada bloco, havera
importantes conquistas que se revertem no equilibrio das suas relagdes exteriores.

Ha diferentes interesses permeando ndo so as relagdes desses blocos de integragdo, mas
também a politica doméstica dos seus paises-membros. Com efeito, a Folha de Sdo Paulo de 24 de
junho de 1999 divulga no caderno Brasil/ um estudo da Fundacdo Getulio Vargas que aponta que a
Argentina serd o pais que mais perderd com a implantagdo seja da ALCA seja da zona de livre
comércio com a UE. A Argentina pode sofrer com a perda de exportagdes, principalmente de
graos, para o Brasil, atualmente seu principal parceiro comercial. De fato. a situacdo ¢ dificil para
a Argentina, pois esta perderd parte do mercado brasileiro também se houver a ampliacdo do
MERCOSUL a outros paises sul-americanos, o projeto da Area de Livre Comércio Sul-Americana
(ALCSA).

O Brasil, diferentemente de seus parceiros do MERCOSUL, aumentaria muito suas
exportagdes para a UE e um pouco para a ALCA, apesar de perder espaco no mercado argentino.
Mesmo assim, segundo a Confederacdo Nacional das Industrias (CNI) do Brasil, o pais terd que
enfrentar, ao fim dos processos de negociagdo para formagio da ALCA e para a Area de Livre
Comércio com a UE. uma concorréncia esmagadora, nem sequer comparavel ao impacto sentido
no inicio dos anos 90.

Por isso, as negociagdes para o futuro do MERCOSUL precisam ser bastante cuidadosas
na integragdo com outro blocos. A Cimeira, realizada no Rio de Janeiro, em junho de 1999 deu
alguns passos, tratando, entre outros, do problema do protecionismo europeu, instituido pela
Politica Agricola Comum. Através de tarifas, cotas, salvaguardas e politicas de subsidios aos
fazendeiros europeus, o protecionismo impede os produtos do MERCOSUL de atingirem o
mercado europeu. Esse problema e muitos outros terdo que ser resolvidos em algum momento
ainda ndo definido, mas ¢ certo que os negociadores do MERCOSUL serdao bem sucedidos, se
souberem explorar com velocidade e eficiéncia as oportunidades existentes nessa nova fase da
integracdo. Neste interim, vale a pena discorrer sobre alguns dos resultados do MERCOSUL ja
obtidos atualmente.

O intercambio comercial dentro do MERCOSUL evoluiu muito desde o Tratado de

Assung@o. Em 1990. o comércio intrabloco era de US$4.1 bilhdes. Houve expansido média de
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21.5% ao ano entre 1992/1995. mas a taxa de crescimento foi minguando com o passar dos anos.
Houve crescimento de 39.53% em 1993. de 19,69% em 1994 e de apenas 5.05% em 1995. Em

1998. os valores intercambiados j4 eram os mesmos de 1997. Os valores do comércio foram
registrados em US$20 bilhdes, em 1998, de sorte que cresceram do inicio do MERCOSUL até
esse ano mais de 400%. O intercambio Argentina/Brasil sozinho cresceu 600% no mesmo
periodo. O sucesso comercial ¢ inegavel, mesmo considerando que o comércio retrocedeu para
USS$16,4 bilhdes no MERCOSUL em 1999, considerado o pior ano do bloco. Em 2001, o
intercambio avanga para a casa de US$18,2 bilhdes, (www.midic.gov.br)

Os especialistas debatem muito sobre o que representa essa evolucao comercial, um mero
desvio de comércio, isto ¢, substituicdo de provedores extrabloco pelos intrabloco, ou um ganho
com criagdo de comércio. O dilema desse debate baseia-se em modelos econdmicos, modelo de
equilibrio geral e modelo de equilibrio parcial. Este Gltimo foi utilizado em estudo feito pelo IPEA
que traz, congruente a sua analise de graficos (pre¢o por quantidade consumida), a seguinte
ilagdo: “ Quanto maior a criagdo e menor o desvio de comércio, maiores Sserao os
beneficios”.(Carvalho, Parente, Lerda, Miyata, 1999, p.9) A criagdo de comércio estd diretamente
relacionada a reducgdo tarifaria entre os paises membros da integracdo e ao volume de comércio
entre os mesmos. O desvio de comércio serd maior quanto maiores forem as tarifas impostas aos
paises ndo-membros.

Infelizmente, o estudo feito para o IPEA ndo se debrugca sobre o que efetivamente
representou a evolugdo comercial no MERCOSUL. Ficou a suspeita de que pelo menos o Brasil
deve ter criado mais comércio para si do que os outros paises membros, pois a sua reducdo nas
aliquotas de importacdo foi aplicada tanto em relacdo ao comércio intrabloco quanto ao
extrabloco. O pais era bastante fechado. Agora ele ¢ mais aberto, mas no sentido de ter aumentado
as importagdes em maior quantidade do que as exportagdes. Como tudo ¢ sempre mutavel na
economia do pais, a acelerada desvalorizagdo da moeda brasileira limitou outra vez as
importagdes.

Em termos de conjunto do MERCOSUL, certos autores acreditam que a integragdo se

justifica "se o desvio de comércio resultante seja da substituicdo de importacdo ou da reducdo de tarifas regionais

ou da combinagdo de ambos resultar no aumento das oportunidades de emprego, e dos investimentos bem como
ganhos sociais significativos, sob o ponto de vista do desenvolvimento" (Vaz, 1987, p. 16)

Depreende-se deste excerto que outro ponto merecedor de destaque € o investimento, que
cresceu muito no bloco. Hoje o investimento brasileiro na Argentina, por exemplo, ja soma

US$2,3 bilhdes, o que representa um crescimento de trés vezes em relagdo ao ano de 1994, em
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que o Brasil investiu expressivos USS700 milhdes na Argentina. Ademais. 400 joint ventures de
companhias brasileiras estdo funcionando na Argentina, o que prova que a integragdo e um fato
consolidado para a economia desses paises.

O MERCOSUL ¢ um caminho positivo para os paises do bloco enfrentarem a
globalizacdo, mas a integracdo ¢ um processo bem mais complexo. Ela depende de muitos fatores
para estabelecer o que os Embaixadores Sérgio Floréncio e Ernesto Aratijo chamam de "equilibrio
dindmico" entre os paises. O equilibrio dindmico e um conceito relacionado a série temporal de
alguns indicadores comerciais ou econdmicos da integracdo. Ele revela a tendéncia a igualdade de
beneficios distribuidos, de modo que os paises alcangam patamares cada vez mais elevados de
integracdo. Evidentemente, esse equilibrio ndo é o estatico, pois se forem considerados, em um
momento isolado, os fluxos de comércio e investimento ou qualquer outro indicador relevante, o
desequilibrio sera bem mais freqiiente Esse equilibrio também ¢ diferenciado em relagdo ao porte
dos paises, pois os beneficios sdo mais expressivos para o Brasil e a Argentina do que para o
Uruguai e o Paraguai. (Floréncio & Araujo, 1996. p. 102) Essa propor¢do na distribui¢ao ajuda a
explicar por que a integrag@o ¢ polémica e por que existe ceticismo em relagio ao MERCOSUL.

Porem, essa ndo ¢ toda a verdade. Nao se trata aqui de desqualificar o discurso de
Floréncio & Aratjo, mas um dos problemas mais sérios do MERCOSUL e que ainda nao foi
solucionado ¢ o desequilibrio macroecondmico. Existe a tese nos jornais argentinos que o €xito
exportador brasileiro ndo ¢ nada mais do que o resultado da desvalorizagdo cambial. Por sua vez,
os jornais brasileiros afirmam que a crise Argentina advém de uma politica macroeconomica
antiinflacionaria e de cambio fixo ao ddlar, que sobrevaloriza o peso. O problema cambial,
contudo, ndo e tdo simples. De fato, o cdmbio sobrevalorizado na Argentina ndo impediu que as
exportagdes argentinas para o Brasil crescessem 50% em 1993 e mais de 100% em 1994,
enquanto as importagdes argentinas de produtos brasileiros subiram menos da metade daqueles
percentuais.

O problema da taxa de cambio ndo pode ser tomado de forma isolada. Atualmente a
Argentina esta enfrentando uma grave crise e existem outras varidveis que sdo igualmente
relevantes Os cépticos nunca se lembram de levar em consideracdo o aumento das inversdes
externas diretas (EED) na regido Essa ¢ uma conseqii€éncia da integracdo, facilmente entendida no
raciocinio as empresas de fora querem instalar-se no bloco, para evitarem ser excluidas e
perderem o mercado E por causa dessa razdo também que se observa o aumento relativamente
menor do comércio do MERCOSUL com outros blocos de integracdo. As economias tendem a

fechar-se em tomo do seu bloco regional. Porém, mesmo essa tendéncia ¢ enfraquecida quando se
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participa de um bloco de integracdo, pois essa participacdo causa aumento no poder de barganha,
possibilitando aos negociadores a abertura, ainda que insuficiente, do mercado almejado?

Ha outros pontos positivos no MERCOSUL Vale citar o progresso tecnologico (por
exemplo, empresas brasileiras da area aeronautica, de biotecnologia e de energia nuclear
associaram-se a congéneres argentinas), as economias de escala e aumento do nivel de producao
(Simonsen Associados. 1998). O MERCOSUL ¢ uma estrategia concreta para as empresas
enfrentarem a concorréncia globalizada, mas existem muitos desafios pela frente. A evolucdo do
MERCOSUL depende de negociagdes sobre harmonizagdo de legislacdes, coordenagdao de
politicas macroecondmicas, eventual criacdo de moeda comum. etc.

Contudo, nessa evolucao, os tomadores de decisdo terdo de estar atentos a formulacao de
politicas e agdes de integragdo, para evitar a estagnagdo do MERCOSUL. Houve um retrocesso na
quantidade e nos valores comercializados entre os paises do MERCOSUL, em 1999, causado pela
desvalorizagdo cambial no Brasil. Utilizando-se de retorica nacionalista, a Argentina alardeou o
temor de ser invadida pelos produtos brasileiros e trouxe a baila varias questdes. Como exemplo,
ha o problema do contencioso dos tecidos de algoddo fabricados no Brasil e exportados para a
Argentina. Esse contencioso foi levado a OMC, cuja decisdao foi aguardada pelos argentinos,
apesar de que a promessa era de que o Brasil seria vitorioso. Além disso, a Argentina exige que 0s
sapatos importados sejam acompanhados de etiquetas, que, segundo os produtores brasileiros, irdo
revelar os seus segredos industriais; ha também o problema dos produtos siderurgicos, entre
outros

Os setores privados, como foi o caso dos exportadores de papel, comegaram a negociar
acordos informais de restrigdes de comércio, para evitar a ingeréncia dos governos. Mesmo assim
os problemas vao avolumando-se e sao acompanhados do sentimento de que nao serao resolvidos
no curto prazo Por isso. os diplomatas entendem que sera dificil alcangar as metas acordadas nos
prazos preestabelecidos. Para piorar, os contenciosos estdo tendo suas solucdes postergadas.
Devido a sobrecarga de demandas, ha um congestionamento na agenda de negociagdo, cada vez
mais lotada, sobretudo por temas comerciais A integracdo nao caminha para outros estagios, que
vao além da area comercial Como conseqiiéncia, ha atraso na implementagdo das metas, de modo
que as agendas de negociacao precisam ser redefinidas.

O MERCOSUL sofre com o desgaste das suas instituigdes, pois o sistema politico nao

consegue com diligéncia dar respostas as demandas da sociedade. Além disso, o MERCOSUL

3 E mais franqueada a abertura de um bloco a outro do que de um bloco a um pais Im pais sozinho tem menos poder de raaliagio
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passou por uma momentanea paralisia deciséria. Os diplomatas do Itamaraty criticaram as
medidas protecionistas adotadas pela Argentina, logo depois que o Presidente Menem cancelou a
sua visita ao Brasil, em julho de 1999 O entdo Ministro do Desenvolvimento, Indistria e
Comercio, Clovis Carvalho, disse que "a imposi¢dao de salvaguardas pela Argentina contra os
outros paises do MERCOSUL significa a morte do bloco". (Folha. 31/7/99. p.7)

Clovis Carvalho refere-se a resolugdo 911, que permite ao governo Menem adotar
salvaguardas. A pressdo brasileira para a revogagdo da resolucdo foi considerada "imperialista"
pela Unido Industrial Argentina (UIA). (GM. 5/8/1999, pA-4) Havia o sentimento de que o
MERCOSUL voltaria a avancar somente depois das eleigdes argentinas. Em fevereiro de 2000,
acontece um fato inédito na integracdo. O governo brasileiro solicita a abertura de um panei
contra a Argentina, na OMC. A disputa era sobre as salvaguardas argentinas na forma de cotas a
importacdo do algoddo produzido no Brasil. O tribunal arbitrai do MERCOSUL também estava
analisando o caso. O tribunal comeca a atuar e a decidir sobre contenciosos comerciais a partir de
1999.

Mesmo com a vitoria de De La Rua, em 2000. os contenciosos comerciais perduram. Nao
foi por acaso que os negociadores governamentais mantiveram a autonomia da politica do setor
automotivo A celebragdo de novo acordo de integragdo do setor automotivo foi razdo para o
Embaixador Botafogo considera-lo modelo para outros setores produtivos que retrocederam do
estdgio da zona de livre-comércio. O retrocesso foi muito abrangente ¢ o MERCOSUL foi
praticamente relancado em 2000. A negociagdo recomecou quase que do zero.

A atencdo dada ao setor automotivo explica-se pela sua participacdo grande na pauta
comercial do MERCOSUL. O setor automotivo ¢ uma sucessdo de disputas e os burocratas nao
querem perder o controle Eles adiam ao méaximo o momento de juntd-lo aos outros setores
produtivos, cujos contenciosos surgem regularmente, pois estdo submetidos ao rigor de normas

aplicadas a maior numero de casos. Essa posi¢ao sera vista com mais detalhes logo adiante.
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Capitulo 4

seskok

4.1 O MERCOSUL e a politica de integragdo automotiva

O estudo estd definido em trés periodos analiticos. que ultrapassam o marco iniciador do
MERCOSUL em 1991. Analisando e descrevendo a politica automotiva, decidiu-se
metodologicamente recuperar a origem recente dessa politica, porque se percebeu que existiam
conexdes significativas entre essa origem e acontecimentos pertencentes ao intervalo dos anos do
MERCOSUL. A busca da origem funcionou como o fio de Ariadne. portanto, ela serviu apenas
para orientacdo. Por limitagdes diversas, entretanto, essa origem ndo pdde ser examinada
detidamente como foi o intervalo desses dez anos.

Além disso, foi organizada a divisdo dos periodos com base em uma leitura critica do
estudo de politica automotiva de Vigevani e Veiga (1999) e Arbix (1997) A divisdo historico-
analitica adotada aqui registra as mudangas mais significativas no processo de integracdo.
Adaptou-se o critério de Veiga para separar os periodos, de modo que os acordos ndo sao
analisados em serie estanque, mas sim como 0s marcos normativos que t€ém sentido observando o
conjunto da integracdo automotiva. Cada um destes acordos traz uma mudanca ou desdobramento
significativo da politica para o setor automotivo e os acordos que limitam os periodos tém a
particularidade de manterem o nimero de anos constante.

Ademais, alguns acordos trataram especificamente do setor automotivo como o Protocolo
21. o Acordo de Complementacao Econdmica N° 14 (ACE-14), o regime automotivo argentino de
1991 e o regime brasileiro de 1995. alem do Acordo de Politica Automotriz Comum e o Acordo
sobre Politica Automotiva, ambos de 2000 Um dos acordos apesar de ndo se remeter
especificamente ao setor automotivo precisa ser levado em conta, pois causou efeitos para o setor.
Neste caso. encontra-se o Tratado de Assungao.

O primeiro periodo € o Preparatorio, que se inicia em 1988 com o Protocolo 21, no 4mbito
do Programa de Integracdo e Cooperacao Brasil/Argentina (PICE) de 1986. Nesta dissertagdo, o
Protocolo 21 e escolhido como marco inicial da politica de integracao do setor automotivo, porque
com ele acontecem os primeiros resultados politicos e comerciais significativos dessa integragao.
O acordo final desse periodo ¢ o regime automotivo argentino de 1991, que ¢é o ultimo acordo

antes da harmonizacdo automotiva de Ouro Preto, realizada no ambito de negociacdo do

MERCOSUL
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O 2° periodo analitico e o dos Acordos. Ele e marcado justamente pela profusdo de
acordos que preparam a celebracdo do regime automotivo comum Esse periodo encerra-se em
1999. pois o ultimo acordo significativo, o regime automotivo brasileiro, tem vigéncia até
dezembro deste ano. O regime automotivo brasileiro caracteriza esse periodo, em que a normativa
nacional foi mais determinante do que a regional.

O 3° periodo comega no final de 1999, justamente com a retomada das negociagdes do
regime comum. Esse periodo e batizado, entdo, como o de Negociacdo. O primeiro acordo e o
Acordo sobre Politica Automotriz Comum, que foi uma tentativa malsucedida de adog¢do do
regime comum. Depois houve o Acordo sobre Politica Automotiva, que substituiu os regimes
anteriormente validos. Contudo, este acordo ainda ndo ¢ o definitivo, pois ndo perdurou até os
dias de hoje. O terceiro periodo deve ter o seu desfecho somente em 2006, quando sera adotado o
livre comercio de produtos automotivos no MERCOSUL. Na pagina seguinte, encontra-se a

periodizacdo analitica do processo integrador utilizada nesse trabalho:
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Acordos e Regimes do MERCOSUL

Periodo Preparatorio

(1988-1094)

1990

ACE-N:
programa de
liberalizacdo entre
Brasil e Argentina
Foi assinado no

quadro juridico da
ALADI

(20 de dezembro)

1991

Tratado de
Assuncdo.

acordo para a
constru¢do de um
mercado comum
entre Brasil,
Argentina, Paraguai
e Uruguai.

(26 de margo)

2000

1991

Regime automotivo
argentino.

Decretos que facilitam
a importagdo dc pegas c
componentes. O regime
foi negociado entre o
Estado, montadoras,

empresas dc autopecas ¢

trabalhadores

(dezembro)

Acordo sobre Politica Automotriz Comum.
regime que define o indice de nacionalizagdo e de
contetido regional e 0 monitoramento de
intercambio bilateral. A novidade sdo as regras de
protecao ao meio ambiente, que adotam os padrdes
norte-americanos.
(30 de junho)

1994

Periodo dos Acordos

(1994-1999)

1995

Acordos de Ouro
Preto.

trés acordos que
estabelecem a
convivéncia entre o

Regime automotivo
brasileiro.

Medidas
Provisorias que
definem a politica

regime argentino, o automotiva
Protocolo do Carro nacional.
Popular e o regime
uruguaio.
(16 de dezembro) (14 de maio)
Periodo dc Negociagao
(2000- até hoje)
2000

Acordo de Floriandpolis.
regime quadrilateral que ¢ uma reformulag:
Acordo sobre Politica Automotriz Comum.
novidade do acordo ¢ a distin¢ao, pela prim
entre o indice de nacionalizacdo e o de cont

local.

(14 de dezembro)



Periodo Preparatério

A primeira tentativa de integragdo do setor automotivo brasileiro e argentino resultou no
Acordo de Alcance Parcial de 1980, que reduziu as tarifas, objetivando aumentar o intercdmbio
comercial entre os dois paises. Esse acordo funcionou apenas como uma carta de intengdes, haja
vista os desdobramentos posteriores do Programa de Integragdo e Coopera¢do Econdmica
Brasil/Argentina (PICE) de julho de 1986. No PICE, os governos do Brasil e da Argentina
assinaram 12 protocolos em julho de 1989 e mais outros 12, em agosto do mesmo ano, data em
que se fortaleceu a opcdo por uma integragdo via acordos setoriais. Apenas o0s setores
siderirgicos, petroquimicos e automotivos conseguiram, entretanto, obter algum sucesso
comercial

Precisamente, o primeiro protocolo a tratar, em particular, da integragdo automotiva foi o
de numero 21, assinado pelos Ministros Dante Caputo e Abreu Sodré, em Brasilia, na gestdo do
Presidente Samey e do Presidente Alfonsin, no dia 7 de abril de 1988. Este protocolo visava
integrar o Brasil e a Argentina através do fortalecimento dos mercados internos. A estratégia era
aumentar as escalas de producdo, que foi uma questdo amplamente debatida. “A importancia de
assegurar a expansdo da industria automotiva, de forma eficiente, através do aproveitamento pleno
das economias de escala derivadas da ampliagdo do mercado” (Protocolo 21). O Protocolo 21 foi
um instrumento que veio atender aos interesses incipientes das montadoras instaladas no Brasil e
na Argentina

As montadoras argentinas defendiam enfaticamente mecanismos para ampliar o mercado
consumidor. No Brasil, as montadoras expressam a mesma preferéncia. Elas querem dos governos
permissao para importacdo de pecas, partes e componentes sem o recolhimento de impostos. Isto
seria feito através do regime "ex-tarifario" e drawnback. As alternativas sdo multiplas, mas a
op¢ao pela regionalizagdo e pela complementagdo comercial entre empresas ja era adotada,
mesmo sem a cobertura de tratados internacionais de integracao.

Os trabalhadores preferem manter o mercado fechado, pois a abertura comercial era vista
como uma enorme ameaga aos empregos dos operarios. Os sindicatos defendiam a melhora do
nivel do trabalhador através de programas de reciclagem que propiciem o aumento salarial. As
burocracias preferem abrir o mercado através da intensificagio do comércio com a Argentina e
paises latino-americanos, pois essa estratégia tomaria a industria nacional mais competitiva e apta
para entrar nos mercados dos paises da OCDE Havia setores da burocracia que preferiam uma

inser¢do internacional diretamente para o mundo capitalista desenvolvido. (Caldeira, 1997)
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No caso. prevaleceu o primeiro grupo de atores, o de atores burocraticos. Os negociadores
governamentais compuseram, desde 20 de dezembro de 1990, o Grupo Intergovemamental
Permanente, GIP, 6rgdo que acompanha e executa a politica para o setor de veiculos. Havia no
Protocolo 21 também um item sobre a criacdo de uma Comissdo de Execu¢do do Programa que
tinha poder decisorio sobre o GIP. A Comissdao de Execucdo conta com a participagao das
empresas de pecas e componentes e de entidades empresariais. Porém, os trabalhadores e suas
entidades de classe foram excluidos e sairam perdendo nesta arena. De fato, o Artigo III do
Protocolo 21 “Programa de liberagdao” estabelece tarifa zero para as importagcdes e a inexisténcia
de entraves ou de qualquer restrigdo nao-tarifaria, exceto as acordadas entre a Argentina e o
Brasil. H4 no artigo o objetivo de alcancar economias de escala derivadas da ampliagao do
mercado. A preferéncia dos sindicatos pela manutencao do mercado fechado nao foi atendida.

O Protocolo 21 s6 passou a vigorar nas gestoes de Collor e Menem. em 1991. No inicio desses
governos, o Ministro da Argentina Domingo Cavallo e o das Relacdes Exteriores do Brasil
Francisco Rezek assinaram, em 6 de julho de 1990, na cidade de Buenos Aires, o Anexo IV do
Protocolo 21, em que esta prevista a implementacao da integracao da producao e o estimulo aos
programas de complementagao industrial entre as montadoras e empresas de autopegas. O Anexo
IV do Protocolo vigora a partir de 1- de janeiro de 1991 até 31 de dezembro de 1994. Neste
intervalo, iniciou-se o comercio de veiculos acabados entre os dois paises. (Vigevani, 1996,
p. 156)

Para os veiculos acabados existiam cotas que foram progressivamente aumentadas. O
governo argentino mantinha o temor da invasao do seu mercado, que ja era restrito, pelos
automoveis mais baratos do Brasil. As empresas importadoras do Brasil, que ndo eram apenas as
montadoras, queriam o rebaixamento das aliquotas de importagdo. As montadoras brasileiras
preferiam o livre comércio, enquanto que as argentinas queriam o comércio compensado. Os
sindicatos do Brasil defendem que o comércio seja equilibrado, mas com a possibilidade do Brasil
exportar mais do que importar Para os sindicatos, essa preferéncia justifica-se em fungdo de a
producdo do Brasil ser maior do que a da Argentina.

No Protocolo 21 e depois no ACE-14, acabou sendo levado adiante o programa de
complementacdo industrial entre as montadoras e empresas de autopecas. Estava previsto um tipo
de integracdo intrafirma. que em alguma medida ja era praticada. As empresas integradas
contavam com facilidades para comercializar pegas e componentes no ambito regional. Vale
lembrar a integracdo da Volkswagen e da Ford no holding Autolatina, que fomentava um

intercambio comercial significativo, pois produzia carros de ambas as marcas, em plantas
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conjuntas. Também e digna de nota a unido da Fiat e da Peugeot, em que se estabeleceu a marca
Sevel. na Argentina.

Depois do Protocolo 21. foi o Acordo de Complementacdo Econdmica N°14 (ACE-14) que
administrou o comercio entre Argentina ¢ Brasil, sendo registrado na ALADI em 20/12/1990. O
Protocolo 21 foi inserido como o Anexo VIII do ACE-14 O objetivo dessa inser¢ao foi o de
negociar a solucdo para o desequilibrio comercial entre Brasil e Argentina, que ja vinha desde o
tempo do Protocolo 21, em 1988. Foi definido que a cota de veiculos que ndo foram exportados da
Argentina para o Brasil, em 1990. seria preenchida no ano seguinte, através da transferéncia do
numero que faltava para a cota de 1991. Deste modo foi criado um sistema de comeércio
compensado, que entrou na agenda da politica de integracao.

O Guia Pratico dos acordos internacionais (Gallo. 2000, p.22) define que o comércio ou
intercambio compensado 'esta previsto no sistema ALADI/ MERCOSUL através de mecanismos
propicios” e que sdo os governos que. devido "a escassez de divisas e seu efeito restritivo no
comercio da regido, (...) privilegiam as operagdo de intercambio compensado”

O Brasil tinha, desde a entrada em vigor do Protocolo 21, moeda menos valorizada do que
a Argentina, em relagdo ao dolar. A clausula de compensagcdo comercial do ACE-14 atenuou os
efeitos da grande vantagem cambial do Brasil no comércio de automdveis. Assim, foi resolvido o
problema do forte déficit argentino de comércio de veiculos em relacdo ao Brasil. O ACE-14
serviu bastante bem aos interesses dos empresarios tanto brasileiros quanto argentinos, pois com o
comércio compensado foi possivel ampliar as cotas de veiculos comercializados. Isto
proporcionou o crescimento fantastico do comércio (em valor ¢ em numero) de veiculos e
autopegas intercambiados no Cone Sul. Nao por acaso, esse acordo tém o objetivo de otimizar a
producdo, reduzindo custos, tal como diz o Anexo VIII do ACE-14, mas ndo manter ou criar
postos de trabalho Esse item da otimizagdo da producdo era defendido pelas montadoras
brasileiras, que preferiam a robotizacdo e lutaram contra a lei de reserva de mercado para a
informatica.

Os sindicatos do Brasil, principalmente a combativa CUT, SMATA e CGT da Argentina
atacavam o ACE-14, porque ndo visava manter ou criar postos de trabalho. Os sindicatos ja
estavam em confronto com as empresas de autopegas, submetidas & competicdo internacional.
Estas optaram pelo corte de pessoal como a medida de ganho de competitividade e reducao de
custos, porque estavam pressionadas pela politica de compras globalizadas (global sourcing)
executada pelas montadoras. Os sindicatos tiveram pouco poder de barganha nas mesas de

negociacao do ACE-14. pois fracassaram em articular uma proposta unificada e na escala regional
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para os problemas da inddstria automobilistica. O movimento sindical acreditava que as solugdes
para as disputas relativas aos acordos setoriais deveriam surgir mais a partir do consenso
domestico do que do internacional/regional. Assim, ficaram a reboque das decisdes contidas nos
acordos bilaterais.

Além disso, ¢ preciso lembrar de muitos textos (Yves Chaloult, 1997) que revelam como a
integragdo ainda tem baixa permeabilidade a participacdo dos sindicatos. Segundo especialistas,
esse problema ndo atinge apenas este grupo de interesse, pois 0 MERCOSUL sofre por ser pouco
democratizado. Na verdade, o que essas andlises revelam é que os acordos bilaterais do setor
automotivo atenderam satisfatoriamente a interesses empresariais, mas nao aos dos sindicatos, que
ficaram bastante marginalizados. Por isso. os sindicatos ficaram reativos e tentaram modificar, na
implementagdo, muitas das decisoes contidas nesses acordos. A excegdo a regra foi a medida do
ACE-14 que define, para as partes, pecas e componentes, que o indice de nacionalizagdo serd de
85%. Essa medida atendeu aos interesses dos sindicatos, pois o indice foi considerado muito
elevado e protecionista pelos empresarios, principalmente as montadoras argentinas que
pretendiam reduzir custos na compra dos componentes (global sourcing).

Por outro lado, havia a questdo do comércio de carros acabados. Em 1990, o Grupo
Monteiro Aranha do Brasil planeja importar carros Peugeot da Argentina. O grupo espera apenas
a regulamentacdo do Protocolo 21, para importar 5 mil carros ao ano, sem pagamento de tarifa
alfandegéria. Além disso, o grupo comeca a discutir com a Peugeot estudo para implantacdo de
uma fabrica da montadora no Brasil

A importagdo de carros comega a crescer, até porque carros muito baratos da Unido
Soviética conquistam o mercado. Um executivo brasileiro pretende importar carros Lada do
Panama para o Brasil e Argentina. A Lada planeja também montar uma fabrica no Brasil. Isso ndo
aconteceu, porque o surto de importacdo de carros da Lada foi muito fugaz. Evidentemente, o fim
da URSS e a sua desarticulagdo pode ter contribuido para interromper o comércio florescente.
Havia o problema da qualidade dos carros, que ndo tinham o mesmo padrdo tecnolégico dos
carros do mundo capitalista.

Enquanto em 1991 e 1992. a importagcdo de carros Lada explodiu e alcangou o auge, em
1993. o numero de carros Lada modelo Laika (3.149 unidades) que entravam no pais ja era
menor do que os modelos Honda Civic (3.151). Em 1994 foram importados apenas 1.829 Laikas e

em 1995 ndo houve registro da marca Lada nas listas da ABEIVA (Associacdo Brasileira das

Empresas Importadoras de Veiculos Automotores), (www.abeiva.com.br)
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O Sindicato dos Metalurgicos de Sao Bernardo e a CUT sdo contra a importagao de
automoveis. pois acreditam que pode acontecer no Brasil o mesmo processo que se desenrolou na
Argentina, em 1976 Na ¢época referida, na gestdo de Martinez de Hoz, a Argentina
desindustrializou-se. Os sindicatos condenam a importagdo de automoveis que pode agravar ainda
mais a recessao ¢ a retracdo da demanda interna.

Em 1991. o Tratado de Assungdo e assinado e organiza-se o MERCOSUL. Os
plenipotencidrios reconhecem a vigéncia dos acordos bilaterais, inclusive os automotivos, até o
fim do periodo de transicdo (dezembro de 1994). A partir deste tratado, inicia-se uma nova etapa
da integragdo para alguns setores produtivos. No caso do setor automotivo, havia o receio de que
as concessOes mutuas entre Argentina e Brasil pudessem ser estendidas a terceiros paises através
da clausula da Nacao Mais Favorecida do GATT (General Agreement on Tariffs and Trade). Esta
clausula proibe discriminacdo no comércio. Nao ¢ licito favorecer uma na¢do em detrimento das
demais.

Os acordos do penodo de transicdo poderiam ser obstruidos pelo GATT. A saida foi

encontrada mantendo os acordos subsequentes com as industrias automobilisticas argentina e
brasileira, no ambito da Associagdo Latino Americana de Integracio (ALADI), porque os
membros mais influentes do GATT reconheciam apenas a ALADI. Assim os negociadores do
MERCOSUL asseguravam menor perigo de contestagao.
E interessante mencionar que, embora um dos objetivos do GATT seja a “eliminagdo do
tratamento discriminatdrio no comeércio internacional”, ele ndo proibe a formagdo de blocos
econdmicos ou aduaneiros que objetivem a remogdo de tarifas e outras barreiras ao comércio entre
paises participantes desse bloco (artigo XXIV). Assim, uma unido aduaneira ou uma zona de livre
comercio pode ser tolerada ou mesmo estimulada, desde que ndo cause aumento de tarifas para os
paises ndo membros desse bloco

Apesar dos acordos articularem na ALADI uma proposta unificada e na escala regional
para os problemas da industria automobilistica, havia a busca de solu¢des para as disputas também
a partir do consenso domestico De fato, isso era evidente no Brasil, que tinha camaras setoriais
tripartites (governo, empresarios e trabalhadores) da industria automotiva. Na Argentina também
havia foros, mas em que as estruturas domésticas estavam ainda mais direcionadas ao
rebaixamento sistematico, progressivo e automatico das tarifas.

De todo modo. havia infiltragdes entre as politicas do Brasil e da Argentina, porque as
montadoras se antecipam em relacdo as decisdes burocraticas. Em 1991 o comércio de carros e

autopegcas no MERCOSUL foi de US$ 270 milhdes A expansdo do mercado argentino iniciada
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em 1991 sustentou as exportagdes brasileiras. A Argentina comprou 83.628 veiculos do Brasil ou
43,3% da producdo exportada pelo pais. (Estado de Sdo Paulo. 1/6/92. p.7). Até 1990. a Fiat. ate
entdo a maior exportadora brasileira, tinha a Itdlia como seu principal mercado externo. A
Argentina assume a primeira posi¢do em 1991. O presidente da Fiat do Brasil, Silvano Valentino.
declarou. "Montadoras dos dois lados (Brasil e Argentina) precisam consolidar suas posi¢des
dentro do MERCOSUL para impedir que industrias de fora ganhem penetragao". (idem, ibidem)

A estratégia da producgdo bilateral foi fortalecida. A Mercedes Benz investiu US$ 70
milhdes para ampliar a sua fabrica de cambios na Argentina, para poder também enviar ao Brasil
as caixas utilizadas em caminhdes médios. A filial brasileira envia cabines, motores e outras pecas
para a Argentina. A Autolatina (holding das empresas Ford e Volkswagen) inaugurou, em 1992,
em Cordoba. a fabrica Transax de cambios, usados no Ford Escort modelo de 1993. Com um pé
de cada lado. as montadoras ganharam flexibiliza¢do na producao.

A Autolatina argentina importa os modelos Gol, Saveiro, Ford Versalhes ¢ Quantum,
fabricados no Brasil e monta o Escort ¢ o Vovage quatro portas exportados para o Brasil. A Fiat
argentina faz o mesmo com o Uno quatro portas. O Fiat Tempra sé pdde chegar ao Brasil gracas a
estreita ligagdo entre a Fiat e a Sevel argentina. O motor € o cambio feitos pela Sevel sdo enviados
para Betim. onde o Tempra é montado. O projeto custou US$300 milhdes. Se fosse fabricar tudo
no Brasil, a Fiat teria de gastar o dobro.

Mesmo empresas que na época sO produziam em um dos paises estdo coligando-se. A
General Motors do Brasil exporta Chevettes e Chevy-500 para a Renault argentina e importa a van
Renault Trafic*. A GM havia deixado a Argentina, em 1979, porque nao havia escala de producao
que justificasse os custos de operacdao. Em 1992. a GM exportou do Brasil US$ 100 milhdes para
a Argentina e importou apenas US$5 milhdes. O governo argentino reclamou e a GM comecou a
estudar opgdes para reiniciar a produgdo na Argentina. A reclamacao surtiu efeito, pois em agosto
de 1992, a GM anuncia ao jornal La Nacion que volta a produzir na Argentina.

A General Motors habilitou-se para o regime automotivo argentino, que vigora desde 1992
e confere grandes beneficios para as montadoras. Ela volta associando-se a firma Iveco, para
produzir automoveis e caminhdes em numero viavel economicamente, através dos protocolos de

compensagao do MERCOSUL. (Correio Brasiliense, 30/8/92, p. 15) A GM reavaliou a sua atuacao

! No Uruguai existem 10 montadoras que produziam cerca de 15 mil veiculos em 1992. importando pecas do Brasil. Essa minuscula base ndo tem
competitividade para se integrar no MERCOSUL. Por isso, os uruguaios procuram nichos de mercado para manter em operagao as suas inddstrias
Uma saida apontada era produzir modelos que as montadoras maiores nao tém condig¢des de fabricar. A Volkswagen tinha planos de fabricar carros
com tecnologia mista, na area dos fora-de-estrada. O Uruguai planeja também montar modelos especiais do Japao. (Estado de Séo Paulo. 1/6/92.

P-7)
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na Argentina e acabou ficando apenas no ramo de pick-ups. A sua fabrica inaugurada em junho de
1994 era associada ao grupo Manoel Antelo.

Além do déficit na balanga causado pela GM, havia outros desequilibrios no MERCOSUL.
Em 1993, a Autolatina investiu 14 vezes mais no Brasil (US$480 milhdes) que na Argentina
(US$33 milhdes). No mesmo ano. a GM investiu 250 milhdes de dolares no Brasil e apenas
USS$80 milhdes na Argentina. A Mercedes Benz US$76 milhdes no Brasil, contra US$20 milhdes
na Argentina. A induastria automobilistica considera dificil manter o mesmo volume de negocios
entre os dois paises, porque o mercado brasileiro e muito maior. A abertura comercial no Brasil e
a administragdo comercial na Argentina eram entdo temas de grande interesse e debatidos nas
instituigdes do MERCOSUL.

Os negociadores do Grupo Mercado Comum (GMC) reuniram-se em janeiro de 1994, mas
a questdo sobre a tarifa automotiva ndo foi tratada. A prioridade foi dada a politica de criagdo da
zona de livre comercio para os produtos compreendidos no artigo terceiro do Tratado de
Assun¢do. O entdo Deputado José Serra advertia que: “pretendeu-se chegar em quatro anos a uma
integracdo no Cone Sul mais profunda que a da Comunidade Européia, num periodo quase nove
vezes maior e entre paises relativamente homogéneos”. (Pimenta. 2000, p 139)

De modo geral, as aliquotas tarifarias foram reduzidas no MERCOSUL. mas a aliquota dos
automoveis estava sendo discutida em nivel doméstico, principalmente pelo empresariado. As
preferéncias domesticas em relacdo a essa questdo estavam assim dispostas. O vice-presidente da
ANFAVEA Célio Batalha queria igualar os impostos regionais incidentes sobre veiculos
importados do MERCOSUL ou de outros paises. Gozavam de aliquota zero apenas os veiculos
importados intrazona que se encontravam dentro dos limites da cota anual. O Brasil tinha taxa de
35% sobre os importados. Na Argentina, a taxa era de 2% para carros iguais aos feitos no pais e
era de 18% para outros modelos. Os importadores independentes pagavam taxa de 20% e as
pessoas fisicas 22%

O presidente da ANFAVEA preferia a reducdo da aliquota de importacdo para 20%. Ja o
diretor de assuntos corporativos da GM Jose Carlos Pinheiro Neto defendeu a equalizacdo de
todos no valor de 35% vigente no Brasil. O gerente de exportagdo da Autolatina Ricardo Strunz
disse: “¢ melhor o teto de 20% ou 25%”. Os importadores de veiculos no Brasil preferiam o valor
de 20%, como ideal para o mercado comum. A ABEIVA (Associacdo Brasileira das Empresas
Importadoras de Veiculos) diz que esta taxa e uma média da regido. O governo brasileiro estaria

propenso a reduzir os impostos para o valor de 18% ou 20%. (Estado de Sao Paulo, 17/02/94,

p.B10)
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Quando a questdo automotiva entrou em pauta, foram encaminhadas, em primeiro lugar,
apenas os seus aspectos técnicos, pois estes podiam ate mesmo ser usados como pretexto para
interferéncias no comercio do MERCOSUL. Na XIV Reunido do GMC. nos dias 2 e 3 de agosto
de 1994. em Buenos Aires, varias resolugdes foram tomadas.

A primeira delas, a 26/94, estabelece que os Estados-membros ndo poderdo limitar ou
proibir a livre circulacdo, homologagdo, certificacdo, venda, importagdo, comercializagdo,
matricula ou uso de veiculos que cumpram com os requisitos estabelecidos no Regulamento
Harmonizado "Ancoragem de Assentos". As resolugdes sucessivas tratam de itens diferentes desse
Regulamento, como "Instalagdo e uso de cinto de segurancga", "Fechaduras e macganetas de portas
laterais". "Superficies flexiveis", "Sistema de limpador de para-brisa de automodveis e método para
a determinagdo do lugar geométrico dos olhos", "Tanque de combustivel, tubo de enchimento e
conexdes do tanque de combustivel". "Espelhos retrovisores", "Sistema de controle de direcdo,
absorvedor de energia e requisitos de operagdo", "Deslocamento do controle da direcdo e método
de ensaio de colisdo contra barreiras", "Dispositivo de sinalizagdo reflectiva de emergéncia",
"Equipamento obrigatério" (Boletim de Integracdo Latino-Americana N° 14, p.36)

Dentre essas decisdes, a mais interessante foi a 36/94 que adota combustiveis de
referéncia A Resolucao N° 1/89 do Conselho Nacional do Petroleo (DOU de 15/2/89) serviu de
base para essa decisdo. Para estudos e cumprimento dos requisitos técnicos de emissdo de gases
poluentes era preciso uniformizar resultados tendo como base o estabelecimento dos combustiveis
de referéncia. Dentre eles. estdo o nafta sem chumbo, o nafta com 22% de alcool etilico anidrido
ou o hidratado e a gasolina, todos segundo especificagdes técnicas apropriadas.

Resolvidos os problemas mais técnicos, 0 GMC envia as resolugdes para o CMC e volta a
cena a questdo tarifaria. Em Buenos Aires, nos dias 4 ¢ 5 de agosto de 1994, na VI Reunido do
Conselho, a decisdo N? 7/94 sobre a Tarifa Externa Comum contém em seu artigo 10 a seguinte
recomendacdo: “constituir grupos de trabalho ad hoc para definir antes de 15 de outubro de 1994,
o regime de transi¢cdo dos setores automotivo e agucareiro para a sua adequagdo ao regime de
unido aduaneira, isto é a Tarifa Externa Comum e o livre comércio intrazona. No caso do setor
automotivo, o grupo deverd aperfeicoar a nomenclatura comum para o setor, assim como as
aliquotas tariférias correspondentes”

Virias medidas foram tomadas em paralelo a essa decisdo. No Brasil, a "Nomenclatura
Brasileira de Mercadorias" foi substituida pela "Nomenclatura Comum do MERCOSUL", a
"Tarifa Aduaneira" do Brasil foi substituida pela "Tarifa Externa Comum". Essas foram

providéncias acertadas em negociacdo nas instituigdes do MERCOSUL, entretanto, a aliquota
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para os produtos do setor automotivo foi modificada algumas vezes, mas pelas instituigdes
nacionais de cada pais. Vale a pena analisar como aconteceu isso no caso do Brasil’, porque a
Argentina ja tinha uma politica estabelecida com o seu regime automotivo Veremos esse assunto

a seguir.

5 No caso do calculo da aliquota existem trés possibilidades, a Especifica a "Ad Valorem" e a Mista. Normalmente, no caso automotivo, ¢ utilizado
a base de calculo "Ad Valorem" Ex: Na importagdo de um automoével cujo valor aduaneiro ¢ de RS 10.000.00 e a aliquota ¢ de 70% (época da crise
no México), o imposto de importagdo ¢ de R$10.000,00 x70%= R$7.000.00.

V ejamos o caso de uma aliquota especifica.

Para cada mago de cigarros importado, paga-se RS1.00. Importando 50 magos, pagam-se RS 50.00.
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MERCOSUL - Atores e Questdes no Periodo Preparatério

1988 - 1994

Atores e Preferéncias Resultante Quem perde e quem gan
As montadoras argentinas defendem enfaticamente mecanismos | Artigo III do Protocolo 21 "Programa de| As montadoras foram
para ampliar o mercado consumidor. No Brasil, as montadoras | liberagdo" que estabelece tarifa de zero |juntamente com as en
expressam a mesma preferéncia. Os  trabalhadores  preferem | por cento nas importagdes e isengdo de | sindicatos perdem.

manter o mercado fechado. As burocracias preferem abrir o | entraves ou de qualquer restrigdo ndo- burocracias sdo atendidos
mercado através de intensificagdo de comércio com a Argentina e | tarifiria. exceto as acordadas entre a

paises  latino-americanos. = Havia  setores da  burocracia  que | Argentina e o Brasil. Ha no artigo o

preferiam uma insercdo internacional diretamente para o mundo | objetivo de alcangar economias de escala

capitalista desenvolvido

derivadas da ampliacdo do mercado.

O governo argentino mantinha o temor da invasdo do seu

mercado pelos automdveis mais baratos do Brasil. As empresas
importadoras do Brasil queriam o rebaixamento das aliquotas de
importagdo As montadoras brasileiras preferem o livre comércio,

enquanto que as argentinas preferem o comércio compensado. Os
sindicatos do Brasil defendem que o comércio seja equilibrado,
mas com a possibilidade do Brasil exportar mais do que importar.

O ACE-14 estabeleceu, além do programa

de Complementacdo Industrial entre as
montadoras e empresas de pecas, o
comércio compensado, para evitar

desequilibrios no balango comercial.

As montadoras ¢ o
os grandes vencedo
autopecas dc  ambos

ganharam com o prog

industrial, pois aumen
Os  sindicatos  brasil
atendidos e as monta

grandes perdedoras.

Os sindicatos do Brasil ¢ da Argentina atacavam o ACE-

14, porque ndo visava manter ou criar postos dc trabalho. As
montadoras argentinas preferem reduzir custos na compra dos
componentes. As empresas dc autopecas, submetidas a competicdo

internacional optam pelo corte dc pessoal como a medida dc ganho
dc competitividade e redugdo dc custos.

As montadoras Dbrasileiras preferiram a
através da robotizagdo e lutaram contra a lei de reserva dc mercado

otimizagdo da produgdo

para a informatica.

O ACE-14 define, para as partes, pecas e
indice de
nacionalizagdo serda de 85% para veiculos
exportados entre os paises.

componentes, que 0

Os sindicatos consegue
dc nacionalizacdo garar
participagdo local na
logo o indice prot
montadoras  argentinas
ainda muito dependentc
pecas. As montadoras
a lei de informética ndo fo




2) Periodo dos Acordos

Em 1994, as regras de importacdo no Brasil foram mudadas trés vezest. O Ministério da
Fazenda articulado ao MICT antecipou-se e produziu portaria para reduzir em outubro de 1994 a
aliquota de importacdo de carros para 20%. O Ministro da Fazenda Ciro Gomes faz a reducao,
mas isso deveria acontecer apenas em 2000. A justificativa foi que era preciso facilitar
importagdes de veiculos e pegas, para manter os precos baixos e garantir o plano de estabilizagao.

Depois, no decurso das negociagdes de Ouro Preto (MG), houve a proposta de criacao
tanto da TEC (tarifa externa comum), quanto da liberalizagdo total do comércio intrazona no ano
2000 para os produtos automotivos. Mesmo assim, os representantes do governo argentino
propuseram que entre os dois paises prevaleceria a aliquota zero (ndo incidéncia de imposto de
importagdo) apenas para os veiculos e autopegas transacionadas de forma equilibrada. Havendo
desequilibrio, prevaleceria a TEC, aplicada sobre os parceiros como se estes importassem
produtos que fossem de terceiros paises.

Os negociadores brasileiros mudaram o foco do debate. Eles ganharam tempo ao propor a
criacdo de um regime comum que tratasse de todas as questdes automotivas. A ANFAVEA fez
lobi a favor do regime comum, pois ja pressionava os negociadores desde o inicio dos
entendimentos O governo da Argentina ndo quis o regime comum, pois preferiu manter o seu
regime proprio que lhe garante vantagem na atracdo de investimentos. Os representantes do
governo uruguaio preferiram manter os acordos existentes, caso haja risco de perder a sua
condicdo especial (baixissimo indice de nacionalizacdo). O Uruguai evitava defender o regime
comum, pois poderia significar a perda de tratamento diferenciado para os veiculos montados no
pais pelo sistema CKD. As indistrias automobilisticas sediadas no Uruguai apenas montam o0s
veiculos, importando as pecas

No final das negociagdes sobre o regime comum, os paises-membros decidiram reconhecer
mutuamente suas regras, através de um grupo ad hoc que procurou fazer apenas a convergéncia
dos acordos nacionais Também decidiram agendar a reabertura das negociacdes sobre o regime
comum para dezembro de 1997. Este iria vigorar a partir do ano 2000, segundo impde a decisdo
29/94 do Conselho Mercado Comum Os negociadores celebraram o "Acordo Bilateral

Argentina/Uruguai Para el Sector Automotriz"’ no ambito do Acordo de Alcance Parcial de

6 Ja existia um cronograma desde 1990 para reduzir as aliquotas de importagdo, mas que foi sendo alterado a partir da sua formulagao.

(Caldeira. 1997. p 20)
70 acordo Brasil Uruguai estabeleceu que as importagdes de veiculos brasileiros pelos uruguaios estavam submetidas ao pagamento integral de

impostos, visto que havia um regime de exce¢ao comercial em vigor no Uruguai que incluia o setor automotivo. No caso do Uruguai, o Brasil
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Complementacdo Econdmica 2. A Argentina reconheceu o regime fiscal do "carro popular” do
Brasil e este reconheceu o regime argentino através do "Acordo Bilateral Brasil/Argentina para o
Setor Automotriz"

Nestes acordos, os negociadores brasileiros aceitaram barganhar e fizeram concessdes.
(Folha. 20/6/1995 p. 1-5) O problema da negociagao em Ouro Preto foi que os Ministros tucanos
precisavam angariar "simpatias", pois estavam em campanha. Dai cederam em relacdo a
Argentina, que tinha posi¢cdo fragil. Ela tinha um déficit de 75.5 mil veiculos e de US$970
milhdes no intercAmbio com o Brasil. O acordo de Ouro Preto firmado com a Argentina foi
negociado pelo Ministro Ciro Gomes, indicado pelo Presidente Fernando Henrique quando este
ultimo ja estava licenciados e em campanha. Ambos negociaram os acordos de Ouro Preto. O
governo do Presidente Itamar Franco tinha o aval tucano.

Os pontos mais importantes do acordo de Ouro Preto foram os seguintes: a) a Republica
.Argentina reconhece, como nacionais, as partes, pecas € componentes importados do Brasil, se
forem compensadas com exportacdes de pecas para o Brasil ou para qualquer outro pais. Para
cada USS1.00 de pecas exportado para o Brasil os argentinos importam US$ 1,20 sem pagamento
de impostos. O Brasil reconhece como nacionais as pegas fabricadas na Argentina. Para os carros,
caminhdes e Onibus foi decidido que o intercdmbio entre as montadoras serd feito sem incidéncia
de tarifa (aliquota zero). Os negociadores garantiram vantagem para os argentinos, mas oS
problemas brasileiros vieram de outras fontes.

O SINDIPECAS (Sindicato Nacional da Induastria de Componentes para Veiculos
Automotores) quis provar que o baixo indice de nacionalizagdo argentino ¢ o regime de
compensagdao comercial prejudicariam o mercado argentino; além disso, tomariam o mercado
brasileiro muito aberto ao ingresso de pecas argentinas. Haveria uma “depressdo’’ argentina ¢ uma
"invasdao" do mercado brasileiro (Veiga. 1999, p.68) O SINDIPECAS tentou até a ultima hora
mudar o artigo sobre compensacao

Depois de fechado o acordo, o SINDIPECAS mudou a retorica. .Argumentou que o
reconhecimento do regime argentino € uma imposi¢ao, pois a industria argentina ¢ menos de 1/5
da brasileira e vai recuperar-se com os novos investimentos. O SINDIPECAS criticou bastante a
convergéncia dos acordos Ele previa um desvio de investimentos para a Argentina. Para evitar o

sistema de compensacao previsto no acordo de Ouro Preto. 74 industrias de autopecas brasileiras

estava sujeito a0 mesmo imposto de importagdo para automodveis que os terceiros paises. Com relagdo as autopegas, foi fixada em 15% do valor

FOB a tarifa zero, em 1993 ¢ em 1994 em 20%. Tudo isso representava ganhos que Montevidéu nao arriscou perder.
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estdo pretendendo instalar-se na Argentina, sendo a maioria de capital nacional. "Cinqilienta vao
com certeza", disse Elias Mufarej, presidente do SINDIPECAS

O Secretério de Politica Economica do Ministério da Fazenda. Winston Fritsch. defendeu
o acordo automotriz de Ouro Preto. Ele disse: "os empresarios sdo naturalmente mercantilistas
Querem que abram do lado de 1l4. mas n3o aqui. Os industriais argentinos também estdo
descontentes com o acordo e isso ¢ sinal de que acertamos".(Gazeta Mercantil, 19/12/94. p. 7) O
presidente da FIEMG (Federagao das Industrias do Estado de Minas Gerais) Stefan Bogdan Fale;j
criticou a exclusdao dos empresarios da negociacdo das tarifas e de outros acordos. Os empresarios,
com excec¢do do setor automotivo, faltaram a VII Reunido do MERCOSUL.

Os sindicatos entregaram sugestdo de criacdo de Foro tripartite para debater as questdes
sociais e de trabalho A sugestdo foi acatada e criou-se o Foro Consultivo Econdomico Social, mas
nem assim as criticas dos atores seriam menos intensas. Os trabalhadores brasileiros
posicionaram-se contra o regime de Ouro Preto, pois viam nele um forte estimulo para que as
empresas de autopegas transferissem suas plantas para a Argentina ou abrissem filiais 1a.

A politica automotiva foi desviada do rumo. quando houve novas mudancas. Devido a
crise mexicana em dezembro de 1994, o Ministério da Fazenda eleva, em fevereiro de 1995. a
aliquota de importagdo de carros de 20% para 32%, em relacdo a terceiros paises. Em margo de
1995, nova elevagao para 70%. Os carros argentinos, que gozavam de aliquota zero, conquistaram
o mercado brasileiro, de sorte que a questdo de imposicdo de cotas no MERCOSUL comegou a
ser debatida. O Brasil foi acusado de perder credibilidade perante os seus socios, em especial
perante a .Argentina.

Por outro lado. o Ministério da Fazenda do Brasil voltou-se contra o acordo de Ouro Preto,
pois agora preferia adiar mais a abertura comercial, em virtude da fuga de dolares, efeito
resultante da persistente crise mexicana. Nesta época, houve uma sucessdo de atropelos,
principalmente choques contra a evolugdo do MERCOSUL abalizada a partir do acordo de Ouro
Preto. Este Gltimo acordo foi posto na berlinda com a reabertura da negociagao.

Estava em jogo com as negociagdes a criagdo de um regime comum, defendido por setores
poderosos do governo e dos empresarios do Brasil. A estratégia do governo era a afirmagdo de
uma politica automotiva brasileira, através de Medida Provisoria que serviu de instrumento de
pressdo para forgar a adesdo argentina ao regime comum. Foi noticiado na imprensa que, na

elaboracdo da primeira versdo da Medida Provisodria de autoria de José Serra, o Ministério das

8 F Henrique havia anteriormente sido Chanceler e Ministro da Fazenda.
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Relagdes Exteriores (Itamaraty) foi excluido. O grupo técnico era formado por quadros dos
Ministérios do Planejamento, da Fazenda, da Industria, do Comércio e Turismo (Gazeta
Mercantil. 28/6/95. p.A-5) Entdo em 14 de maio de 1995 foi anunciada a Medida Provisoria para
conter as importagdes. A MP tratou de alguns assuntos do que viria a ser o regime automotivo
brasileiro.

As preferéncias e reagdes foram antagonicas em relacio a MP. A Ministra Dorothéa
Werneck do MICT reuniu-se em junho de 1995, com o Ministro da Economia Cavallo, para
propor a antecipa¢do do regime comum. Cavallo havia recomendado ainda em Ouro Preto que o
Brasil deveria ter um regime automotivo proprio. sendo corria o risco de ter déficit comercial. Foi
0 que aconteceu.

O objetivo da Ministra era dar uma freada brusca nas importacdes, pois estas aumentaram
94% causando déficit na balanga comercial. O MICT cogitava implementar um plano de cotas de
importagdo espelhado no regime argentino. Neste regime, as cotas estavam fixadas em 8% da
produgdo, com 20% de aliquota de importagdo. As importagdes adicionais pagam sobretarifa, cujo
percentual ¢ decidido em leilao.

As negociacdes nao resultaram em beneficios para o Brasil, pois o regime comum foi
rechagado pela Argentina. O Brasil manteve o intento e continua pressionando a Argentina, que
resiste as investidas. Em reunido no Itamaraty, a delegagdao argentina chefiada pelo Vice-ministro
da Economia Carlos Sanchez disse que ndo objetava a imposi¢ao de cotas para terceiros paises,
mas ndo para o seu pais. Em 13 de junho de 95, na renovagao da MP numero 1024/95 as medidas
restritivas foram aplicadas também a Argentina.

A limitagdo a importagdo de carros argentinos desagradou ao Presidente Menem, que
ameacgou ndo comparecer ao World Economic Forum, dia 18, em Sao Paulo. O governo argentino
exigiu que os acordos de Ouro Preto fossem cumpridos. O Presidente Menem acha que a versao
da Medida Proviséria que impde cotas a importacdo de veiculos fere claramente o espirito do
MERCOSUL Do ponto de vista argentino, o Brasil muda as regras somente porque estd
perdendo

A Unido Industrial Argentina (UIA) ndo aceita a imposicdo de cotas, a menos que seja
compensado o déficit comercial de quase US$ 2 bilhdes que a industria automobilistica argentina
tem com o Brasil Jorge Blanco Villegas. presidente da UIA, disse que a Argentina espera cobrir
grande parte desse déficit durante o ano de 1995. S6 a GM argentina espera exportar 75% da sua
producdo de caminhonetes (20.000 veiculos/ano) para o Brasil, em 1995. (Nesse ano, a Argentina

teve superavit de US$500 milhdes em relagdo ao Brasil.)
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O Presidente da FIESP (Federagdo das Industrias do Estado de Sao Paulo) Boris Tabacof
defendeu o uso de tarifas elevadas e cotas "para dar tempo e espaco para a industria nacional".
"Viabilizar o MERCOSUL as custas de eliminar as condigdes competitivas do Brasil ndo tem
sentido", disse Tabacof. (Folha de S. Paulo 20/6/1995 p. 1-8) J& o diretor da General Motors do
Brasil José Carlos Pinheiro Neto afirma que a adog¢do de cotas e de estimulos a produgdo traz
grandes incentivos para novos investimentos no Brasil. Pinheiro Neto diz que: "faz anos que a
GM pleiteava a adogao de um programa como esse".

Os representantes do Sindicato dos Metaltrgicos do ABC exigiam as cotas como meio de
manter os niveis de emprego. O regime automotivo brasileiro que estava sendo criado conferia
liberdade as montadoras para aumentarem os niveis de produgdo e exportagdo, mas ndo garantia o
emprego dos operarios. Na visdo dos trabalhadores, o mercado precisava ser protegido.

Pondo de lado os apartes dos atores, a questdo da imposi¢do de cotas serviu para mostrar
as divisdes do Executivo brasileiro tanto em relagdo a sucessdo presidencial como internamente.
Além disso, os erros da equipe despencam como uma bomba na mesa dos diplomatas. O
Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil foi quem mais resistiu a MP das cotas para carros,
temendo ferir as normas da OMC e do MERCOSUL. (GM, 19/6/95, P.A-5) Utilizando essa
mascara, o Itamaraty teve que convencer os argentinos da necessidade da MP e ao mesmo tempo
tentar honrar os compromissos acertados em Ouro Preto.

A Argentina queria atenuar o déficit produzido em quatro anos, nas trocas com o Brasil.
Na ¢época anterior ao plano Real, a inflacdo alta e recessdo fizeram com que as exportagdes
brasileiras para a Argentina aumentassem muito. Depois, com o plano de estabilizacdo no Brasil,
foi a Argentina que apresentou uma brutal redu¢do da demanda interna provocada pela queda
geral do nivel de atividade econdmica. L4, as importagdes estavam aquém das cotas fixadas.
Diante das pressoes e da validade dos argumentos dos negociadores argentinos, o Brasil foi entdo
obrigado a decidir que nos 30 dias do més de julho de 1995, mantém-se a aliquota zero para os
carros importados da Argentina, que ndo sofrem qualquer limite de entrada. Isso foi uma solugdo
de composicao, pois era preciso negociar de novo outras normas.

No final do World Economic Forum , em 20 de junho de 1995, as preferéncias ficaram
mais claras, quando os Ministros da Fazenda e do Planejamento do Brasil, Pedro Malan e José
Serra, ¢ da Economia da Argentina, Domingo Cavallo, come¢aram a negociar um sistema de
transicdo para as importagdes brasileiras até dezembro de 1995. A idéia era encontrar, respeitando
o prazo oficial de 30 dias, um modo de equilibrar a balanca comercial dos dois paises sem passar

por cima do acordo de Ouro Preto. Os Ministros do Brasil tentam convencer o governo da
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Argentina de que precisam limitar a importagdo de automoveis. Em tom afinado, os dois
Ministros brasileiros disseram que "sem a consolidagdo dos processos de estabilizagdo a
integragdo vai enfrentar muitos tropecgos" (GM. 20/6/95. pA-1)

O revide veio na exposi¢ao da equipe econdmica de Domingo Cavallo. No Forum. ela
aproveitou para alfinetar outras partes da Medida Provisdria. Segundo a equipe argentina, a MP
ndo taz mencdo a convergéncia com a TEC da aliquota de importacdo de 2% para insumos e
componentes. Essa tarifa também e aplicada na Argentina, mas 14 a aliquota esta. a cada trimestre,
gradualmente aproximando-se da TEC, ate a unificag¢do prevista em 31 de dezembro de 1999.

A equipe brasileira presente no World Economic Forum rebateu as criticas. O Ministro
José¢ Serra disse que a MP ndo e um recurso protecionista do passado, para substitui¢do de
importacdo Para Serra, a MP traz a fixacdo de uma politica industrial especifica para o setor. O
seu valor esta na defesa de uma "abertura competitiva" do mercado. A equipe brasileira defendeu
a criagdo de certas regras para ajustar o processo de integracao.

Antes dos paises encontrarem solugdes definitivas, a questdo das cotas ressurge algada na
OMC O Brasil notificou a OMC o seu regime automotivo, fora do prazo, no dia 27 de junho. O
Itamaraty j& previa a enorme dificuldade de sustentar o regime e a politica de cotas, proibida
segundo diversos artigos dos acordos GATT/OMC de 1994. A tnica possibilidade legal de
utilizacao de cotas de importagdo acontece quando existir uma ameaca inequivoca ao equilibrio do
balanco de pagamentos (Artigo XVIII). O Itamaraty monta o processo do Brasil e aguarda a
convocacdo. A defesa fica a cargo exclusivo do Brasil, pois os paises do MERCOSUL continuam
sendo respeitados individualmente na OMC, diferentemente da Unido Européia, cuja Comissao
fala em nome de todos os membros.

Outro ator comega a manifestar-se sobre os acordos do MERCOSUL. E a Comissdo
Parlamentar Conjunta (CPC) que questionou o Ministro Luiz Felipe Lampreia. Os parlamentares
mobilizaram-se para averiguar a polémica relativa as cotas de automoveis e ao cancelamento do
acordo de Ouro Preto. O Deputado Paulo Ritzel (PMDB-RS) disse que "fica dificil aprovar
acordos sem a participagdo parlamentar nas negocia¢des” Valdir Colatto (PMDB-SC) afirmou que
o Brasil "tem que tomar decisdes paritarias e abrir mdo dos interesses brasileiros". (Gazeta
Mercantil. 28/6/95, p.A-5) Lampreia prometeu franquear a participacdo, através do Foro
Consultivo Econdmico Social, que também representa a sociedade brasileira.

Sem a clamada participacdo parlamentar, o governo brasileiro negocia um sistema de
compensagdo com a Argentina, valido para o inicio de 1996. Nesta altura, as montadoras

instaladas no Brasil exerceram grande pressdo sobre a burocracia. Quando elas viram que o
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regime comum ndo seria acordado, exigiram a ado¢do de um regime nacional mais completo,
assemelhado ao argentino A negociagdo entre os governos era dificil, pois havia mais problemas
além da imposicdo de cotas. A Argentina estava atraindo mais investimento externo direto (EED).
porque, além do regime proprio, possui carga tributaria mais reduzida do que o Brasil. A
Argentina conseguiu atrair a instalagdo da Chrysler e da Toyota, no pais. além de algumas
empresas de autopegas.

O Ministério da Induastria. Comércio e Turismo (MICT) com a colaboragdo do Ministério
do Planejamento do Brasil defendem medidas para atrair IED, mas o Ministério da Fazenda
pretere medidas que garantam a estabilizacdo e por isso € contra a politica setorial automotiva.
Em nova versao da MP, o Brasil complementa o seu regime automotivo. Além de serem definidas
cotas de importagdo, foi regularizado o sistema de comércio compensado com a Argentina. Foi
instituida a obrigatoriedade de um indice de nacionalizagdo por empresa, que rompia o acordo

setorial firmado em Ouro Preto. O Brasil defendia assim o seu proprio regime automotivo, que

visava despertar o interesse das montadoras pelo pais.

"Nesse regime, o intercambio de autopecas e veiculos prontos passou a ser regido por sistemas de
compensagao comercial propnos até 1999. ou seja. as pecas brasileiras e argentinas serdo reconhecidas como

nacionais, desde que estejam em conformidade ao indice de nacionalizagdo de 60% no Brasil e na

Argentina”. (Caldeira. 1997, p34)

Era importante garantir esse indice no regime brasileiro, pois a Argentina ja havia
enfrentado muitas dificuldades para renovar o seu regime automotivo. As empresas tentaram
incluir no regime argentino o congelamento de salarios durante o ano de 1993 e o primeiro
trimestre de 1994 (Glauco Arbix, 1997, p.341) Os empresarios da industria automobilistica
adotaram uma estratégia redistributiva na Argentina. Tal estratégia ja havia aparecido no Brasil,
quando as montadoras optaram por produzir preferencialmente carros de luxo, no periodo do
governo Collor e vendé-los a uma pequena parcela da populacao, fazendo a produgdo cair.

A nova MP viabiliza o estimulo a exportagdo, a modernizagdo do parque industrial, através
de importacao de maquinas e equipamentos, estimulo a novas plantas das montadoras ja instaladas
e a vinda de empresas newcomers, tudo isso atendendo ao processo de globalizacdo e
reestruturacdo econdmica A partir da regulamentacdo foram anunciados grandes investimentos
das transnacionais A Honda, a Mercedes-Benz, a Asia Motors, a Mitsubishi, a Renault ¢ a
Hyundai anunciaram em 1995 sua decisdao de investirem no Brasil, sendo que trariam um aporte

de USS 3.12 bilhdes Além disso, a Peugeot, a Toyota ¢ a Audi anunciaram a possibilidade de
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investimento no Brasil. Esse quadro despertou o interesse dos estados brasileiros em capturar o
investimento e os estados argentinos reagiram procurando reconquistar investimentos perdidos.

O Secretario de Comercio Exterior da Argentina. Carlos Magarinos. sustenta que “é
preciso um regime especifico para o setor de autopecas no MERCOSUL”. As montadoras
argentinas sao contra o regime automotivo brasileiro, pois este muda o jogo dos incentivos. As
empresas transnacionais ja estavam compromissadas com a Argentina e redirecionaram o0s
investimentos para o Brasil. Horacio Losoviz, presidente da ADEFA, diz que ¢ contra, porque se
aprofundaram as assimetrias entre os paises e porque ¢ inaceitavel um dos paises tomar decisoes
que prejudiquem o outro socio. Francisco Macri, presidente da Sevel, posicionou-se de forma
mais veemente. Ele disse ser contra a MP do Brasil, porque acredita que os brasileiros vao ficar
com todas as industrias Manuel Antelo. presidente da Ciadea, foi na mesma dire¢ao, dizendo que
as politicas de atragdo de investimentos tém de ser uniformes. Ele acreditava que a Argentina ia
perder todos os investimentos para o Brasil. (Veiga, 1999, p. 108)

As empresas de autopecas do Brasil criticam as vantagens oferecidas as montadoras pelo
governo, pois essas vantagens podem provocar a faléncia das industrias de autopecas. Paulo
Butori. presidente do SINDIPECAS, diz que a MP que criou o regime automotivo brasileiro
tomou mais vantajoso importar pecas do que comprar no mercado interno. Segundo Butori, as
condi¢des do mercado brasileiro andam tao ruins que 35 empresas ja abriram filiais na Argentina
para vender autopecgas as montadoras locais. Outras 30 querem fazer o mesmo.

Os sindicatos brasileiros exigem a retomada das negociagdes tal como havia nas camaras
setoriais. Eles exigem a elevacdo do indice de nacionalizacdo para 70%, ndo importando se vai
ocorrer novo investimento no setor. Querem que as cotas sejam fixadas do seguinte modo: para
cada USS 2.00 exportados, tem-se o direito de importar US$1,00 sem impostos. Em encontro
com Dorothéa Wemeck = Ministra da Industria, do Comércio e Turismo Luis Marinho do
Sindicato dos Metalturgicos do ABC propds que fosse incluido na Medida Provisoria do regime
automotivo um item obrigando as industrias que recebem incentivos a manterem o nivel de
emprego. Paulo Pereira da Silva, presidente do Sindicato dos Metalurgicos de Sao Paulo, quer que
o Brasil adote uma politica de investimentos e de criacio de empregos. Paulo Silva observou que
em maio de 1995. apenas na capital paulista, 1.840 metalurgicos perderam o emprego.

No momento em que a MP foi reeditada no dia 13 de julho, os incentivos setoriais ainda
ndo haviam sido notificados a OMC. A reintroducdo de um regime de incentivos a exportacao
como na linha da antiga Comissdo para Concessdo e Beneficios Fiscais (Befiex) ¢ expressamente

vedada pelo acordo sobre investimentos resultante da Rodada Uruguai. Em outras pastas anexadas

74



ao processo da OMC. o Brasil procurou montar sua defesa, argumentando que seu regime era uma
"extensdo" do regime argentino. Neste sentido, para o Brasil havia a necessidade de uma
equiparagdo regional, de modo que a integragdo preservasse a sua economia ¢ a da Argentina.

Foi aberto, em 5 de outubro de 1995, o procedimento de consulta ao Brasil perante o
Comité de Balango de Pagamentos da OMC, em Genebra. A primeira questdo levantada ¢ a mais
dificil: as cotas de importagdo, consideradas medidas "extravagantes". (Veiga, 1999, pp.177 e
178) O Embaixador Celso Lafer baseia a defesa do Brasil no artigo XVIII, 12, b do GATT/OMC e
no paragrafo 7 do “Entendimento sobre as disposi¢des relativas a balango de pagamentos do
Acordo Geral de Tarifas e Comércio 1994”. Na defesa organizada por Lafer ficou aventada a
possibilidade de novas cotas em 1996. no caso de haver novos desequilibrios, que serdo
notificados a OMC.

A negociagdo envolveu outros pontos do regime brasileiro, como as medidas de
investimento relacionadas ao comercio. Lafer buscou as justificativas novamente na sustentacdo
do balanco de pagamento. Alias, toda a defesa do regime baseou-se em que "as medidas contidas
na MP 1.024 poderiam ser justificadas como um descumprimento tempordrio aos acordos ja
celebrados por parte do pais. que se encontra premido por razdes de desequilibrio no Balango de
Pagamentos" (idem, ibidem)

Ap0s intensa negociagdo, em outubro de 1995, o Comité de Balanco de Pagamento da
OMC recomendou ao governo brasileiro a suspensdo, até dezembro de 1995, das cotas que, nesta
altura, estavam fixadas em 150 mil unidades. No Brasil, a situacao era a seguinte: até agosto de
1995 ja& haviam sido importados 55 mil veiculos e outros 50 mil estavam parados nos portos, até
que fossem recolhidos os impostos de importagdo. O desembaraco aduaneiro estava sendo
prorrogado pela falta de definicdo das quantidades que poderiam ser importadas. A decisdo da
OMC foi satisfatoria para o Brasil, pois ndo havia sido fixado um prazo para que ele alterasse as
cotas.

Nao era o fim das dificuldades de aprovagdo do regime. No ambito doméstico, por razdo
dos conflitos que colocaram de um lado as montadoras e de outro as empresas de autopegas € 0s
sindicatos, o regime automotivo brasileiro estruturou-se de modo mais completo somente mais
tarde. com o Decreto-lei 1.761, de 26 de dezembro de 1995. Na rubrica marginal esta delimitado
que o regime estipula “a reducdo de imposto de importacdo para os produtos que especifica e da
outras providéncias" A discricionariedade do Ministério da Industria, do Comércio e do Turismo
permite que se possa estabelecer “restricdes adicionais & importacdo de bens de capital e insumos,

em casos de concentracdo de importacdes que prejudiquem a producdo nacional ou na sua
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iminéncia" (artigo XII). Dessa forma, o poder Executivo garantia a administragdo da balanga de
comércio, criando ambigiiidades, presentes no leque de interpretacdes disponiveis.

As negociagdes com a Argentina continuavam. Elas orbitavam em tomo da ultima MP. Em
22 de janeiro, os governos da Argentina e do Brasil fecham o Acordo Bilateral Brasil/Argentina
para o Setor Automotivo, em Buenos Aires. A surpresa da negociagdo foi que o acordo prevé,
para novos modelos de carro. indice de nacionalizacdo de 50%. O acordo estabelece que o Brasil e
a Argentina reconhecem o regime automotivo um do outro até¢ 31 de dezembro de 1999, data
estabelecida pela OMC para o fim dos incentivos no Brasil e do fim do regime argentino.

O Uruguai fez criticas ao acordo, pois entende que o tema deveria ser tratado em bloco e
ndo bilateralmente. O presidente da Camara de Induastrias Automotrizes do Uruguai, José
Astirraga. declarou que: "os dois paises legislaram como se fossem os donos do MERCOSUL". O
Ministro das Industrias do Uruguai. Federico Slinger, diz que foi informado sobre o teor do
documento, na reunido de Punta dei Leste, no final de 1995. O Presidente Julio Maria Sanguinetti
comprometeu-se a apoiar o pedido de waiver que o Brasil iria fazer na OMC. O Uruguai criticou
que o comité automotriz ad hoc, criado em dezembro de 1994, ndo se reuniu nenhuma vez. (GM
1/2/96. p. A-7)

Ainda em janeiro de 1996. o Japdo estava realizando consultas com o governo brasileiro.
No artigo 4 do regime brasileiro, ficava definido que as montadoras instaladas teriam beneficio de
importar carros, pagando aliquota de 35%, pois terdo "reducdo de 50% do imposto de
importagao". Para as industrias de fora, que queiram vender para o Brasil, a aliquota ¢ de 70%. A
importagdo de carros japoneses despencou com essa medida, pois ndao havia industria
automobilistica do Japao instalada no Brasil. A queda foi de 95 %.

O Itamaratv acenou com a idéia de criacdo de cota anual de 40.000 veiculos que entrariam
no Brasil, pagando apenas 35% de imposto. Sem as definicdes de como seriam preenchidas as
cotas e querendo arrancar mais concessoes, o Japao fez queixa a OMC contra o regime
automotivo do Brasil. O Japao almejava ter acesso livre e desimpedido ao mercado brasileiro.

No caso da Coréia do Sul que veio a protestar também, os entendimentos foram mais para
o lado das oportunidades (facilities), mas as audiéncias na OMC para resolver o conflito acabaram
sendo multilaterais. pois aos protestos da Coréia foram seguidos os dos Estados Unidos e Unido
Européia Por que o regime automotivo do Brasil era questionado? A razdo superficial foi
cronologica: o Brasil havia perdido o prazo para a notificacdo legal do seu regime automotivo.

E factivel salientar que a razdo da OMC foi mais profunda e é apresentada aqui pela ordem

logica do que representou para a integracdo. Primeiramente a razdo da OMC estd envolvida na
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nova arquitetura mundial. A OMC tem uma estrutura legal negociada multilateralmente, em que
os Acordos de Subsidios. Medidas Compensatorias ¢ o Acordo de Medidas de Investimento
Relacionadas ao Comercio constrangem os negociadores e regulam as politicas nacionais.

Além disso, as razdes da OMC encontram-se distribuidas nos diversos atores que, para
capitalizar beneficios, abriram varias frentes de conflito contra o regime automotivo brasileiro. A
OMC tem cardter multilateral portanto cada membro pode valer-se dos mecanismos de Solucao
de Controvérsias (ruled oriented) e tentar interferir nas razdes de Estado (power oriented).

A ANFAVEA contratou advogados com escritorios em Washington ¢ em Genebra para
representar a entidade nas negociagdes sobre o regime automotivo. A ANFAVEA declarou-se, na
imprensa, contra qualquer alteracdo da politica automotiva. O seu vice-presidente José Carlos
Pinheiro Neto disse que "somos um dos poucos mercados crescentes, com um programa arrojado
na area de exportacdes. As montadoras aderiram ao projeto assumindo compromissos de
exportacdo da ordem de US$ 5.6 bilhdes e de produgdo no valor de US$ 18 bilhdes, até o final de
1999. Se soubéssemos que a OMC podera alterar o sistema de cotas, os nimeros que contratamos
formalmente (protocolizados no MICT) deveriam ser inferiores”. (Folha. 9/8/96, p.27)

O Japdo e a Coreia foram os primeiros paises a flexibilizarem suas demandas, em fungao
de suas montadoras Honda. Toyota, Hyundai. Asia e Kia. O Brasil também cedeu ao anunciar um
rebaixamento do indice de nacionaliza¢do para as newcomers, mas isso provocou uma reagao das
montadoras européias e estadunidenses j& instaladas aqui. O presidente da Ford do Brasil, Ivan
Fonseca e Silva, afirmou que o “governo ndo pode quebrar o contrato que assinou”. Pinheiro
Neto. diretor de assuntos corporativos da GM do Brasil, ¢ o presidente da ANFAVEA Silvano
Valentino reclamaram e engrossaram o caldo das reivindicagdes. As empresas de autopegas
instaladas no Brasil também eram contra a mudanca no indice de nacionalizagdo do regime
automotivo. A questdo do indice de nacionalizacdo ndo ¢é resolvida, porque a contestacdo avanga
para outros artigos do regime brasileiro.

A posicdo dos EUA era a mais enfatica contra o regime brasileiro. Os negociadores do
Brasil fizeram o pedido de derrogacdao (waiver), atendendo a sugestdo americana. Com isso, 0s
negociadores brasileiros reconhecem erros cometidos no regime automotivo, ganhando tempo
para corrigi-los. As montadoras que haviam se comprometido em investir no Brasil foram contra o
pedido de derrogacdo. No dia 22 de maio de 1996, a Comissdo de Bens da OMC iniciou a
apreciacdo do pedido de waiver. O pedido era razoavel para o governo brasileiro, pois, durante 90
dias. o regime automotivo ndo poderia ser questionado através do Sistema de Solugdo de

Controvérsias Porem, para as industrias e montadoras, o waiver era um péssimo resultado. Elas
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pressionaram o negociador do Brasil, que retirou o pedido de derrogacdo. Se o mantivesse seria
praticamente o fim do regime.

O Brasil volta a negociar compensagdes com os paises reclamantes, para tentar manter o
regime Em junho de 1996. comegam as consultas que se dao agora bilateralmente. O Ministro
José Alfredo Graga Lima era quem estava na linha de frente. O trunfo brasileiro era o sistema de
cotas de veiculos baseado em volume pré-defmido de unidades, uma solucao permitida pela
OMC. desde que estendida aos parceiros do Brasil.

Nao houve acordo na primeira rodada de negociagcdo com o governo japonés. Este
representava os interesses das suas montadoras Honda e Tovota, que estavam acostumadas ao
rebaixamento progressivo do imposto de importagdo, como havia acontecido de 1991 a 1995. Elas
foram contra a elevacdo do imposto para 70%, pois nessa altura o Japdo ja era o maior exportador
de automoveis acabados para o Brasil. A Honda foi arrojada e anunciou logo investimento na
fabrica de Sumaré (SP), aderindo ao regime automotivo em 1996. A dificuldade deu-se com a
Toyota. Ela tinha terreno em Indaiatuba (SP) desde os anos 80. Cautelosa em investir no Brasil,
devido as crises econdmicas, ela preferiu investir na Argentina no momento em que o Brasil
anunciava novo plano de estabilizacdo, criador do Real. (A Toyota s6 aderiu ao regime
automotivo em 1998. depois de encerrado o contencioso na OMC.)

Ademais, o Congresso Nacional do Brasil entra em cena, condicionando a aprovagdo da
MP automotiva aos incentivos a regides menos desenvolvidas. A ANFAVEA afirmou nao ser
contra a politica de incentivos para o Nordeste, Norte e Centro-Oeste do Brasil, desde que haja
instalacdo completa da linha de montagem e que se mantenha o indice de nacionalizacdo de 60%
compromissado no regime brasileiro.

A negociacao do regime no Congresso foi indicativa da preponderancia dos interesses
politicos individuais. O deputado José Carlos Aleluia (PFL-BA) afirmou que "a bancada baiana
vai votar contra (a MP do regime automotivo), € isso nao inclui apenas os deputados do PFL, mas
de todos os partidos". (Gazeta Mercantil. 31/5/96) O Congresso funcionou como um ator que
limitou ou diminuiu o win-set doméstico, criando dificuldades para o negociador brasileiro. Este
ultimo modificou sua atuagdo, pois o0 regime automotivo passou a ser considerado mais "erratico"
pelos paises desenvolvidos.

Em agosto de 1996, em nova rodada na OMC, o governo deixa claro que o sistema de
cotas era uma concessdo (side payment) para as empresas prejudicadas pela aliquota de
importagdo de 70%. Caso os paises insistam nas consultas, a cota serd suspensa, afirmou o

Ministro Lampreia As cotas foram calculadas a partir da média historica de exportagdo para o
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Brasil. Entdo o Japao ficou com 23.750 unidades, a UE com 16.550 e a Coreia do Sul com 9.700.
Em 14 de agosto de 1996. foi fechado o acordo que fixava a cota do Japao, da UE e da Coréia do
Sul em 50 mil veiculos, com imposto de 35%.

No dia seguinte, o governo do Japao e da UE atacam outros pontos do regime brasileiro,
porque ndo ficaram satisfeitos com as cotas. Eles s3o contra os artigos que tratam do indice de
nacionalizacdo e que vinculam a producdo a necessidade de desempenho exportador, a "esséncia"
do regime, segundo Graga Lima. De todo jeito, as cotas foram concedidas e eram validas por 12
meses, contados a partir da entrada em vigor do Decreto 1.987, assinado no dia 20 de agosto de
1996. Isso acalmou os governos reclamantes.

Na negociagdo com o governo dos EUA, a estratégia foi diferente. A Chrysler j& havia
definido investimento no Brasil, o que facilitou a negociagdo com o governo americano. Em
agosto, o Canada junta-se ao Japao no pedido de consultas contra o regime automotivo. Jodo
Paulo Veiga afirma que o Canada aderiu ao grupo, a pedido do governo americano. "O Canada
ndo possui razdes para questionar o regime brasileiro, pois ndo possui indistria montadora
nacional " (Veiga, 1999, p. 198).

Donde se depreende que as preferéncias do governo americano ndo eram resultado apenas
daquelas defendidas pelas suas montadoras. Os sindicatos de metalirgicos ¢ de empresas de
autopecas (United Automotive Workers) protocolaram peticdes no United States Trade
Representative (USTR) contra o regime automotivo brasileiro. Os sindicatos reclamavam da
transferéncia de empregos para o Terceiro Mundo. A sua peti¢do reforcou a manutencdo do
pedido de consultas impetrado pelo governo americano contra o regime brasileiro. Além disso, o
governo americano estava preocupado em abrir precedente para outros paises em
desenvolvimento, se facilitasse para o Brasil. O processo de consultas contra o regime automotivo
indonésio aconteceu em junho de 1996. coincidindo com as explicagcdes do negociador brasileiro
aos paises desenvolvidos. Os regimes automotivos da india, da China, da Malédsia e da Russia
estavam sendo formulados, o que fez os EUA redobrarem os cuidados.

Além disso, os EUA estavam investigando internamente se caberia aplicar contra o Brasil
a sua lei 301, que prevé retaliagdes unilaterais, caso seus interesses sejam lesados por terceiros
paises. "A legislagdo de defesa comercial ndo se aplica ao caso" explicou o Chefe do
Departamento Econémico do Itamaraty. José Alfredo Graca Lima. "Mas ndo se avangou muito,
porque nao ficou claro para nos o que € que eles (governo americano) realmente querem". (Gazeta

Mercantil 20/10/96, p.A-6) Nao estava claro se os americanos esperavam uma proposta de
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também receberem cotas. "O governo americano estava numa posi¢do de espectador". (Veiga,
1999. p.202)

A GM do Brasil pressionou o USTR enviando carta com o seguinte teor: "o Representante
Comercial da Casa Branca (USTR) precisa considerar cuidadosamente o impacto negativo para as
exportacdes e competitividade das empresas automobilisticas dos EUA se a politica automotiva
[do Brasil] for desafiada na OMC. Os interesses econOmicos americanos serdo mais bem
atendidos se o USTR levar adiante suas queixas contra paises como a Indonésia e a Coréia do Sul.
que sao verdadeiramente fechados as firmas e exportacdes dos EUA". (Gazeta Mercantil
22/11/96) A Ford também enviou carta pedindo suspensdao das investigagdes contra o Brasil.
(Folha. 3/1/97) A Honda North America e a Toyota North America protocolaram peticdes de
repudio ao regime brasileiro no USTR. Ambas empresas exportavam veiculos para o Brasil, a
partir dos EUA. (Veiga. 1999. p.201) Elas quiseram marcar posicdo de que sdo empresas
americanas € ndo se alinharam a sua matriz € ao governo japonés.

Enquanto isso, a bancada nordestina, na figura do Deputado Jos¢ Carlos Aleluia (PFL-
BA), modifica a Medida Provisoria do regime automotivo brasileiro. As pressoes para a
ampliacao dos incentivos para as regides Nordeste. Norte e Centro-Oeste do Brasil eram lideradas
pelo Senador Antonio Carlos Magalhaes. Aleluia redigiu a MP de modo que os incentivos eram
incluidos em incisos do artigo terceiro e quarto, nos quais ja estavam previstas redugdes tarifarias.
No caso de veto presidencial, as medidas ja negociadas seriam também eliminadas. Para evitar
essa armadilha o governo foi obrigado a negociar separadamente os incentivos regionais em uma
nova MP.

O regime brasileiro teve entdo outra versdo que veio a tona com a Medida Provisoria
Especial de 1996 que criou incentivos para as empresas se instalarem no Nordeste, Norte ou
Centro-Oeste do Brasil. Os pontos principais desta versdo sdo: para a importacdo de pecas e
componentes a reducdo foi de 90% da aliquota até 1999. Na compra de bens de capital, héd isencao
de imposto: isengdo de IPI at¢ 1999 e redug¢do em 45% de IPI na aquisicdo de matérias-primas e
insumos. A MP abre a possibilidade de prorrogacao dos beneficios até 2010.

Ja no final de 1996, ocorre a negociagdo para a aprovagao da MP especial, com a bancada
nordestina Jodo Paulo Veiga diz em sua dissertagdo que a barganha do Presidente Fernando
Henrique foi feita com base na troca de votos para passar a medida de reeleigao. (Veiga, 1999) Os
jornais, entretanto, denunciaram que houve compra de votos no caso da aprovagdo da medida de
reelei¢do Nao importa o que foi que aconteceu exatamente. O que € incontestdvel ¢ a ratificacao

no Congresso da politica para o setor automotivo Acabou que a OMC foi notificada da nova MP
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para o setor automotivo apenas em janeiro de 1997. A MP especial foi encaminhada para exame
do Comité de Subsidios e Medidas Compensatorias.

Nao se aceita a visdo de Jodo Paulo Veiga de que a MP especial criou mais dificuldades
com a OMC. pois o regime especial ndo alterou os pontos questionados, apenas concedeu mais
incentivos. (Veiga. 1999. p.203). Esses ultimos foram analisados com cuidado no comité da OMC.
mas pelo acordo de Subsidios e Medidas Compensatorias, ja era presumivel que seriam
enquadrados no tipo ndo proibitivos (verdes). O regime especial tem essa tipificagdo, pois os
subsidios sdo direcionados a regides menos favorecidas economicamente no pais.

Evidentemente, a nova MP era ainda mais conveniente para as empresas transnacionais.
pois ofertava mais incentivos no caso de adesdo ao regime. A andlise da OMC ndo abarcou,
entretanto, o que aconteceu no pais. O regime especial foi pior para o Brasil e o MERCOSUL.
porque vem a acontecer entre os estados brasileiros uma guerra fiscal. O Conselho Nacional de
Politica Fazendaria (CONFAZ) reconhece que estava havendo um nimero maior de violagdes da
legislacdo nacional, pela qual um estado s6 pode conceder isengdes de seus impostos ou revogar
isengdes, se tiver a aprovagdo de todos os governadores. (GMI0/10/96, p.A-8) O Brasil teve
déficit fiscal de 3.27% do PIB de janeiro a julho de 1996. A competi¢do entre estados podia
aumentar o déficit.

A disputa entre Rio de Janeiro e Sdo Paulo pela instalacdo da fabrica de caminhdes da
Volkswagen ¢ um exemplo dentre varios, porque todos estados disputaram com todos. (A fabrica
acabou indo para Resende-RJ) O Rio de Janeiro anunciou investimentos de US$ 50 milhdes para
conquistar a fabrica conjunta Peugeot/Citroen. O dinheiro viria do Fundo de Desenvolvimento do
Estado do Rio (FUNDES).

Sao Paulo criou a Camara de Desenvolvimento Regional do ABC. Através da lei 9.365 de
julho de 1996. o estado concedeu subsidios para as empresas habilitadas obterem financiamento
com juros preferenciais de 5% ao ano. O governo do estado criou dois fundos. O FIDE estipula
que a empresa habilitada pode receber financiamento proporcional ao numero de empregos
gerados (de 100 a 2000 postos de trabalho). O FIDEC permite que uma companhia receba
financiamento de at¢ 9% do seu faturamento, caso promova mudangas no desenvolvimento
econdmico e na infra-estrutura da regido.

Santa Catarina foi o estado que foi mais longe. Criou um programa especifico para atrair
industrias automobilisticas: o Proauto. E uma linha de financiamento baseada no valor devido do
ICMS. O governador Paulo Afonso Vieira disse que Santa Catarina "sempre se ressentiu da

auséncia de investimentos de porte" (GM, 3/3/1997, p. 16) O governo do Parand conseguiu atrair
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a Renault, através de participagdo societaria de 40% no capital e doagdo de um terreno de US$12
milhdes em Sao José dos Pinhais.

O governo de Minas Gerais criou o Fundo de Desenvolvimento de Indéstrias Estratégicas
(FUNDIEST) para atrair industrias automobilisticas. O governador Eduardo Azeredo levou a
fabrica da Mercedes para Juiz de Fora. Ele concedeu-lhe linha de crédito de R$ 16 milhdes, com
caréncia de 120 meses, sem juros nem correcdo monetdria, para aquisi¢do de maquinas e
equipamentos de tecnologia avangada. Até o rio Paraibuna foi desviado para atender as
necessidades da montadora.

A Assembléia Legislativa da Bahia aprovou a criacdo do Programa de Incentivo ao
Comércio Exterior (PROCOMEX) para possibilitar financiamento do setor industrial. O projeto
prevé também a participagdo do estado nos empreendimentos, através da subscricdo de debéntures
ou agdes. O programa e financiado com um suprimento inicial de R$ 130 milhdes, dos quais
R$100 milhdes saem do orgamento fiscal do ano de 1996, destinando-se a subscricdo de
participagdes. O objetivo era também fixar um polo automotivo no estado, que conseguiu atrair a
fabrica de vans coreanas, a Asia Motors.

A manipulagdo das empresas transnacionais fez todos esses estados aumentarem a
renuncia fiscal e a oferta de concessdoes. As empresas manifestaram intengdes vagas, para
conseguirem a proposta melhor Inclusive, as que ja estavam instaladas comegaram a reclamar. O
sueco Peter Wallenberg, maior acionista da holding Investitor AB, que controla a Scania, disse
que: "a regido metropolitana de Sdo Paulo esta perdendo competitividade para o Norte e o Sul,
porque se tomou muito cara e exige enorme perda de tempo no transito". Além disso, ele criticou
o protecionismo e a falta de regras fixas, que dificultam o planejamento da empresa. O Brasil ¢ o
maior mercado mundial de caminhdes pesados da Scania. Das 15 mil unidades compradas pelos
consumidores, no ano de 1996, 40% sdo da Scania.

Michael Turwitt da BMW declarou que a questdo dos incentivos deve ser analisada em
longo prazo e ndo numa visdo imediatista. Os incentivos contidos na MP do NE, NO e CO ndo
sao fator determinante na escolha das novas unidades da empresa. Turwitt foi esperto e disse que
"as duas fabricas nao ficardo necessariamente no mesmo estado". A Peugeot fez o jogo de
"cautelosa". Resolveu adiar o anuncio do local da sua nova fabrica para a data da visita do
Presidente Jacques Chirac ao Brasil. (GM, 3/3/1997, p. 17)

A Argentina ndo ficou calada diante desse quadro. O Secretario de Comércio, Industria e
Mineragdo Alieto Gualdani e sua comitiva visitaram o Ministério do Planejamento e da Fazenda.

Os argentinos declararam que se o seu Presidente e Ministros tiverem de negociar com as
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autoridades federais e ainda com cada governador, o MERCOSUL dificilmente funcionara. Os
argentinos temiam que a guerra fiscal se generalizasse nos paises vizinhos. A Argentina teve
déficit fiscal de 3% do PIB em 1996 e este podia ser ainda maior.

A General Motors, por exemplo, foi contemplada com a eliminagdo de impostos
provinciais por 10 anos. em Rosario. Tudo foi feito dentro da lei de promocao industrial de Santa
Fé. garante o diretor de relagdes institucionais da GM. O governo de Santa Fé arcou com os gastos
de infra-estrutura, com a melhoria dos acessos e instalagdo das redes de telefonia, gis. dgua e
eletricidade. O governo do municipio de Rosario ainda reduziu a carsa tributaria.

A GM investiu US$350 milhdes, em 1996, na fabrica de Rosario, que foi plancjada para
exportar 60% da sua producdo para o Brasil. A GM tinha fabrica em Cordoba. que opera desde
1994. exportando 80% da sua produgdo de pick-ups para o Brasil. A GM decidiu implantar nova
fabrica na Argentina, porque precisa atender o sistema de compensagdo do MERCOSUL que
estabelece cota de importagdo para a empresa que exporta.

O governo argentino ndo oferece nenhum incentivo para atrair investimentos, mas os
governos municipais e provinciais sdo flexiveis. Na provincia de Buenos Aires havia uma reagdo
grande contra os incentivos para as montadoras no Brasil. Mesmo assim o governador Eduardo
Duhale anunciou isengdo de impostos por sete anos para empresas que se instalarem na regido. A
retaliagdo movida pelas provincias da Argentina s6 ndo foi maior, porque a Constituicdo nao
permite a concessao de incentivos tal como os estados Federados do Brasil o fazem.

Por outro lado. os empresarios uruguaios agrupados na Camara de Industria
Automobilistica do Uruguai (CIAU) exigiram do governo de seu pais medidas para captar
investimentos, de modo a alinhar a politica nacional aquelas praticadas pelos outros paises-
membros. O Secretario Executivo da agremiagdo disse que: "o alinhamento da politica nacional as
politicas que sdo aplicadas na regido passa indefectivelmente pela adocdo de medidas de incentivo
que nos permitam competir”. (GM 3/3/1997, p. 15) O Uruguai estava negociando o seu regime
automotivo de transi¢do. Ele estava mantendo-se a margem da polémica entre a Argentina e o
Brasil para harmonizar os incentivos.

O obstaculo do Uruguai a adocdo de incentivos era a necessidade de manter o equilibrio
macro-econdmico conseguido ap6s o ajuste fiscal de 1995, que incluiu um aumento dos impostos
sobre a comercializagdo de automodveis. 55% do preco final dos automoveis sdo devidos a
impostos. Além disso, havia o problema de que em meados de 1996, a Sevel produtora de
automoveis Fiat retirou-se do pais. Permaneceram no Uruguai apenas as montadoras francesas

Peueeot e Citroen, que produziram apenas 2.073 automoéveis em 1996.
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O Paraguai queria atrair montadoras, criando uma politica automobilistica. O Ministério da
Industria e Comercio estava em conversagoes com a montadora Daewoo ¢ a Skoda. A Daewoo
montou um centro de adestramento na Ciudad dei Este para preparar a mao-de-obra. O problema
do Paraguai era que o seu mercado estava saturado de carros roubados provenientes do Brasil e da
Argentina e de importados pela zona franca de Iquique. A exigéncia das montadoras era de
melhorar o sistema legal de combate a entrada e a venda de veiculos roubados e limitar a
importa¢do de modelos usados que ja venceram a vida util.

Por outro lado. a decisdo da Iveco de instalar-se no Brasil reacendeu a polémica sobre os
investimentos. O Secretario da Industria, Comércio e Mineragdo da Argentina, Alieto Guadagni,
disse que: "o MERCOSUL precisa ter regras iguais para os investimentos externos". O Ministro
das Relagdes Exteriores da Argentina. Guido Di Telia, defende um sistema comum de incentivos
para evitar a guerra fiscal entre os paises. Ele aproveita para propor regime de compensagdes com
o Brasil, de modo a considerar como estrangeiros os veiculos produzidos em locais incentivados.

Os trabalhadores argentinos filiados ao sindicato SMATA e CGT criticaram duramente os
incentivos fiscais para as regides carentes do Brasil. Os sindicatos dos trabalhadores do Brasil,
apesar de reconhecerem a necessidade de politicas para desenvolver regides menos favorecidas do
pais. sdo contra os incentivos para as empresas instalarem-se no NE, NO e CO, porque os
metalurgicos de Sdo Paulo apoiaram os colegas operarios demitidos quando a Ford anunciou que
fecharia as suas portas.

Um editorial do jornal Estado de Sao Paulo (11/01/97) criticava a MP especial, dizendo
que o Brasil "vai abrigar a maior e mais cara zona franca do mundo. (...) Haverd excelentes
condicdes legais para a instalacdo de maquilladoras. com o minimo de criacdo de empregos locais.
(...) um jogo de soma negativa. A bancada do atraso geral submeteu o Executivo a uma extorsdo. A
bancada do desenvolvimento regional acabou servindo para por em risco o que ja foi construido".

A MP especial alterou os planos das montadoras. O caso mais notorio foi a mudanga da
fabrica da Ford do Rio Grande do Sul para a Bahia. Tal fato gerou uma crise com a Argentina, que
se sentiu prejudicada. A Argentina considera que a MP aumenta as vantagens competitivas do
Brasil frente aos demais paises do MERCOSUL, além da mudanga da fabrica do Rio Grande do
Sul para a Bahia atrapalhar as exportagdes de autopecas argentinas para a Ford.

Querendo anular o regime especial, o governo argentino propds a cria¢gdo de um regime
comum no MERCOSUL. O governo brasileiro adiou ao méximo as negociacdes. Entdo o governo
argentino ameacou recorrer a Organizagdo Mundial do Comércio, apesar de a OMC ja haver

decidido que se o regime de incentivos regionais funcionasse durante um prazo curto poderia ser
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"absorvido". A ameaga argentina foi mais um jogo de cena. porem esse jogo revela o quanto a
negociacdo no MERCOSUL estd mais vinculada as instituigdes controladoras da harmonia do
sistema internacional. O proprio Brasil utilizou o poder da OMC quando uma parte do regime
automotivo foi questionada nesse foro. O problema era a atragdo de investimentos. Nesta altura as
empresas montadoras, que ainda ndo produziam no Brasil tiveram papel destacado. Eram as
montadoras newcomers, que obtiveram vantagens com o regime automotivo brasileiro e que
pressionaram para o encerramento do contencioso na OMC.

Em fevereiro de 1997, comega uma nova rodada de consultas sobre os regimes
automotivos na OMC. Havia sinais de que se fortaleciam as posi¢des contrarias ao Brasil. O FMI,
a pedido da OMC. realiza estudo no segundo semestre de 1995, mostrando que o balango em
transagdes corrente do Brasil poderia absorver as importacdes de veiculos sem risco de uma crise
cambial. O FMI entendia que as importagdes de veiculos poderiam ser financiaveis em razio do
grande volume de reservas cambiais em disponibilidade. (GM, 20/01/97) O FMI conclui que a
politica de prote¢ao ao setor automotivo € portanto desnecessaria no Brasil.

A UE? propods desvincular das importagdes o desempenho exportador e alterar o indice de
nacionalizacdo no regime brasileiro. Os EUA pleiteavam a mudanca de trés pontos do regime
automotivo do Brasil. Além dos dois pontos defendidos também pela UE, eles queriam cota
especial para caminhdes, atendendo a suas montadoras Navistar e Paccar. O Brasil acenou com a
possibilidade de rever o sistema de cotas, caso os EUA e a UE ndo abrissem novo pedido de
consultas na OMC.

Em 14 de marco de 1997, a MP que cria o regime especial ¢ aprovada no Congresso
brasileiro. Ela virou a lei 9.440. No dia 17, o Ministro Lampreia e o Ministro Domelles do MICT,
o Embaixador Paulo Tarso Flecha de Lima, o Ministro Graga Lima propdem ao governo
americano a antecipagdo do prazo de habilitagdo para ter direito aos incentivos do regime
automotivo brasileiro A oferta era inspirada na medida do regime especial, cujo prazo de
habilitacdo termina em 31 de maio de 1997. No encontro, estavam presentes o Secretario de
Comércio Willian Dalev e o Acessor da Casa Branca para a América Latina Thomas Mclarty. O
momento era de tensdo entre os dois governos e ndo foi alcangado o acordo.

Em Genebra, inicia-se nova rodada de negociagdo do regime. As exigéncias dos EUA
eram até ridiculas. Por exemplo, eles queriam computar no indice de nacionalizagdo os custos

com eletricidade e mao-de-obra. Também pleiteavam a reducdo de incentivos na aquisi¢do de
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bens de capitais nacionais. Esta ultima proposta o governo brasileiro aceitou considerar.
Apressando a adesdo das empresas americanas ao regime, o Brasil enfraquecia as reivindicagdes
americanas. Os negociadores brasileiros entrevistaram representantes da Chrysler e da Navistar e
aproveitaram a oportunidade para entrar em contato com montadoras europeias: a Skoda e a Audi.
As negociagdes entre os EUA e o Brasil na OMC foram inconclusas até maio de 1997.

Em nivel regional. Brasil e Argentina discutem as modificagdes e adaptacdes entre seus
regimes. A questdo das cotas reaparece, uma vez que estava em suspenso na OMC. Numa rodada
de negociacdes, em abril de 1997, a questdo arrastou-se porque estava em jogo a reformulagdo do
regime automotivo brasileiro. Independentemente disso, os governos do Brasil e da Argentina
acertaram as cotas de veiculos com isencdo do imposto de importacdo que cada montadora da
Argentina podera exportar para o Brasil.

O limite estabelecido para cada montadora argentina ¢ de 13 mil veiculos para a Renault,
8.4 para a Peugeot. 4,5 mil para a Toyota e 500 para a Chrysler. O acordo prevé que nas trocas
sem impostos entre os dois paises, a cada 2 carros enviados pela Argentina, o Brasil tem direito de
mandar 1 carro. De acordo com o Ministro da Industria, do Comércio € do Turismo, Francisco
Dornelles, a balanca comercial entre os dois paises fica equilibrada quando se junta o comércio de
carros e autopecas.

As montadoras que produzem apenas na Argentina fardo a compensagdo nos proximos
anos, ao instalarem-se no Brasil. E o caso da Renault, que em 1998 comegou a produzir carros no
Brasil. A Toyota tem direito a exportar para o Brasil 8 mil veiculos, em 1998 e 9,5 mil em 1999.
A Chrysler podera exportar mais 500 unidades, em 1998.

Em maio de 1997, hd nova rodada na OMC. Agora, o Brasil negocia com a UE, mas o
prazo era de 24 meses para a decisdo através do Sistema de Solucdo de Controvérsias. No final
desse prazo o regime automotivo j& teria expirado. Os resultados das negociacdes sdo portanto
inofensivos para o regime brasileiro. Ao Brasil interessa menos a decisdo do Sistema de
Resolucdo de Controvérsias e mais a adesdo das montadoras newcomers ao regime automotivo.
Montadoras reclamantes passaram a defensoras do regime brasileiro, como foram os casos da
Chrysler, da Navistar, da tcheca Skoda e da Audi.

No caso da BMW, a negociagdo foi dificil, pois a montadora queria manter as cotas
mesmo depois da adesdo ao regime. O que era um contra-senso da montadora alema, pois quem

adere goza automaticamente do beneficio de reducdao da aliquota, sem precisar de cotas. Por tras

9 Em visita ao Brasil, o vice-presidente da Comissdo Européia. Leon Brittain questionou o regime automotivo e as salvaguardas para a industria de
brinquedos e a Medida Proviséria que restringe o financiamento as importagdes de curto prazo. O Brasil queixou sobre as barreiras as exportagdes
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dessa suposta incompreensdo estava a estrategia alema de atacar de todos os lados o regime
brasileiro, para aumentar as cotas européias. Alids, esse era o objetivo dos paises europeus durante
toda a negociagdo que se deu nesta rodada. A UE ate reivindicou as cotas do Japdo que sobraram
naquele ano.

A UE queria que as cotas substituissem a obrigacdo das empresas de cumprirem as
exigéncias de exportacdo. Essa proposta era considerada inadequada pelo governo brasileiro.
Segundo o Ministro Graca Lima "mesmo que quiséssemos nao poderiamos aceitar essa proposta,
porque poderia ser facilmente questionada na OMC". (Veiga, 1999, p.212) Entao a UE pediu
consultas formais ao regime brasileiro. A saida para o govemo brasileiro foi renovar o sistema de
cotas. As decisdes sobre cotas na OMC terminaram em 1997, depois que o Brasil regularizou as
cotas de importagdo e concedeu, em 1998, a UE a maior parcela delas. Com os Estados Unidos, o
Brasil teve que assinar um MOU (Memorandum of Understanding) para por fim ao contencioso.

Por outro lado. o Brasil estava engajado em negociacdes com a Argentina para estabelecer
um regime comum para o MERCOSUL. Em fevereiro de 1998, os dois paises chegaram aos
termos basicos do regime. O Ministro do MICT Francisco Domelles € o Secretario Alieto
Guadagni acertaram o acordo assinado em 30 de abril. O regime comum deve vigorar a partir de
janeiro de 2000.

Em junho de 1998, a ANFAVEA e a ADEFA foram a Genebra propor a OMC que as
empresas que fazem parte do regime automotivo do MERCOSUL paguem metade da TEC
cobrada na importacao de carros dos paises ndo pertencentes ao bloco. A proposta das entidades
vai contra o acordo assinado entre Brasil e EUA para evitar contenciosos do setor automotivo.
Além do mais. os governos nem cogitaram a hipotese de haver aliquota mais baixa para a
importagdo. S6 na Argentina, o setor automotivo era responsavel, em 1998, por 30% do seu déficit
comercial com o Brasil. Esse déficit concentra-se principalmente no setor de autopecas.

A produgdo argentina de automoveis cresceu vertiginosamente, em 344% desde o inicio da
década de 90. mas ao custo de uma liberalizacdo prejudicial ao setor de autopecas. Analistas de
mercado mostram que. caso a Argentina insista na politica de protecdo das montadoras, ela corre o
risco de tornar-se um maquilladora de automoveis.

Por outro lado. o govemo brasileiro reduziu o prazo de adesio ao regime automotivo para
30 de junho de 1998, o que fez a maioria das empresas se anteciparem. Nao havia praticamente

nenhuma grande montadora que nao tinha protocolizado no MICT a sua inten¢do de instalar-se no

Brasil.

de sisal, frango e café soluvel. (GM. 4 4 97)
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Em nova rodada na OMC. a renovacao de cotas em numero de 50 mil veiculos foi repetida
pelo Brasil, em agosto de 1998. O decreto para as cotas previa a suspensdo do beneficio, caso
qualquer um dos paises utilize o Sistema de Solugdo de Controvérsias contra o Brasil, na OMC!.

Ao mesmo tempo, regionalmente, os negociadores da Argentina e do Brasil partiram para
a tentativa de uma politica automotiva comum, abandonando o projeto do regime comum. Os
negociadores mudaram os termos em que discutiam, para flexibilizarem as propostas, que sdo
discutidas daqui para frente em nivel mais geral A linha basica dessa politica ¢ transformar o
MERCOSUL em uma plataforma exportadora mundial. Os alicerces para viabilizar essa
plataforma sdo a defini¢do da TEC para os diferentes segmentos automotivos, a eliminagdo dos
incentivos fiscais e o livre comercio dos produtos do setor, dentro do bloco.

Na XV Reunido do CMC, no Rio de Janeiro, em dezembro de 1998. ficou acertado que a
TEC para automoveis sera de 35%. para as autopegas serd de 14%. 16% ou 18%. conforme o tipo
de produto. No final da reunido, foi decidido que o setor automotivo continua em regime especial
ate 2004. E a afirmagio do regime de transi¢do para o setor.

Em janeiro de 1999, ocorre a maior crise do MERCOSUL, devido a desvalorizagdao
cambial do Real. Os efeitos sdo sentidos em primeiro lugar no setor privado. As montadoras
brasileiras mudam a sua estratégia, aumentando espontaneamente o percentual de pecgas nacionais
compradas. Agindo assim, ¢ como se aumentassem o indice de nacionalizacdo dos veiculos
brasileiros. Dentro do MERCOSUL, as montadoras passam exportar mais a partir do Brasil do
que a partir da Argentina.

O setor de autopecas redireciona os investimentos para o Brasil. Além disso, as
exportagdes automotivas da Argentina sdo afetadas, pois o pais tem grande dependéncia em
relacdo ao Brasil (90% da exportagdo de automoveis argentinos vao para o Brasil.) Apenas para
citar um exemplo, a venda de freios da Bosh para a Argentina caiu 70%. As importagdes de

veiculos da Argentina cairam 51% no Brasil. As autopegas cairam 25%.

10 Em agosto de 1999, o Brasil prorroga as cotas de importagdo de veiculos de fora do MERCOSUL. até 31 de dezembro de 1999. Da cota de 50
mil veiculos foram importados, entre 4 de setembro de 1998 e 3 de setembro de 1999. apenas 20.5 mil, ou seja. menos da metade do volume
permitido pelo governo. A retragdo do mercado brasileiro era esperada com a desvalorizagdo cambial. O Japdo tinha direito a 22.025 unidades,
mas so exportou 6.761 A Coréia do Sul tinha cota de 14.467. mas enviou somente 5.306. A UE tinha direito a 13.508 e s6 exportou 8.5 mil
unidades. Mesmo sem mobilizagdo dos paises produtores de automoveis. o MICT antecipou-se evitando eventuais queixas na OMC. (Queixas que
ndo teriam o menor inpacto no regime brasileiro). As cotas, que foram o meio de defesa do regime automotivo, ndo eram mais necessarias. Mesmo
assim elas terminaram junto com esse regime no final de dezembro de 1999.
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Para ter uma ideia do impacto da desvalorizacao do Real, sdo tteis as tabelas.

Tabela 8a
Mercado Automobilistico em unidades no 1° Trimestre de 1999
Oferta Demanda
Pais Produgio | Var. % Import. Var. % Reducido | Mercado | Var.% Export. Var. %
de interno
estoque total
Argentina | 47.730 -50.14 42.993 -28.14 10.454 79.660 -29.51 21.517 -58.83
Brasil 290.236 -27.84 45.362 -43.01 ) 278.781 -26.18 41.525 -60.75

Fonte: ANFAVEA e ADEFA. Varia¢ao com base no mesmo periodo de 1998

Tabela 8b

Intercambio comercial total e comércio automotivo (Exportacées + Importacdes) do Brasil com a Argentina. Paraguai

e Uruguai (USS$ milhoes Fob)
Ano 1997 1998 1999 Evolucio média anual
Discriminacao (%)

Todos os produtos 18 564 18.305 13.497 -10.1

Produtos automotivos 5.974 6.278 3.528 -16.1

Participa¢ao 32.18 34.30 26.14

automotiva (%)

Fonte: MDIC/ SECEX

O comércio de produtos automotivos entre Brasil e MERCOSUL, que correspondia a mais
de 30% dos valores comercializados ao todo, cai quase para metade no 1° trimestre de 1999.
Certamente, a participagdo de 30% no comércio nao alterou muito, mas esse indice ndo deve ser
tomado em absoluto (Veiga, 1999, p.39).

Sob o efeito da desvantagem de cambio fixo, a Argentina cogitou a prorrogacao por mais
dois anos do acordo bilateral com o Brasil. O Ministério da Economia recusou a idéia, mas
apoiaram-na o Secretario de Planejamento Estratégico Jorge Castro e os governadores de Buenos
Aires, Cordoba e Santa Fé, cujas provincias sao o principal destino dos investimentos automotivos
na Argentina. As negociacdes sobre a politica comum realizadas no Rio de Janeiro foram
inutilizadas, porque a desvalorizagao cambial anulou tudo que havia sido combinado.

Além das relacdes entre Brasil e Argentina ficarem tensas, houve uma sucessdo de
disputas comerciais entre os dois paises em varios outros setores produtivos. O Brasil comegou a
falar em criar cotas de importacdo de automoveis, para demover a Argentina de introduzir

salvaguardas generalizadas contra os produtos brasileiros. Os automdveis e o petroleo sao os
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principais produtos exportados peia Argentina. E os automdveis sdo o seu ponto fraco, pois ha
dependéncia do mercado brasileiro.

Paralelamente as negociagdes governamentais, o setor privado, as montadoras e as
empresas de autopecas, procurou solugdes para a crise entre os dois paises. Os empresarios
brasileiros aceitaram que o indice de nacionalizacdo na Argentina tenha um percentual maior de
conteudo nacional do que o estipulado na XV Reunido do CMC. Os empresarios argentinos de
autopecas exigiram que metade dos 60% de contetido regional seja de pegas nacionais. Butori do
Sindipegas e Horacio Larré, presidente da Asociacion de Fébricas Argentinas de Componentes,
negociaram o aumento da tarifa de importagdo de pecas. Ficou decidido que a aliquota aumentaria
de modo gradual na Argentina, em comparagdo ao aumento da aliquota de importa¢do no Brasil.
Era dado um prazo maior para a .Argentina chegar aos percentuais de 14%, 16% e 18%,
negociados pelos governos.

Além disso, os fabricantes brasileiros conseguiram que veiculos produzidos no Brasil
fizessem parte do plano de renovacgdo da frota argentina (Plan Canje). O setor privado do Brasil
também aceitou que os veiculos argentinos entrem em seu plano de renovagdo. "Neste ponto ha
absoluta reciprocidade", disse o presidente da ADEFA. O problema de implementagdo desse
acordo privado foi que bateu de frente com um outro projeto criado pelos deputados justicialistas
na Argentina. A iniciativa aprovada na Comissdo da Industria, no Congresso, tem como objetivo a
fixagdo de clausulas sobre a compra nacional de autopecas, a intervengdo estatal na
regulamentacdo do comércio e tarifas alfandegarias para importacdo de automoéveis. Os deputados
propuseram um regime automotivo puramente nacional no Congresso.

Os deputados argentinos aprovaram o seu regime restrito, em que os veiculos devem ter
50% de pegas locais. Além disso, ndo sdo admitidos saldos deficitarios nas vendas ao exterior por
mais de dois trimestres consecutivos. As medidas contidas neste regime s seriam abrandadas
depois de ficar patente que nos ultimos cinco anos (incluindo 1999) a Argentina teve superavit de
US$640 milhdes no comércio automotivo com o Brasil.

Em agosto de 1999, houve a substituicdo de Ministro do MICT. O novo Ministro do
MICT Alcides Tépias negocia o acordo automotivo com o Secretdrio de Industria e Comércio da
Argentina Alieto Guadagni Este ultimo diz que ¢ necessario um regime especial para a Argentina
durante o periodo de transicdo de 2000 a 2004. Ele disse que "mesmo que a industria
automobilistica argentina desapareca, ndo ¢ possivel deixar que isso aconteca por causa dos

subsidios e da desvalorizacao brasileira". (Globo, 16/11/99, p.22)
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Havia um clima de animosidade entre os dois paises. A ADEFA e os governadores das
provincias em que estdo instaladas as montadoras pressionaram o governo Menem para prorrogar
o regime automotivo argentino na OMC. em dezembro de 1999 O Brasil retrucou dizendo que se
a Argentina conseguisse a prorrogacao, os acordos bilaterais perderiam a validade A Argentina
ndo tentou inviabilizar a criagdo do regime automotivo comum no MERCOSUL. em 1999. mas os
interesses divergentes aos do Brasil nao ajudavam a construir o acordo

O MERCOSUL, especificamente o Brasil, estava correndo sérios riscos de perder
investimentos para o México que fez proposta de prorrogacdo do seu regime de incentivos na
OMC!! Caso os demais acordos automotivos dos outros paises fossem prorrogados, a situacao
ficaria mais dramatica. As vantagens competitivas do Brasil, principalmente em termos de escala,
ndo eram decisivas na OMC. O pais ndo pode prorrogar o seu regime, na medida que ja havia
acordado o fim dele. em dezembro de 1999. na OMC. O Brasil ficaria entdo sem uma politica de
atracdo de empresas automobilisticas.

O Presidente Fernando Henrique disse que poderia até prorrogar o regime automotivo
brasileiro, em entrevista coletiva em 9 de dezembro de 1999. Essa medida valeria apenas
internamente. O Secretdrio de Politica Industrial do Ministério do Desenvolvimento do Brasil
preferiu defender a aplicagao da TEC sobre os parceiros do MERCOSUL. Acabou que no dia 23
do mesmo més. os negociadores governamentais definiram um regime provisério no
MERCOSUL. O prazo de vigéncia do regime era de dois meses, contados a partir de 1° de janeiro

de 2000

11O fiasco das neeocia¢des em Seallle nos EL A inviabilizou o langamento de mais uma rodada de negociagdes comerciais da OMC e atrapalhou as

pretensdes do Mexioo
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Periodo dos Acordos
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MERCOSUI.: Atores e Qucslocs no Periodo dos Acordos

1994-1999
res e Preferéncias Resultante Qu
ga
ice-presidente da ANFAVEA Célio Batalha quer igualar os impostos Desde o dia 1° de janeiro de 1994 as regras de importagdo no | To
re veiculos importados de outros paises do MERCOSUL. O presidente da Brasil foram mudadas trés ve/es. O Brasil elevou sua aliquota | me
[FAVEA prefere a reducdo da aliquota de importagdo para 20%. Ja o de importagdo para 70% em relagdo a terceiros paises inc
tor de assuntos corporativos da GM José Carlos Pinheiro Neto defende a fur
ali/agdo de todos no valor de 35% vigente no Brasil O gerente de me
ortagdo da Autolatina Ricardo Strunz. defende o teto entre 20 e 25% Os de
portadores de veiculos no Brasil preferem o valor de 20%. O governo ele
sileiro estaria propenso a reduzir os impostos a 18 ou 20%. eq
governo argentino exigiu que os acordos de Ouro Preto fossem cumpridos. | Foi decidido que em julho de 1995 os carros importados da|O
Unido Industrial Argentina (UIA) ndo aceita a imposi¢do de cotas. 0| Argentina ndo sofrem qualquer limite dc entrada, ficando |em
sidente da FIESP Boris Tabacof defendeu o uso de tarifas elevadas e colas| isentos do pagamento dc aliquota dc imposto no Brasil. Em | gar
ira dar tempo c espaco para a indlstria nacional". J4 o diretor da General | abril dc 1997, os governos brasileiros e argentinos acertaram | sin
rtors do Brasil José Carlos Pinheiro Neto afirma que a adogdo de cotas e de|as cotas que cada fabricante da Argentina podera exportar | mc
imulos 4 produgdo traz grandes incentivos para novos investimentos no|para o Brasil, sem pagar imposto dc importagdo. O acordo | per
asil. O Sindicato dos Metalurgicos do ABC e o SINDIPECAS exigiam as| prevé que a cada 2 carros enviados pela Argentina, o Brasil
as como meio de manter os niveis de emprego tem direito de mandar um carro e autopecas.
NFAVEA prefere o regime comum ja em 1994, nas negociagdes em Ouro | Os paises membros rcconhceram mutuamente suas regras (0]
2lo. O governo da Argentina ndo quer o regime comum. O governo da
1guaio prefere manter os acordos existentes Os trabalhadores brasileiros o
sicionam-se  contra o acordo de Ouro Preto. Os representantes do Fa:
nistério da Fa/cnda do Brasil eram contra o regime comum. tral
bra
An
Ministério da Industria, Comércio e Turismo € o do Planejamento do Brasil| O Brasil cria o seu regime automotivo que viabiliza o|O
endem medidas pura atrair IED. mas o da Fazenda prefere medidas que|estimulo a exportagdo, a modernizagdo do parque industrial, | Fa:
-antam a estabilizagdo e por isso é contra a politica setorial automotiva. O| através de importagdo dc maquinas e equipamentos, estimulo | per
cretario de Comércio Exterior da Argentina, Carlos Magarinos, sustenta|a novas plantas das montadoras ja instaladas e vinda de|Mi
e “¢ preciso um regime especifico para o setor de autopegas no |empresas newcomers mo
ERCOSUL”. As montadoras argentinas e as empresas de autopecas gar
isileiras sdo contra o regime automotivo do Brasil. Os sindicatos propdem de
1a politica de criagdo de empregos e indice de nacionalizagio dos veiculos sin
as

70%, ndo importando se vai ocorrer novo investimento no setor.
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janeiro de 1996, o Japdo realiza consultas com o governo brasileiro. O

naraty acenou com a ideia de criacdo de cota anual de 40.000 veiculos,
entrariam no Brasil pagando apenas 35% de imposto. Sem as definigdes
como seriam preenchidas as cotas e querendo arrancar mais concessdes, O
ao fez queixa 4 OMC contra o regime brasileiro. A Coreia do Sul veio a
testar também e foi seguida pelos Estados Unidos e Unido Européia. A
[FAVEA contratou advogados com escritorios em Washington e em
nebra para representar a entidade nas negociagcdes sobre o regime
omotivo, na OMC.

As audiéncias na OMC para resolver o conflito acabaram
sendo mullilatcrais. no primeiro momento. Em junho dc
1996, comegam as consultas que se ddo agora bilateralmente.
Na primeira rodada de negociagdo, o ponto debatido era o
sistema de cotas de veiculos.

Em agosto de 1996. em nova rodada na OMC. o governo do
Japdo e da EU atacam outros pontos do regime brasileiro. De
todo modo, a negociacdo permanece focalizada na concessdo
dc cotas. Na negociagdo com o governo dos EUA, ndo estava
claro se os americanos esperavam uma proposta de também
receberem cotas. O governo americano estava numa posi¢ao
de espectador.
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ampliacdo dos incentivos no Brasil era defendida pela bancada nordestina,
erada por Anténio Carlos Magalhdes. A SMATA e a CGT argentina
ticaram os incentivos fiscais no Brasil. A CUT e outros sindicatos
isileiros também, porque em Sao Paulo operdrios foram demitidos pela
rd. O Ministro das Relagdes Exteriores da Argentina Guido Di Telia
fende um sistema comum de incentivos, propde um regime de
mpensagdes, de modo a considerar como estrangeiros os veiculos
bduzidos em locais incentivados. O governador Eduardo Duhalc anunciou
ncdo dc impostos por 7 anos pura empresas que se instalarem na provincia
Buenos Aires.

O regime automotivo brasileiro estabelece sistemas dc colas
de importacdo, de comércio compensado com a Argentina e
obrigatoriedade de um indice de nacionalizagdo de 60%, que
rompia o acordo setorial firmado em Ouro Preto. A MP que
cria o regime especial ¢ aprovada no Congresso brasileiro e
ficam para serem resolvidas apenas as dificuldades com a
OMC.
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3) Periodo de Negociacido

O ano de 2000 inicia-se sem a defini¢do a respeito do regime comum. O governo Menem
tendo apenas mais 30 dias de mandato ndo tem forca para negociar. As indefini¢des sdo motivo de
preocupacdo das empresas. No saldo do automovel de Detroit, o presidente mundial da Chrysler
Robert Eaton declarou que "as partes (do MERCOSUL) precisam chegar logo a um
entendimento”". O presidente mundial da Ford Jacques Nasser disse: "precisamos de estabilidade"
nas regras de comércio entre os dois maiores produtores do Cone Sul. O presidente da General
Motors do Brasil Frederick Henderson disse lamentar fazer a programacgao de produgdo para os
proximos trés meses, sem a base para definir volumes.

Nao era apenas a auséncia de normas comuns que interferiu na estratégia produtiva das
empresas. A desvalorizacdo cambial afetou o planejamento das montadoras. A Ford transferiu
parte da linha Escort da Argentina para Sdo Bernardo do Campo, no Brasil. A GM fechou a
fabrica de Coérdoba, deslocando a producao da pick-up Silverado para Sao José dos Campos. Um
total de 150 carretas carregou todo o equipamento industrial da fabrica de Cérdoba para o Brasil.
A Fiat transferiu a produ¢do do modelo Siena para Betim e a Volkswagen também trouxe a
fabricacao do Gol para o Brasil.

A pressdao das montadoras era enorme ¢ a Argentina estava na defensiva. A proposta para
a integracdo do setor automotivo no MERCOSUL, através da negociacdo de um regime comum,
era dificil de realizar devido a outro tipo de pressdo politica. Houve disputas burocraticas fortes
entre as organizacdes de integracdo, que estdo impedindo que o processo decisorio satisfaga as
demandas dos atores. Um ponto que continua muito disputado ¢ a atragdo de inversdes externas
diretas. Nenhum pais-membro quis perder para o outro a oportunidade de, por exemplo, atrair a
instalacdo das montadoras newcomers. A desvalorizagdo cambial tomou o Brasil mais
competitivo, o que causou cisao na negociacdo. A ADEFA e os governadores das provincias onde
estdo instaladas as montadoras pressionaram o governo Menem para prorrogar o atual regime
automotivo argentino para 2003. Para a ADEFA nao ¢ possivel falar em mercado totalmente
aberto, quando hé diferengas de custos nos dois paises.

J4 o Embaixador José Alfredo Graga Lima, Subsecretario-geral de Assuntos de Integracao
Econdmica e de Comércio Exterior do Itamaraty, foi contra a prorrogacdo do regime argentino
Ele disse que "qualquer regime especial como o do setor automobilistico tem de terminar em
dezembro (1999), cumprindo o que foi acertado nos acordos assinados no ambito da OMC”. As
montadoras brasileiras lutaram pela liberalizagdo do comércio de veiculos, pois ja haviam sido

realizados investimentos, que acarretavam no risco de superproducdo ou no aumento da
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ociosidade, se barreiras comerciais fossem elevadas. O diretor do SINDIPECAS Elias Mufarej
reconheceu que a diferenca cambial e o que atrapalhou o acordo automotivo, pois apos a
desvalorizacdo do Real. os argentinos ficaram em desigualdade de competigao.

No final de 1999. ndo foi cumprida a determinacdo expressa na Resolugdo do Conselho do
Mercado Comum N° 29 de 1994. Deveriam ter sido substituidas as regulagdes internas dos
Estados-membros, pelo regime automotivo comum. Este regime inclui uma tarifa externa comum,
o livre comércio intrazona e auséncia de incentivos nacionais que destorcem a competitividade
dentro da regido. O regime automotivo comum foi posto na mesa de negociacdo, mas decidiu-se
pelo dilatamento do periodo de transicao.

Os negociadores decidiram o estabelecimento de um esquema transitério de comércio
administrado, cujas regulamentacdes foram acrescidas ao Acordo de Complementagdo Econdmica
ACE-14, que disciplina o comercio entre o Brasil e a Argentina. O Conselho Mercado Comum
decidiu que. no esquema transitorio de comércio administrado, com tarifa zero. as vendas de um
pais para o outro ndo podem superar em mais de 6,2% as compras do mesmo periodo.

Com a reabertura dos entendimentos em 2000, deixou-se de lado o regime comum. Brasil
e Argentina iniciaram uma negociagdo parcial, em que foi produzido o documento automotivo, em
marco de 2000. A partir desse ponto, a Argentina exigiu mais algumas medidas, como a inclusao
de maquinas agricolas, tratores, chassis de caminhdes e Onibus no comércio administrado. O
Acordo sobre Politica Automotriz Comum, assinado em junho de 2000. satisfez essas demandas,
dilatando ainda mais o periodo de transicdo (até 31 de dezembro de 2005).

Neste acordo restrito foram decididos o indice de nacionalizacdo, o de conteudo regional,
o monitoramento do intercambio bilateral e regras de protecio ao meio ambiente. Paraguai e
Uruguai ficaram de fora das negociacdes e somente depois o acordo seria submetido a eles. O
Uruguai aderiu, mas o Paraguai recusou-se. Nao houve tempo de demové-lo, pois mesmo esse
acordo restrito, celebrado em 30 de junho de 2000, ndo produziu o consenso. A questdo que ficou
pendente no acordo foi a dos incentivos e a TEC. Além disso, houve um conflito normativo entre
esse acordo e o decreto 660 da Argentina.

O decreto 660 tem uma formula de célculo que faz as autopecas serem computadas
separadamente, de modo que o indice de conteudo local fica mais elevado do que foi acordado.
Na avaliagdo de técnicos do Ministério do Desenvolvimento, Industria ¢ Comércio Exterior do
Brasil o indice de contetido local passaria de 45% e mesmo de 55% na Argentina. As empresas de

autopecas brasileiras pressionaram pela suspensao do acordo automotivo.
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O presidente da ADEFA Cristiano Rattazzi criticou a formula que propde aumentar o
indice de contetido nacional nos carros argentinos, pois a industria argentina ja tem custos 25%
maiores que os do Brasil. Tanto a ANFAVEA quanto a ADEFA foram contrarias a elevagdo do
indice de conteudo local proposta pelo decreto 660 da Argentina. O Vice-ministro das Relagdes
Exteriores da Argentina Horacio Chighizola for¢ou o entendimento e disse em Buenos Aires que
o Brasil ja teria aceitado, nas negociagdes, o0 modelo argentino de contabilidade de pecas locais, o
artigo 26 do decreto 660. O Embaixador José Botafogo Gongalves rebateu a afirmagdo e disse que
o Brasil continua contra a redagdo do decreto argentino. A férmula do decreto 660 para o indice
de conteudo local ¢ a seguinte:

Indice de Conteiido Local
A+B>ou=X

A+B+C+D

X: Contetido nacional argentino (30 ou 25% segundo a categoria)

A: Partes, pecas, componentes, conjuntos e subconjuntos e pneus, comprados na Argentina
(valor sem impostos) fabricados pelas fabricas (valor industrial)

B: Partes, pecas, componentes, conjuntos e subconjuntos e pneus, fabricados pelas
empresas terminais (valor industrial)

C: Partes, pecas, componentes, conjuntos e subconjuntos e pneus, originarios do
MERCOSUL (valor FOB)

D: Partes, pecas, componentes, conjuntos € subconjuntos e pneus, importados de terceiros
paises nao membros do MERCOSUL (valor CIF)

Fonte: Decreto 660 da Argentina

Com essa formula, houve limitagdo as importagdes na Argentina, pois o produto automotivo

ndo era analisado como um conjunto tal como prevé o Tratado de Assun¢do. (Gazeta Mercantil,
27/8/2000. p.20) As empresas de autopecas brasileiras exigiram do Ministro do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior Alcides Tépias a anulagdo do regime automotivo
e assim acabaram retardando mais a solu¢do para administrar o comércio automotivo. O Ministro
Alcides Tapias suspendeu o acordo automotivo com a Argentina. Também foi instituida a aliquota
zero para importagdo de autopegas, no Brasil. Por sua vez, na Argentina, além dos indices do
Artigo 26 do decreto 660. esteve funcionando 14 um sistema de cal¢des de 70% da tarifa externa
comum (TEC), de 24,5% para veiculos e de 4,2 a 5,6% para autopegas, quando sdo importados

quaisquer uns desses itens. Essa formula foi uma solugdo complicada encontrada pelos governos

nesse periodo de impasse.
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O Ex-subsecretario de Comercio Exterior do Ministério da Economia da Argentina
Alejandro Mavoral. hoje consultor de empresas especialistas em MERCOSUL. apontou que a
solucdo para a disputa no setor automotivo deveria vir de dois caminhos. O primeiro seria o
fortalecimento do sistema de solugdo de controvérsias. O segundo era incentivar a concretizacao
de acordos setoriais privados, que supostamente minimizariam a capacidade das empresas de
interferirem e, conseqiientemente, de inviabilizarem os acordos.

Esse argumento ¢ bastante capcioso, pois a estrutura deciséria no MERCOSUL
possibilitou o largo exercicio da margem de discricionariedade almejada pelos agentes dos
Estados-partes, centralizando o poder na pessoa e nas aspiragdes dos Chefes de Estado. Vale
lembrar que sobretudo o Conselho do Mercado Comum (composto pelos Presidentes, pelos
Ministros das Relagdes Exteriores e da Economia dos paises-membros) tem poder decisorio. Esses
atores afastam-se muito pouco da defesa dos interesses nacionais. (O GMC tem mais o papel de
implementar as decisdes, ¢ um orgao executivo.)

Assim, o problema estd mais alojado numa estrutura deciséria que prepondera para
interesses politicos individuais, em detrimento do interesse comunitario. Nesse contexto, os
empresarios nacionais insatisfeitos pressionam e os tomadores de decisao governamentais fazem
ajustes, porque esses ultimos prestam contas das decisdes em nivel doméstico. A accountability
no nivel regional fica sempre em segundo plano.

De fato, os empresarios construiram argumentos € conseguiram que os pontos pendentes
do acordo fossem renegociados na reunido do MERCOSUL, em outubro de 2000, no Rio de
Janeiro. Voltou a prevalecer o indice de nacionalizagdo de 60%, ou seja 60% das autopegas devem
ser fabricadas no MERCOSUL, sendo que desse montante, a metade ¢ producdo nacional.
Ademais, ficou acordado que a tarifa externa comum (TEC) serd de 35% no Brasil e na Argentina,
que terdo esquema de comércio compensado. Para cada 103 carros exportados para a Argentina, o
Brasil tera que importar 97. No caso do Paraguai, ele terd uma TEC de 20%. O Uruguai acolheu a
proposta do Brasil e da Argentina para manter a TEC no patamar de 23%. Foi decidido também o
inicio da operagdo do Comité Automotivo do MERCOSUL, que vai aproximar os sOcios,
definindo uma politica comum.

Em 30 de agosto de 2000, um fato novo provoca alvorogo na politica automotiva. O
Tribunal de Contas da Unido (TCU) calcula que a rentncia fiscal as empresas automobilisticas
deve ter chegado a R$1,8 bilhdo. Além disso, varias das empresas descumpriram as metas
acordadas para serem merecedoras dos beneficios do regime automotivo brasileiro entre 1995 e

1999. O numero de empregos no setor caiu de 44 para 34 mil. A ampliacdo das exportagdes nao
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foi verificada em muitos casos. O relatério do TCU conclui dizendo que "o investimento dessa
quantia (US$1,88 bilhdo) em outros setores, como por exemplo, o de artigos de vestudrio, que tem
maior potencial financeiro para a geragdo de empregos, teria rendido 211 empregos para cada
USS$1 milhao aplicado". (Estado de Sao Paulo. 30/8/00. p.B5)

A analise do TCU nao foi levada em conta, porque as negociagdes ndo trataram mais dos
assuntos levantados pelo TCU. Estava em pauta a solu¢do do impasse automotivo, que acabou em
dezembro de 2000, quando foi assinado um novo acordo, em Floriandpolis. O Acordo sobre
Politica Automotiva do MERCOSUL deveria vigorar até janeiro de 2006, quando se espera adotar
um sistema de livre comércio no MERCOSUL. O principal ponto do acordo foi a solugao da
disputa sobre o indice de contetido local. Foi distinguido o indice de nacionalizagdo do indice de
contedo regional. A pressdo dos fabricantes argentinos levou ao estabelecimento desse
mecanismo de protecdo. Agora, considerando, por exemplo, apenas as pecas do carro. 44% dos
valores dos conjuntos e subconjuntos de pecas devem ser montados na Argentina. O célculo pode
ser feito em cima dos custos também. Os custos referentes a pegas importadas ndo podem superar
32,5% do valor do carro, antes da incidéncia dos impostos.

Qualquer uma das opg¢des tem razdo de ser para preservar a producdo de autopecas
argentinas. Esse modo de calcular o indice de conteudo local foi uma concessdo que a Argentina
arrancou do Brasil Em 22 de maio de 2001, foi anunciado que o Ministro da Economia Domingo
Cavallo quer mudar esse acordo automotivo celebrado em Florianopolis. Os negociadores
brasileiros e argentinos devem entrar em entendimentos, pois foi aceita a demanda de Cavallo
(Gazeta Mercantil, 22/5/01, A-ll). O problema esta nas regras que dao protecdo a industria
automotiva argentina, que fizeram empresas de autopecas e montadoras ainda menos competitivas
que as brasileiras. Das 20 empresas que no ano de 2000 encerraram as operacdes na Argentina, 16
ou 17 aglutinaram producdo no Brasil, segundo Ricardo D Amato, presidente da Associagdo dos

Fabricantes de Autopecas da Argentina. (Gazeta Mercantil, 21/5/01, C-1)
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MERCOSUL Atores e Questdes no Periodo de Negociacao

Atores e Preferéncias

Resultante

Quem perde e que

As montadoras brasileiras lutam pela liberalizagdo

do comércio de veiculos. A ADEFA e os

governadores das provincias onde estdo instaladas

as  montadoras  querem  prorrogar O  regime

automotivo argentino para 2003. O Embaixador

José¢ Alfredo Graga Lima ¢é contra a prorrogagdo do
regime argentino. O diretor do SINDIPECAS Elias
Mufarcj reconheceu que a diferenca cambial ¢ o

que esta atrapalhando o acordo automotivo.

O Conselho dc Mercado Comum decidiu por um esquema

iransilério dc comércio administrado, prorrogando os acordos

anlcriorcs. Aliquota zero desde que as vendas de um pais para o
outro ndo superem cm 6.2% as compras no mesmo periodo. No
Rio de Janeiro, ficou acordado que a TEC sera de 35% no Brasil
e na Argentina, que terdo esquema de comércio compensado. O
Paraguai terd uma TEC de 20% O Uruguai ficou de analisar a

proposta de manter a TEC no patamar de 23% Foi decidido

também o inicio da operagdo do Comité automotivo do

MERCOSUL.

A ADEFA e

argentinos g
llamaraty perdeu
de autopegas br:
As montador
perderam, pois
transitorio  adiou

do comércio.

para

1al.

As empresas de autopecas brasileiras pressionam

pela suspensdo do acordo automotivo.
Tanto a Anfavca quanto a ADEFA sdo contrarias a

elevagdo do indice dc conteudo local. O vice-

ministro das Relagdes Exteriores da Argentina.

Horacio Chighizola, disse que o Brasil ja leria

aceitado o modelo argentino de contabilidade de

pecas locais, mas o embaixador José Botafogo

Gongalves disse que o Brasil continua contra a

redagdo do decreto argentino.

O Ministro do Desenvolvimento. Industria ¢ Comércio Exterior
Alcides Tépias suspende o acordo automotivo com a Argentina,
porque o indice de conteido local ficou mais elevado do que foi
acordado. Na reunido do MERCOSUL em outubro dc 2000, no
Rio de Janeiro, ficou acertado que 60% das autopecas devem scr

fabricadas no MERCOSUL, sendo que desse montante, a metade

¢ produgdo nacional.

As empresas
brasileiras foram
as

argentinas as

montadoras de
ganharam, pois
investido muito

producdo e conta
indices de con
burocracia argent

brasileira ganhou.
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4.2 Conclusao

A criagado do MERCOSUL ¢ um momento importante, quando se objetiva dar condicdes a
paises em desenvolvimento de buscar uma nova inser¢ao internacional e de redimensionarem sua
posicdo diante da globalizacdo e dos blocos de integracdo. O Brasil, por exemplo, tem uma
historia de politica externa voltada para a constru¢do de parcerias estratégicas e também para a
diversificacdo das suas relagdes externas. O MERCOSUL surgiu no horizonte mais como uma
parceria estratégica, que o pais soube pragmaticamente explorar ate para dar a si mesmo uma
projecao internacional maior. Entretanto, ndo e facil para o Brasil administrar o MERCOSUL, que
obedece a uma dindmica propria, parcialmente ou pouco explicada pelas teorias de integracgdo.
Com efeito, ndo esta claro que a integracdo caminhe, como na orientacdo neo-realista, pela forga
hegemonica do Brasil no bloco. E preciso lembrar que, apesar do jogo de barganha, as decisdes
sdo tomadas por consenso dos paises-membros do MERCOSUL.

Por outro lado, as institui¢gdes também ndo explicam a dindmica integradora do Cone Sul, pois
sa0 muitas vezes esvaziadas ou enfraquecidas, como ilustra o caso do setor automotivo. Os paises
do MERCOSUL acabam fazendo concessdes contrarias as instituigdes comunitarias para as
empresas da induastria automobilistica. Vale ressaltar que a opg¢ao historica pela integracdo via
acordos setoriais, apesar de prevista no Tratado de Assunc¢do, provoca descoordenacdo, sendo
muitas vezes contraria a politica do MERCOSUL de abertura comercial. Além disso, a rentncia
fiscal ¢ uma estratégia negociadora que cria uma arena redistributiva favorecedora das empresas
automobilisticas transnacionais.

Contudo, ¢ inegavel que o MERCOSUL, hoje em dia. oferece uma visao politica arguta da
realidade do Cone Sul, pois o Brasil e a Argentina concentram a pauta de exportacdo de produtos
industrializados, de maior valor agregado, para os paises sul-americanos. Nesta pauta, tém
destaque os produtos automotivos. O fluxo comercial de veiculos no Cone Sul esteve diretamente
relacionado ndo s6 a condigdes macroecondmicas dos paises, mas também a dinamica dos acordos
de integracdo. E conveniente destacar alguns acordos mais relevantes para a integragdo do setor
automotivo. Neste trabalho, a periodizacdo do processo de integracdo tomou por base os varios
acordos e tratados que regularam e administraram o comércio de veiculos no MERCOSUL: o
Acordo de Complementacdo Econdmica-14 (1990), o Tratado de Assuncdo (1991), que cria o
MERCOSUL, o Acordo de Ouro Preto (1994). E importante, ainda, evidenciar os regimes

automotivos da Argentina e do Brasil, respectivamente criados em 1991 e em 1995.
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Nestes acordos, a analise mostrou que as principais questdes discutidas foram: 1) as regras de
origem: indice de nacionalizacdo e de conteudo regional; 2) tarifa extrazona/ TEC; 3) tarifa
intrazona; 4) barreiras ndo tarifarias, principalmente cotas; 5) incentivos para atrair investimento
externo direto (IED); 6) tipo de negociacdo; 7) regras para exportagdes e importagdes; 8) comércio
compensado e 9) regime comum.

Essas questdes sdo recorrentes nos tratados e tém relagdo umas com as outras. Por exemplo, as
regras de origem dependem da TEC para serem efetivas. A TEC e uma tabela que relaciona itens
de uma nomenclatura de mercadorias aos direitos de importagdo que incidem sobre cada um
desses itens. As regras de origem determinam quais produtos sdo considerados nacionais e sobre
quais a TEC deve ser cobrada no ato de importagdo. Além disso, se ¢ paga a TEC quando o
produto ¢ importado, ndo serd necessario fazé-lo de novo, no momento em que ele for exportado
para outro pais-membro Apenas nesta explicacdo aparecem correlacionadas trés questdes: as
regras de origem, as regras de importacdo e exportagdo e a TEC.

Existem também outras caracteristicas das questdes. Todas as questdes, com exce¢do da que
trata do tipo de negociacdo e do regime comum, sdo discutidas em termos de proporc¢ao e limites.
Sdo questdes em que se lidam com grandezas quantitativas. O regime automotivo argentino, por
exemplo, teve como definicdo que. em 1992. a cota de importacdo de veiculos era de 8% em
relacdo a producdo total interna. Esse numero ¢ a grandeza relativa a questdo das barreiras
tarifarias. Do mesmo modo. no regime automotivo brasileiro foi acordado que o valor total FOB
das importagdes de matérias-primas, autopecas e autoveiculos ndo pode exceder, por ano
calendario, ao das "exportagdes liquidas"!. Este artigo da Medida Proviséria 1.761 trata de uma
proporcao para a questdo das regras de importacao.

Por outro lado, a questdo sobre o regime comum e aquela sobre o tipo de negociagdo sio
qualitativas. A qualidade da questdo regime comum ¢ a de justamente estar ou ndo presente como
substrato das negociacdes. Até o fim de 1999, essa questdo ndo teve uma decis@o substantiva. Nao
resolver, até o final de 1999, essa questdo de substincia pode indicar uma estratégia dos
negociadores ou dificuldades para satisfazer os interesses dos atores. As decisdes sobre essa
questdo resumem-se. até entdo, apenas em estabelecer diretrizes e balizamentos, que tém amplas
possibilidades de realizagdo. Por exemplo, no acordo de Ouro Preto, o regime comum foi
discutido, mas ndo passou a vigorar como lei. O regime comum foi substituido por este acordo,

que s6 se aplica bilateralmente.

I Valor FOB das exportagdes dos produtos relacionados no artigo 1°nas alineas "a" a "h" do inciso IV. adicionado as "exportagdes indiretas” e as
"exportagdes adicionais", efetuadas as dedugdes pertinentes.
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Em comparacdo, o tipo de negociagdo e uma questdo qualitativa mais interessante, porque
ela foi condi¢do do regime comum. Ela refere-se aos modos de pdr na mesa de negociacdo, os
pontos do regime comum. Esses modos distribuem-se da seguinte maneira. O tipo de negociagdo
pode ser quanto a relagdo: bilateral, quadrilateral ou multilateral. Quanto a extensdo: pode incidir
em apenas um determinado assunto ou tratar de varios e/ou abranger assuntos de outros setores
produtivos. E quanto ao tempo, o tipo de negociacdo tem mais cinco categorias: 1° ¢ tratado, a
parte ou sozinho, o que ¢ polémico (Tempo discreto). 2° O polémico ¢ deixado para ser resolvido
posteriormente (Tempo eventual ou potencial). 3° O polémico e negociado em conjunto com
outros assuntos polémicos (Tempo semelhante). 4° O polémico ¢ negociado com assuntos ja
resolvidos, que retomam a mesa (Tempo circular). 5° O polémico é negociado junto com assuntos
nao-polémicos (Tempo continuo).

Como exemplos da questdo tipo de negociacdo, vale lembrar a discussdo sustentada pelo
Paraguai e Uruguai, que reclamaram da concentracdo bilateral do Brasil e da Argentina incidente
nas negociacdes automotivas. Esses paises menores questionavam as relacdes através das quais
estava se desenrolando o processo decisorio. Em outra vez, a desvalorizagdo cambial do Real. em
1999, fez tudo o que havia sido acordado entre Brasil e Argentina voltar a estaca zero. Esse fato
resultou na introduc¢do do tempo circular na mesa de negociagao.

Também como ilustracdo, recorda-se que em 1999, foram agregadas na negociagdo da
Reunido do Rio de Janeiro as questdes da TEC, da tarifa intrazona e do comércio compensado.
Essa complexidade deveu-se ao modo como foi encaminhada a discussdo especializada. Houve a
preferéncia pela negociagdo extensiva a varios assuntos. As categorias do tipo de negociagdo
servem para classificar as decisdes, a partir do modo como sdo produzidas e servem de critério
para a analise de decisdes burocraticas no MERCOSUL.

A classificagdo das questdes ja esta bastante completa. Como podemos analisar o padrao do
processo decisorio desenhado na politica automotiva? Numa perspectiva descritiva, avalia-se que
o processo decisorio se desenvolveu em tomo das questdes citadas acima, que em sua maioria
permanecem na agenda de negociacdo, durante os 13 anos analisados, e mais outras que
desapareceram da agenda. Uma vez que existem interesses diversos e conflituosos operando a
cada momento, a autonomia estatal fica limitada na formagdo da agenda. As questdes excluidas e
que sdao defendidas por certos grupos podem voltar modificadas, de modo que os grupos

prejudicados desenvolvem formas de resisténcia, através de influéncia corporativa dentro do

aparelho de Estado.
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Por sua vez, os burocratas tém escolhas relativas a preferéncia de linhas de acdo e a €nfase
nos interesses de certos grupos. Os burocratas organizaram a base de afirmagdo da politica de
integragdo, alinhavando as questdes sobre regras de origem, sobre a TEC e a tarifa intrazona.
consideradas o cerne do MERCOSUL. na fase de unido aduaneira imperfeita. Elas sdo questdes
tratadas em muitos regimes, cuja ratificagdo se mostrou limitada no tempo, colocando um
impeditivo para os negociadores. S3o as questdes permanentes ou a emergéncia de novas que
fazem os acordos e leis serem emendados ou renegociados? A redundancia e a repeti¢ao sao o
quinhao da integragdo entre paises em desenvolvimento ou € a emergéncia de novos assuntos?

Exploremos apenas a questdo das regras de origem, porque a politica de protecdo e incentivo
as induastrias nacionais lhe esta estreitamente vinculada. Além disso, ¢ uma questdo que pode
desaparecer do processo decisério, se os tomadores de decisdo abrirem mao, por exemplo, da
exigéncia de contetido local/regional, que ¢ proibida pela OMC. O local content que obriga as
empresas a comprarem produtos e insumos nacionais ¢ um subsidio proibido (vermelho). Quando
esse subsidio e instituido pelos paises. existe norma na OMC que prescreve prazo rigido para ele
acabar e existe uma via rapida (fast track) na solu¢do de controvérsias relativa a essa pratica. Com
tantas restri¢des ¢ possivel que o indice de contetido local/nacional ndo seja utilizado daqui para
frente pela normativa do MERCOSUL. Como alternativa ao indice de nacionalizacdo, a OMC
aceita em certos casos os indices de desempenho e de performance.

A imposicao de atualizar ou adequar os seus pleitos as condigdes sistémicas mais gerais, sob
as quais se da o exercicio do poder global, ¢ um problema para os paises do MERCOSUL. A
tensao na mesa de negociacao remete-se ao fato de os paises do MERCOSUL terem conquistado
legitimamente o direito a governabilidade, mas estarem com pouca autonomia de governang¢a. A
variedade de interpretagdes relacionadas as questdes permanentes da agenda desses paises
desqualifica problemas antigos. Além disso, ndo aprofundar a analise ou deixar de especificar as
questdes sao o modo sintomatico por que a mesa de negociagdo enfraquece mudangas sistémicas.

O que ocorre com os win-sets quando essa e outras questdes sdo tratadas ¢ parte do problema,
em longo prazo, da propria viabilidade da ratificagdo dos acordos e da posterior implementagdo da
politica Se nos limitarmos a teoria de Putnam, a origem do problema pode ser que os
representantes governamentais estdo sem referéncias sobre o seu proprio win-set € o do seus pares.
(O regime comum ndo foi aprovado em definitivo até hoje.) Os win-sets sdo os conjuntos de
alternativas de acordos automotivos que podem ser ratificados pelos atores. A analise dos win-sets

mostra o padrao dos atores vencedores e dos perdedores no processo decisorio. Esta andlise
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desdobra-se na avaliagdo do poder, das coalizdes, do comportamento dos atores e das instituicdes
envolvidas.

Os principais atores privados sdo os empresarios de autopegas, as montadoras, os sindicados,
os distribuidores e concessionarias € os consumidores. Os atores estatais sdo os Executivos e os
Parlamentos. Cada um desses atores detém certo nivel de poder. Normalmente, quanto mais
poderoso economicamente o ator individual, mais independente ele ¢ das representagdes coletivas.
Assim, as montadoras, por exemplo, tém acesso direto as agé€ncias governamentais, nao
precisando da mediacao da sua associacao de classe, a ANFAVEA e a ADEFA. A autonomia que
a concentracdo de poder confere ao empresario ¢ constatada também nas negociacdes com o0s
trabalhadores. As greves promovidas pelos sindicatos, consideradas o maior instrumento de
pressao dos trabalhadores, sdo muitas vezes incentivadas pelos empresarios, que concedem
aumento de saldrio apenas para poder reajustar os pregos dos produtos, com mais legitimidade

diante do governo e da sociedade. Vale ouvir o mais experiente lider sindical brasileiro.

"LULA: nés mostramos aos trabalhadores que tanto fazia vir 50 mil pessoas ou apenas uma nas assembléias.
O resultado era o mesmo dentro das normas legais, dentro das vias tradicionais de negociagcdo. A gente queria
provar que. mesmo que os trabalhadores ndo pedissem percentual, ele viria do mesmo jeito. Interessava a classe
empresarial dar o reajuste porque o empresario iria repor esse reajuste no custo do seu produto. E tanto ¢ verdade

que o patrdo da reajuste mesmo quando a gente ndo pede. Quando nds ndo entramos com um processo de dissidio,

eles entram. Eles que suscitam a gente." (Morel, 1989, p. 116)

Convém citar outro exemplo de como os trabalhadores tém dificuldade de convencer os
empresarios. Em 1988, nao conseguiram impedir que uma grande fabrica de motores fosse
fechada em Sao Paulo, mesmo enviando o presidente da CUT, o Vicentinho, a Detroit para
negociar com o presidente mundial da Ford. O poder estd mais concentrado nas maos dos
empresarios do que na dos trabalhadores.

Auferir o poder individual de cada ator ndo ¢, entretanto, suficiente para explicar o seu
comportamento € sua estratégia politica. Além disso, existem contatos entre os atores em que se
buscam aliados para fortalecer e legitimar as demandas individuais. Esses contatos acontecem em
diferentes situacdes, como em festas, coquetéis, reunides, semindrios ou conversas informais.

Os atores articulam-se também de forma agressiva, fazendo campanhas na midia, declaracdes
criticas e até usando estratégias “maquiavélicas”, como difamacao, espionagem e uso do poder
economico (desde a seducdo por presentinhos até a corrupcao das autoridades). Basta lembrar de
matérias de jornais que noticiam os carros que autoridades politicas ganham de montadoras.

Atores que ndo possuem esses recursos utilizam o elogio, a outorga de medalhas e titulos

honorificos para alcancarem suas metas. Podem também patrocinar estudos cientificos que
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redundem em beneficio proprio E o caso da FENABRAVE que pediu um estudo a especialistas

sobre o abuso do poder econdmico das montadoras. (wivw.fenabrave.com.br)

E importante dizer isso. pois o win-sef, na maioria das vezes, nunca ¢ um conjunto de
vencedores passivos, a quem o negociador internacional contempla pela sua “sabedoria" e boa
conduta moral. Vejamos alguns exemplos. O win-set do Brasil combinou, em alguns momentos,
as montadoras e os sindicatos, quando foi elevada a aliquota de importagdo. Na Argentina, o win-
set contou como vencedores as empresas de autopegas e sindicatos, no acordo para definir o
indice de contetido local. Uma boa medida do nivel de poder dos atores e da forca da coalizdo ¢ o
quanto as decisdes contidas em acordos permaneceram lhes beneficiando ou foram modificadas
para lhes satisfazerem ainda mais.

Considerando esses pontos, ¢ preciso ser inteligente e escolher no processo decisorio as
decisdes que mostram o flagrante da barganha entre os maiores e verdadeiros detentores do poder.
Avaliam-se como auspiciosas as decisdes relativas as cotas de importacdo, que servem de
diagnéstico da posicao ou do lugar do MERCOSUL no concerto das na¢des do mundo.

Nesta situagdo, o Brasil apareceu como nagdo perigosa (tem mais possibilidades de tomar-se
uma superpoténcia). As limitacdes impostas a implementagdo de suas politicas de
desenvolvimento do setor automotivo mostraram que os paises reclamantes na OMC ndo tém
disposi¢do para franquear a entrada do pais ao seleto grupo que estd no centro do poder mundial.
Ao mesmo tempo, ndo foi totalmente impedida a implementagdo da politica automotiva, porque o
Brasil soube aproveitar as divisdes, os temores e as expectativas de negdcios dos seus opositores.

No nivel doméstico, o Brasil apresentou uma competi¢do burocratica entre os seus
Ministérios, apesar do Ministério das Rela¢des Exteriores ter assumido e chefiado a defesa da
posicdo brasileira na OMC. Os outros Ministérios deram suporte ao MRE e encabegaram
negociacdes domésticas e regionais. No momento em que o Brasil foi pressionado e se viu
desafiado por todos os paises reclamantes na OMC, as disputas burocraticas amainaram. Entdo
houve solidariedade e cooperagdo entre as burocracias, que identificaram, de modo mais unanime,
o regime automotivo brasileiro como representativo dos interesses nacionais.

Qual ¢ o padrao existente em uma questdo como o regime automotivo brasileiro? Nao
parece ser do tipo incremental, apesar de haver momentos em que decisdes se aproximam desse
modelo. Por exemplo, ¢ um fendomeno tipificado pelo modelo incremental a prorrogagdo de cotas
de importacdo de automoveis, para dezembro de 1999, pois o MICT preferiu repetir as decisdes
anteriores, mesmo quando a OMC nao tinha prazo para exigir que o Brasil tomasse essa decisdo.

Nao se encaixa, entretanto, no modelo incremental, a decisdo de elevar para 70% a tarifa
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extrazona no Brasil. A tendéncia era de reducdo das tarifas e a elevagdo foi abrupta. Também nao
e tipificado pelo modelo de Lindblom que a Argentina tenha decidido adotar salvaguardas em
relacdo aos produtos brasileiros. Essa medida foi totalmente diferente das anteriores, e, portanto,
ndo previsivel pelo modelo de Lindblom. Poder-se-ia citar muitos outros exemplos.

Sustenta-se que o padrdo decisério € produto do conflito. O paradigma do Estado unitdrio ou
pluralista explica pouco o comportamento decisorio das burocracias. O que ¢ mais determinante
do padrao decisorio € como o conflito se instala na atuagdo dos atores burocraticos. Se ndo existe
uma oposi¢do internacional a politica doméstica, a tendéncia é que as agéncias disputem e
proponham caminhos diferenciados. O tipo de conflito molda o comportamento dos atores
estatais, mas esses atores t€ém. em comum, a qualidade da negociagdo. Hirst e Lima (1990, p. 107)
descobriram esse padrdo num outro estudo de caso, a lei de informatica. As autoras entenderam
que:

"Situando-se na intersec¢@o entre a economia politica doméstica e a economia politica internacional, o Estado

e seus agentes estdo em uma posicdo privilegiada no manejo e condugdo das relagdes externas, sejam estas
relagdes de cooperagdo e conflito, nos planos bilateral ou multilateral. O modelo do Estado negociador pane da
premissa de que a capacidade de negociacdo externa do Estado depende da capacidade deste conduzir um

processo de negociacdo politica entre os atores domésticos com interesses divergentes no plano internacional”.

O conflito acontece também porque ndo hd uma estrutura institucional que coordene as
decisdes muito espalhadas na maquina governamental?, mas principalmente porque "um
Ministério acaba querendo se sobrepor ao outro e atrapalha os interesses do pais", segundo a Ex-
ministra do MICT, Dorothéa Werneck (GM, 10/08/98). O conflito foi um fator de modifica¢ao
dos comportamentos burocraticos, perceptiveis na emergéncia de novos acordos. A pesquisa
mostrou que os acordos foram reformulados ndo sé por novas pressdes e demandas dos atores,
mas também devido as crises (a crise mexicana, asidtica, a russa, a brasileira e argentina).

A teoria de Putnam ¢ insuficiente para mostrar o que ¢ mais determinante, o jogo de barganha
ou as sucessivas crises financeiras. Putnam admite em seu modelo que esse dilema esta ligado aos
dois tipos de defec¢do perante os acordos. A defeccdo voluntaria acontece no caso de os atores
conseguirem mobilizar o negociador a desistir do acordo. Isso aconteceu, por exemplo, quando o
Ministro Alcides Tépias suspendeu o Acordo sobre Politica Comum celebrado com a Argentina,
em junho de 2000 Por sua vez, a defeccdo involuntaria ao acordo de Ouro Preto foi levantada

pelo negociador brasileiro diante da crise mexicana, em 1995. A andlise dos fatos mostrou

portanto que as duas categorias de defeccao aconteceram diante dos acordos.
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Houve um problema de crise internacional e foi preciso modificar as regras. E o caso da
defeccdo involuntaria. Neste caso. as novas medidas tomadas s3o desvantajosas, porque o seu
objetivo ¢ sanar a crise imediatamente. Porém, o acordo anterior era vencedor, tinha conquistado o
"eleitorado" (a constituency). Esse eleitorado pressiona para a reabertura da negociagdo que.
somente apos o abrandamento da crise, tem condi¢do de retomar, em grande parte, as bases do
antigo acordo.

Quando o ambiente internacional propicia condigdes satisfatérias de renegociacdo, acontece a
defec¢do voluntdria diante do acordo feito para sanar a crise. Os atores organizam-se para
defender os seus interesses, mas ndo existem garantias de que o acordo que surja dessa negocia¢ao
seja apenas uma reedi¢do do acordo anterior a crise. Os interesses e expectativas envolvidos
podem ter sido modificados pela crise, de modo que a configuracdo do win-set tenha sido alterada.
O acordo novo atende ao eleitorado reorganizado e a ratificagdo sera ameacada se uma outra crise
estourar.

A tarefa de "acalmar" os mercados ndo e parte da politica setorial automotiva. O fato das
regras serem modificadas ad hoc demonstra que existe uma influéncia de outras politicas sobre a
politica automotiva. Sdo as politicas econdmicas de estabilizagdo. A politica cambial, por
exemplo, modificou completamente os efeitos da politica automotiva em 1999. A desvalorizacao
do Real causou um desfecho sintomatico a balanga comercial da induastria automotiva e

possibilitou a reducdo da tarifa de importagdo de automoveis.

Tabela 9

Aliquota de importaciio de automoveis

Ano 1990 1991 1992 1992 1993 1994 1995 1995 1997 1988 1999 2000
Més outubro fevereiro |janeiro | outubro |junho | outubro | Fevereiro | Marco |janeiro janeiro |janeiro |janeiro
Tarifa 85.00 60.00 50.00  40.00 35.00 |20.00 32.00 70.00 | 63.00 49.00 | 35.00 | 35.00
(“)

Fonte: ABEIVA

2 Cinco Ministérios tratam da negociagdo relativa ao comércio exterior: Fazenda. Planejamento, Indéstria, Comércio e Turismo, Relagdes
Exteriores e Agricultura e Meio Ambiente.
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Tabela 10
Balanga Comercial (US$ milhdes FOB)
Saldo Comercial

Exportagoes veiculos Importacio Veiculos

Ano Valor Var % Valor Var% Valor

11990 961 - 26 - 935
1991 940 -2.20 165 540.88 775

| 1992 1.766 87.88 312 89.09 1.454
1993 1.703 -3.56 799 155.99 904
1994 1.734 1.83 1.769 121.48 (35)
1995 1.299 -25.09 3.857 118.06 (2.558)

i 1996 1.504 15.79 2.068 -46.38 (564)
1997 2.867 90.59 3.408 64.74 (541)
1998 3.188 11.20 3.794 11.34 (606)
1999 2.106 -33.94 1.782 -53.03 324
2000 2.316 9.97 1.164 -34.69 1.152

Fonte: MICT

A politica automotiva ¢ suscetivel tanto as mudangas internacionais quanto da conjuntura
doméstica. Nao € preciso desenvolver o argumento, analisando em termos econdomicos como essas
tabelas interagem. Basta constatar que o grande déficit de 1995 mostra que o governo brasileiro
tinha mesmo uma ameaga ao equilibrio das contas, podendo o desequilibrio gerar uma crise
cambial. Ou seja, a defesa de um acordo que satisfaz a constituency (o regime automotivo
brasileiro atendeu aos interesses domésticos) pode ser também um motivo gerador de crise (a
suspensdo das cotas foi decidida na OMC favorecendo os paises reclamantes). A defeccdo
voluntaria diante do regime automotivo foi um trunfo para o Brasil ganhar tempo (pedido de
waiver). O fato de retomar as negociacdes do regime mostrou que a defec¢do voluntaria se
mistura com a involuntaria, pois o pedido de waiver nao expressava a vontade verdadeira do
negociador brasileiro.

Determinar o comportamento dos atores a partir das mudangas nos acordos possibilita
apreender apenas uma parte do que ¢ visivel nesse comportamento. E preciso levar em conta
também mudangas que se processam para além do nivel negociador.

Tullo Vigevani. no seu artigo "MERCOSUL: interesses ¢ mobilizacdo sindical" (Vigevani,
1996). mostra que os empresarios do setor automotivo, com gradagdes, perceberam a politica de

integracdo como favoravel, apesar de manifestagdes, em que se reclamava, inicialmente, da pouca
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abertura para participagdo empresarial no processo decisorio. Neste particular, como foi a
participagdo dos empresarios do setor automotivo no processo decisorio?

Os empresarios mantiveram uma postura de defesa estrita de seus interesses particulares e
a sua falta de tradicdo para ajudar a solucionar os conflitos distributivos na sociedade ¢ explicativa
de sua relacdo clientelista com o Estado. Os setores empresariais automotivos da Argentina e do
Brasil mantém basicamente uma relagdo corporativa com o Estado. A questdo do corporativismo
deve ser entendida como a constituicdo de um espago quase-publico. cujas fronteiras entre o
publico e o privado ndo sdo claras.

E certo que surgiram importantes associacdes empresariais, que se estruturam para além do
modelo corporativo. No Brasil, os estudiosos detiveram-se especialmente no caso da Camara
Setorial Automotiva que foi uma instituicdo mediadora que abandonou o corporativismo
tradicional. A camara setorial foi um avango em relagdo ao modelo corporativo, pois os
empresarios aceitaram reduzir as margens de lucro e criar programas conjuntos com o0s
trabalhadores. Ambos conseguiram superar a visdo de que a a¢do corporativista se contrapunha a
acdo de classe, e de que os empresarios eram os atores egoistas e os trabalhadores, a consciéncia
historica altruista.

A tradigdo sindical militante legou-nos uma imagem do corporativismo como atraso. E
curioso que justamente no meio sindical o corporativismo foi muito necessario para que oOS
trabalhadores obtivessem melhores resultados em sua luta. Também foi curioso que o breve
periodo de funcionamento da camara setorial ndo se desdobrou em novos modelos facilitadores
das negociagdes. A camara setorial foi uma tentativa de unir classes criticando o individualismo
capitalista. O casamento dessas classes ndo durou muito, porque o que lhe sustentava nao eram
ideais elevados, mas a busca de solu¢do rapida em meio a calamidade e ao desgoverno do Estado.

Depois da Camara Setorial houve toda uma rearticulagdo do empresariado do setor
automotivo. Aperfeicoaram-se o0s mecanismos de representacdo empresarial, apesar da
ANFAVEA e da ADEFA continuarem a defender os interesses das montadoras. As demandas do
setor de autopecas e dos importadores encontraram apoio nas Confederagdes e Federagdes de
empresarios. A principal evolugdo dos empresarios foi em termos de refinamento das informagdes
e criacdo de mesas publicas de debate como foi o World Economic Forum Nesse encontro houve
o estreitamento dos vinculos das liderancas dos empresarios com a tecnocracia. Vale destacar que
os modelos antigos, segundo os quais os empresarios fazem suas demandas ou representacdo de
interesses, permaneceram, ainda que reformados. Os empresarios continuaram valendo-se do

artificio das matérias pagas nos jornais e de propaganda em radio e TV.
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Os empresarios da indastria automobilistica foram atores solicitados na integragdo e
conseguiram obter das burocracias um regime especial, o acordo de Ouro Preto, quando a unido
aduaneira foi criada. Na verdade, ¢ preciso salientar que houve uma forte atividade lobista que
visou a obtencao dessa legislagcdo e de outras posteriores.

Segundo a entrevista de Pinheiro Neto. presidente da Associacdo Nacional de Fabricantes de
Veiculos Automotores (ANFAVEA), a revista Isto E. em dezembro de 1999. a industria
automobilistica fazia, até o inicio da década, muita atividade lobista junto ao Executivo e aos
Parlamentares ideologicamente afinados. Hoje em dia, Pinheiro Neto diz que a ANFAVEA
prefere outras alternativas como a busca de solucdes através de negociagdao conjunta entre
montadoras, fornecedores de autopecas, concessionarias e sindicatos.

Pinheiro Neto quer dizer que, com as incertezas no modelo de politica externa brasileira, os
empresarios comegaram a se mobilizar mais na atividade negociadora, em agdes que muitas vezes
prescindem da chancela governamental. Os empresarios em momentos de crise negociam acordos
privados e adaptam-se as novas condi¢des do mercado. Naturalmente, as empresas transnacionais
que tém filiais tanto na Argentina como no Brasil encontram mais facilidades de adaptagdo. No
mais. a declaracdo de que nao fazem lobbies ndo procede, pois os empresarios sao chamados até
pelos representantes governamentais para participarem do processo decisorio. As idéias ou
declaracdes sdo importantes, mesmo que se sustente que ¢ de acordo com os interesses que
avaliagdes parciais de politica sdo forjadas.

Além disso, ndo ¢ novidade que as industrias automobilisticas tém pouco incentivo para
sacrificarem-se em prol dos interesses da sociedade como um todo. Elas sdo mais voltadas para a
redistribuicao, aumentando mais a sua participacao na renda, com maiores margens de lucro. Elas
podem também aumentar o seu lucro, se houver incremento da produc¢dao na sociedade como um
todo, mas essa alternativa ¢ mais complicada de ser implementada, mesmo por grandes
corporagdes. Essa alternativa ndo costuma, entretanto, ser publicamente rechacada, pois ela ¢ o
trunfo dos empresarios, que usam de certa dissimulacdo na negociagdo com a sociedade. A
prioridade do empresario ¢ aumentar a produtividade em sua fabrica. Isso nao € incomum no
sistema capitalista de produgdo. E interessante que as montadoras, em particular, procuraram
aumentar a produtividade através da produgdo globalizada. Essa técnica de producao ¢ factivel,
desde que haja a “cooperacgdo internacional”.

Desde David Ricardo, ja se sabe que a introducdo de uma maquina na economia nao ¢ um
puro ato de inovagdo, pois exige a convergéncia de determinadas condigdes para justifica-la

econdmica e juridicamente. Tanto ¢ assim que muitos decénios depois da apari¢gdo da produgao
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em massa de automoveis. ainda existe a produgdo artesanal em alguns nichos, como Cuba. A
produgdo em massa de automoéveis foi viavel em paises subdesenvolvidos quando sua a instalagao
foi permitida e quando “os salarios alcangaram determinado nivel, o que pressupde para o
conjunto da economia certo avanco na acumulacao de capital” (Furtado. 1983, p.47).

A produg¢do em massa ¢ a sua expansido exigiram um grande numero de regras. O regime
automotivo comum estd entre essas regras. E interessante que ele é polémico até entre as
montadoras. Trata-se do problema de que as preferéncias dos grupos politicos se diferenciam de
acordo com as perdas e ganhos em cada arena. No caso das organizacdes empresariais do setor
automotivo, a variedade de preferéncias ¢ um ponto que precisa ser considerado. Uma variedade
grande de preferéncias desarticulou esses grupos, na medida que a variedade contraria o seu
projeto de unificar as propostas em busca do bem coletivo, como o regime automotivo comum.
Com efeito, essa variedade de preferéncias dos empresarios complicou a criagdo do regime
automotivo, porque havia a divisdo entre montadoras instaladas e as newcomers. Elas articularam
a defesa de seus interesses, mas o resultado foi mais favoravel as montadoras newcomers
(conseguiram romper o cartel e produzir no mercado brasileiro).

Por outro lado. como foi a participacdo dos atores sindicais? Os sindicatos empreenderam
lutas para manter uma interlocugdo com os atores empresariais € governamentais. As lutas
sindicais foram bastante variadas e foram alvo da resisténcia e repressdo empresarial. A
participagdo dos sindicatos foi mais dificil, pois os mesmos defrontam-se com mudangas
qualitativas e quantitativas em sua base de sustentacdo. As transformacdes incidem sobre os
salarios, sobre as estruturas organizacionais da fébrica, exigindo maior qualificacdo do
trabalhador Tudo isso afeta a disposi¢ao para a agdo coletiva.

Sob a pressdo das demissdes e a redu¢dao dos niveis de emprego no setor automotivo, as greves
tomaram-se cada vez um instrumento reivindicativo mais raro. Em termos de integragdo
automotiva no MERCOSUL, os trabalhadores afetaram as negocia¢des, mas com menos impacto
do que eles almejavam. O obstaculo maior a atuag¢do sindical é a consolidagdo de uma rede de
informagdes ¢ a mobilizagdo dos trabalhadores. O desafio sindical ¢ de fortalecer a sua presenca
nas unidades produtivas em que atua e de organizar a interagdo com outras unidades locais e
regionais, através de conhecimento de nivel técnico e cientifico e através de quadros militantes.

A camara setorial no Brasil foi uma tentativa de organizacdo ampliada, mas em que nao se
conseguiu negociar no nivel regional. Ndo se pode desmerecer os esfor¢cos empreendidos na
camara que resultaram em novas bases de negociacdo. A camara setorial foi bem sucedida, porém

teve vida curta, devido a pressdo resultante de novo modo de produgdo globalizada. A articulagdo
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deste modo de produgdo alterou as relacdes entre capital e trabalho, sob diversos aspectos, que
escapam aos objetivos desta dissertagdao. De todo modo. os regimes automotivos foram alvo do
protesto sindical, toda a vez quando esse ator percebeu neles as condigdes propiciadoras da
instalacdo do modo de produgdo do carro mundial dentro da fabrica.

Sob outro ponto de vista, os regimes automotivos foram objeto de divergéncias também entre
os negociadores governamentais em momentos criticos e a pressdo difusa dos grupos de interesse
empresariais tumultuou o processo decisorio. O caso do setor automotivo parece ser bastante
paradoxal. A tradi¢do das zonas de livre comércio e as unides aduaneiras tém a caracteristica de
adaptarem-se a paises de grau de desenvolvimento similar. Nao ¢ o caso do MERCOSUL.

Ao mesmo tempo, a "corrup¢do” ou envelhecimento acelerado dos acordos demonstra a
vulnerabilidade das nagdes sul-americanas. Nao se trata apenas do problema das crises
econdmicas e financeiras. As empresas transnacionais da industria automobilistica buscam
garantir condigdes privilegiadas para elas mesmas. Os conglomerados transnacionais visam muito
menos o resultado da formagao de um espaco unificado do que a ideologia do laissez-faire.

O problema de envelhecimento dos regimes pode ser de outra natureza também. E preciso
considerar, como muitos analistas defendem, se a implementacdo estd emperrada porque os
6rgaos do MERCOSUL sao muito contaminados pela estrutura decisoria nacional. Definidos os
interesses comunitarios, em nivel burocratico, esse problema sera sanado?

Em entrevista concedida logo apos a reunido de Ouro Preto (1994), o entdo Ministro das
Relacoes Exteriores, Celso Amorim, foi perguntado se existe algum estudo para saber se o Brasil
perde ou ganha com o MERCOSUL. Respondeu que “ndo especificamente, mas ha estudos que
relacionam as exportagdes a criagdo de empregos”. A declaragdo pode ser um vexatdrio
reconhecimento da desinformagdo do Ministério, mas ¢ também um alerta para o tipo de
mentalidade integradora.

Nao se pergunta se existem estudos que mostram se 0 MERCOSUL perde ou ganha com o
Brasil, com a Argentina, etc. Alias, se 0o MERCOSUL perde com instituigdes muito permeaveis a
ingeréncia de que "nenhum setor da economia brasileira saiu perdendo com o MERCOSUL". Na
grande imprensa ja foi noticiado que “Mercocratas driblam litigios”. As areas de litigios foram
dribladas, mas também ndo foi implementado até agora o mercado comum. O MERCOSUL entao
¢ também uma armadilha que os governos usam para deslocar o foco das demandas da sociedade
para uma instancia superior?

Os centros de decisdo burocratica estdo admitindo que os progressos do movimento

integracionista continuardo a ser lentos, enquanto o planejamento econdomico ndo for instrumento
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eficaz de politica no piano nacional. E a idéia da coordenacdo de poiiticas macroecondmicas.
Resta saber se os "Chicago-boys" orientados por Milton Friedman vao continuar a derrubar
"Allendes”, pois também aqui como no Chile eles tornaram-se uma especie de “vanguarda” de um
importante setor da burguesia que defende as politicas de estabilizagao.

Ademais, pode ser que a argumentacdo esteja indo para o lado errado. Caberia agora
desvia-la mais. Pretende-se tratar de outros pontos que nao tem a ver diretamente com o problema
dessa dissertacdo, mas que dizem respeito aos efeitos do processo decisorio e que podem ser
discutidos, dado que as relagdes internacionais sao multidisciplinares. Além disso, esse desvio de
rota pode servir para inspirar futuras pesquisas.

Vale a pena trazer a baila uma questdo que Paulo Schilling coloca em seu livro e que merece
toda a atengdo, pois diz respeito ao proprio significado da integracao:

"as empresas transnacionais. que controlam os setores mais dindmicos e lucrativos de nossas economias, se
interessam ¢ muito_ pela eliminagdo das fronteiras economicas, pela integracdo regional. Com isso poderdo
racionalizar a exploracdo: em vez de manterem uma sucursal em cada pais. ficardo somente com uma no pais que
apresentar as melhores condigdes, exportando os seus produtos para os demais paises-membros. J4 vimos a

estratégia do imperialismo no passado: Dividir para explorar melhor . A de nossos dias ¢ integrar para explorar

melhor". (Schilling, 1992. p.108)

Schilling coloca a questao pela otica do imperialismo capitalista. Entretanto, a questao parece
ser maior. Trata-se da propria logica da integragdo. Os setores menos competitivos sdo protegidos
até que chegam a um beco-sem-saida: ou se adequam as condi¢des de concorréncia ou sao
convertidos. O problema ¢ que a integracdo toma os paises mais especializados, pois as vantagens
que certa regido apresenta fazem dela o destino légico dos investimentos regionais ou
transnacionais.

A questdo da integragdo passa a ser a da exploracao capitalista ¢ a da definicdo de quais sdo as
especializacdes que interessam aos paises. No caso do Brasil, um pais que tém recursos naturais,
mao-de-obra, capitais e tecnologia, as especializagdes ndo sdo uma decorréncia da aplicagdo de
abstratos critérios logisticos Elas resultaram muito mais da estratégia formada a partir do
processo decisorio politico, que se apropria dos critérios para afirmar-se. Assim, Getalio Vargas
decidiu construir siderurgias no sudeste do pais, ndo apenas porque Minas Gerais produzia
minério de ferro, mas porque as siderurgias ficavam menos vulnerdveis a uma suposta guerra com
a Argentina (caso da localizacdo delas no Rio Grande do Sul, estado natal do Presidente).

A Ford foi para a Bahia, ndo s6 porque houve avaliagao positiva em termos de custo beneficio,
mas porque houve uma estratégia politica que atraiu a montadora através de incentivos. A questao

da exploracdo capitalista precisa ser alcada para a do problema da especializacdo. Os paises
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subdesenvolvidos foram especializados em fungdo de atender as necessidades e a formagdo
produtiva dos desenvolvidos.

Por isso. ¢ correto afirmar que o progresso tecnologico no Brasil serviu mais para modernizar
os habitos de consumo do que para transformar os processos produtivos. (Furtado. 1978. p. 11) Os
processos produtivos que existiam na industria automobilistica ficaram arcaicos, quando a
demanda por produtos de maior qualidade ficou evidente. (Lembrem-se de que ja foi dito que “os
carros brasileiros sdo carrocas” ) Entdo o Brasil passou para o caminho de redefinir a
industrializacdo. A Argentina também, s6 que com grau elevado de esfor¢o de reconstrucao.

Agora assistimos ao processo logico do debate com a teoria de Putnam. Vale a cooperagao
e a aprovacao dos acordos internacionais, se acontecem porque cabe aos paises subdesenvolvidos
se submeterem a divisdo internacional do trabalho? A estratégia das empresas transnacionais ¢
transformar o MERCOSUL em produtor de certos modelos, principalmente os populares e
importador de modelos mais sofisticados, que ndo tém escala de producdao na regido. Claro que
essa estratégia ¢ adaptavel as conjunturas e aos percalgos regionais. As empresas transnacionais
podem até lucrar mais com a integracdo, mas estd dentro da estratégia de exploragdo os paises
subdesenvolvidos tomam-se fornecedores de produtos montados industrialmente e que convém
aos grandes centros consumidores?

Numa integracdo regional, ndo ficam sub judice as estratégias de cada pais, inclusive os que
estdo de fora. Construir um bloco com nova organizagao politica traz, para o sistema politico, uma
dialética na perda da soberania e no reforco de cada membro. A integracdo funciona ndo porque
os beneficios foram distribuidos equitativamente. Isso ndo acontece nunca, nem se observando os
indicadores em um dado momento, nem em uma linha temporal, mas porque existe uma estratégia
de fortalecimento do bloco inteiro através do fomento as vocagdes, propiciando estimulos
suficientes e recebendo demandas novas.

Caberia perguntar como sdo reveladas essas vocagdes e por que elas sdo ou ndo bem
sucedidas. Seria importante considera-las ndo em abstrato, mas a luz das questdes (issues) que sao
expostas e discutidas na politica automotiva. As questdes que versam sobre a abertura comercial
eram um tema caro ao Brasil. Na CPI do setor automotivo em 1989, os Senadores recomendam ao
pais "a abertura do mercado nacional para a aquisi¢cdo de veiculos e pecas produzidos no exterior,
a fim de estabelecer o equilibrio do mercado setorial”. Propostas para essa abertura ocupam o
processo decisorio da politica automotiva, desde 1988.

Outra questdo que era debatida nesta época e que desaparece do processo decisorio a partir do

acordo de Ouro Preto ¢ a questdo da otimizacao da produgdo e a reducdo dos custos das empresas.
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Serd que a retirada da questdo se deveu a pressdo dos combativos sindicatos e/ou porque o
governo entendeu que nao lhe cabe regular a respeito desta questao® E interessante que também
na CPI houve uma conclusido que considerou ser "impossivel chegar a um acordo metodoldgico a
respeito de custos futuros entre o6rgdos controladores de preco e os fabricantes". Naturalmente, o
ambiente nacional favorecia esse pensamento. Havia inflacdo de mais de 1.000% no ano de 1989 e
devido ao descontrole tributario chegou-se a cobrar 62% de imposto sobre o preco do automovel,
no mesmo ano. A sociedade ja estava depauperada, pois ja havia sido cobrado absurdos 200%. em
julho de 1986 (contando o deposito compulsério), segundo o proprio relator da CPI (Carvalho.
1989, p.9).
Vale a pena investigar outras questdes que sempre estiveram, ainda que enviesadas, presentes
no processo decisério. A negociacio do MERCOSUL com outros blocos comerciais, como a
ALCA. favoreceu que os EUA flexibilizassem sua postura, a principio rigorosamente contra o
regime automotivo brasileiro. O Brasil foi identificado como o principal pais que era contra a
antecipacdo da ALCA. (Santana. 2000) Nao foi coincidéncia que em janeiro de 2001, o México e
os EUA se tomaram, respectivamente, o 2° e o 1° destino das exportagdes de automodveis
brasileiros, superando a Argentina (Gazeta Mercantil, 5/3/2001, p.A-7).
Um documento do influente Conselho de Relagdes Exteriores dos Estados Unidos afirma que
o Brasil estd a meio caminho de entrar para o Primeiro Mundo. "O Brasil ¢ a terceira maior
democracia do mundo. E a maior poténcia entre os paises em desenvolvimento, com uma
economia duas vezes maior do que a Russia e quase do tamanho da China" (Veja, 21/2/2001, p.44)
Nessa conjuntura, 0o MERCOSUL nao pode mais ser desconsiderado na disputa pelo poder global.
Particularmente, o Brasil ndo pode ser desconsiderado, pois a industria automobilistica
mostrou que o pais € o receptor natural do aumento das economias de escala. Assim, a preferéncia
politica das montadoras ¢ pelo Brasil no MERCOSUL, como mostrou a dissertagdo de Jodo Paulo
Veiga:
"Nesse ambiente, a protecdio transforma-se em promogdo das exportacdes, porque as empresas que
dependem de economias de escala podem capturar uma pane maior do mercado permitindo assim a queda nos

custos de producdo e consequentemente, maior rentabilidade’. Nesse caso. a decisdo de onde produzir e de por

onde exportar se orienta ao pais de maior demanda doméstica, aquele que exibe um mercado consumidor mais

vigoroso". (Veiga. 1999,p.221).

Se esta ilagdo estd correta, ndo parece irreal o objetivo da politica automotiva consubstanciado
na declaragdo de Jos¢ Botafogo Gongalves. O Itamaraty quer transformar o Brasil em uma

plataforma exportadora de automodveis para o mundo todo. Cabe, no entanto, perguntar se esse
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objetivo e consistente com as intengdes comerciais das montadoras e suas empresas de autopecas
que podem estar interessadas no Brasil e no MERCOSUL por razdes diversas.

Vale especular se essas razdes seriam as seguintes. A motivagao ¢ o interesse em produzir no
mercado de um pais "a meio caminho do Primeiro Mundo"® Ou e o reduzido custo de produgao
doméstica, seja pela conseqiiéncia da recente desvalorizagdo do Real frente ao dodlar, seja pela
abundancia de matérias-primas locais ¢ mao-de-obra. que favorecem elevados beneficios para o
setor?

Por outro lado, se o custo da produg¢dao de componentes no Brasil e na Argentina cair, pode
haver condigdes favoraveis para aumentar a exportacdo. Essa conseqiiéncia reforca a inten¢ao do
governo brasileiro expressa pelo Embaixador Botafogo. Qual seria a reacdo dos paises produtores
de automoveis a essa intengao? Seria o fechamento de seus mercados?

Convém polemizar com as pretensdes de Botafogo, trazendo a cena especialistas, como Paul
Krugman. Este entende que ¢ refutavel, tanto pela teoria quanto pelos dados, que a competicdo do
Terceiro Mundo represente um grande problema para os paises avancados (Krugman, 1997. p.64).
Esse autor acredita que o fechamento do mercado dos paises desenvolvidos ao Terceiro Mundo
nao se justifica pelo argumento do dumping social, ou seja, pelos baixos salarios pagos no
Terceiro Mundo. Para Krugman este argumento ¢ protecionismo disfarcado, pois quando ha
aumento da produtividade ocorre reajuste de salarios. Nao convém desenvolver todo o argumento
de Krugman, pois neste particular, interessa saber como serd o desempenho dos negociadores do
MERCOSUL nas organizagdes reguladoras do comércio.

O estudo realizado mostrou que o MERCOSUL ¢ um bloco de integracdo que atrai € ao
mesmo tempo incomoda o seleto grupo de paises desenvolvidos. O Brasil ¢ hoje o 2~ receptor de
investimentos externos produtivos entre os paises em desenvolvimento, mas enfrenta obstaculos
para conquistar os mercados. A industria automobilistica elegeu 0 MERCOSUL como a regiao do
mundo mais favordvel aos investimentos. O Brasil saltou para a 9" posi¢ao entre os produtores de
automoveis.

Nado ¢ facil competir no mercado internacional devido também a outros problemas. A
Argentina passa por uma crise, porque seu desempenho exportador e comercial ficou enfraquecido
por uma politica cambial atrelada ao dolar. Ademais, a Argentina tem em propor¢des diferentes o
problema da escala que Paraguai e Uruguai tém diante do Brasil. A resolu¢do da desarmonia, da
desigualdade de escala e de oportunidades entre os socios do MERCOSUL ¢ um dos problemas

mais graves do bloco.
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Os beneficios da integracdo acabam concentrando-se no Brasil quando sdo distribuidos entre
os paises. Esse problema revela também o enorme esfor¢o que os outros socios tém feito para
participar plenamente do processo de integracdo. O problema ¢ que o enfoque neoliberal para a
integracdo entre paises em desenvolvimento aprofunda esses desequilibrios, pois favorece quem
dispde de mais vantagens comparativas. A liberalizacdo comercial pura e simples tem um efeito
de aumentar as disparidades. (Vaz. 1987)

O interessante da politica automotiva ¢ que ela rompe com o enfoque neoliberal. Em 1995, o
regime automotivo brasileiro redefine a abertura comercial e eleva as tarifas de importacdo de
automoveis. Depois, em nova versdo do regime o mercado ¢ aberto novamente para captar
investimentos no exterior. Quando expiram os regimes nacionais, a Argentina busca proteger as
suas empresas de autopecas, através do Decreto 660 e depois pelo acordo de Floriandpolis. Ela
desiste de manter essa protecdo, porque perde os investimentos e ocorrem transferéncias de
empresas para o Brasil.

A politica setorial automotiva traz uma dindmica entre a questdo da abertura comercial, as
regras de origem (indice de nacionalizagdo) ¢ a TEC que flexibilizam tanto o paradigma
protecionista quanto o neoliberal. Helton Santana aponta que a politica externa desde o fim da
década de 80 ndo tem um paradigma definido. A posi¢do negociadora até os anos 80 consistia na
defesa do modelo de economia protegida. Diante desse modelo fixo, no passado, os empresarios
tinham menos interesse em participar das negociagdes comerciais, j4 que incorriam em custos de
acao coletiva. (Santana, 2000, p.92)

Com a emergéncia do modelo neoliberal, ocorre uma competicdo de paradigmas, ja no
governo Collor. Na Argentina, esse modelo neoliberal tem mais forga, porque os empresarios
criticam o retrocesso na industrializagdo ao fim da década de 70. O paradigma da politica
automotiva ndo é uma simples fusdo dos paradigmas competidores. E a criagio de um modelo que
exige a participagdo dos setores sociais, para que o desempenho do negociador seja representativo
e eficiente. Os proprios negociadores reclamaram na OMC que "importava era a presenca de um
setor empresarial ativo, para repassar ao govemo os seus pleitos, que serdo defendidos pelos
representantes brasileiros na OMC" (GM, 10/08/98) Os empresarios importam na negociagdo, €
as listas que enviam de suas mercadorias sdo essenciais para a formacdo da posi¢do do
MERCOSUL e do Brasil, ainda porque esta posicdo estd mais afetada pelas novas institui¢des
globalizadas.

Se o paradigma da politica automotiva esta se impondo como preferencial na politica externa,

ainda falta muito para haver a sua universalizagdo. O embaixador Rubens Ricupero afirmou que
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nos quatro anos em que serviu em Genebra so recebeu duas visitas de missdes empresariais
brasileiras, uma da industria téxtil e outra da Sadia. Ao mesmo tempo, a cada duas semanas, tinha

0 seu tempo tomado por empresarios japoneses, americanos € europeus, que vinham debater e
influenciar as negociagdes que interessavam a eles. (GM. 10/08/98)

Nao ¢ deduzido do estudo realizado nesta dissertacdo, se o paradigma que exige a participacao
na negociagdo vai se impor na politica externa brasileira € na do MERCOSUL. Existem custos
elevados para que outros setores alcancem o nivel de participagdo que o setor automotivo ja
obteve. Os canais criados pelo setor estdo consolidados para acessar as burocracias. Arrisca-se a
levantar a hipdtese de que se os setores produtivos e sociais ndo conseguirem a necessaria
participagdo no MERCOSUL. este ultimo pode terminar como as outras experiéncias de
integracdo na América Latina, cada vez mais esvaziado e sem condi¢cdes de legitimacdo e de
operagdo. O fim do MERCOSUL pode acontecer mesmo admitindo que implica em custos

significativos tanto em termos comerciais quanto politico-estratégicos.
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VII) Anexos

Glossario das Abreviaturas

ABEIVA- Associacao Brasileira das Empresas Importadoras de Veiculos Automotores
ADEFA- Associagao de Fabricas de Automotores

AFAC- Associagao de Fabricas Argentinas de Componentes

ALADI- Associagao Latino-Americana de Integracdo

ALCA- .Area de Livre Comércio das Américas

ALCSA- Area de Livre Comércio Sul-Americana

ANFAVEA- Associagdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores
CCM- Comissao de Comércio do MERCOSUL

CGT- Central Geral Dos Trabalhadores

CNI- Confederagao nacional das industrias

CUT- Central Unica dos Trabalhadores

ESP- Estado de Sao Paulo

FCES- Foro Consultivo Econdmico Social

FENABRAVE- Federacao Nacional da Distribuicao de Veiculos Automotores
FGV- Fundac¢ao Gettlio Vargas

FSP- Folha de Sao Paulo

GATT- Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio

GIP- Grupo Intergovemamental Permanente

GM Gazeta Mercantil

GM- General Motors

GMC- Grupo Mercado Comum

IPEA- Instituto de Pesquisa Economica Aplicada

JB- Jornal do Brasil

MERCOSUL- Mercado Comum do Sul

MICT- Ministério da Induastria Comércio e Turismo

NAFTA- Acordo de Livre Comércio da América do Norte

OMC- Organizagao Mundial do Comércio

PICE- Programa de Integragdo e Cooperacao Brasil/Argentina

SINDIPECAS- Sindicato Nacional da Industria de Componentes para Veiculos Automotores

SMATA- Sindicato de Mecanicos e Afins do Transporte Automobilistico
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TEC- Tarifa Externa Comum

UE- Unido Européia

UIA- Unido Industrial Argentina

UOM- Unido Operaria Metaltirgica da Republica Argentina
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