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1 INTRODUCAO

Com a entrada em operacao do MERCOSUL em janeiro de
1995, concluiu-se o periodo de transi¢ao para formacéo de uma Uniao
Aduaneira na regiao. Desde a retomada das iniciativas de integracao
em 1986, quando da assinatura do Programa de Integracao e Coope-
racao Kconomica Argentina-Brasil (PICAB), passaram-se oito anos,
periodo no qual, néo obstante os muitos percalgos, prevaleceram
forcas que conduziram a um grau crescente de integracio entre as
quatro economias.

O funcionamento de uma Unido Aduaneira imperfeita, ou
flexivel como alguns analistas denominam, - uma area que combina
caracteristicas de uma zona de livre comércio incompleta com uma
tarifa externa comum (TEC) para uma fracéao do universo de merca-
dorias - conduz a indagacao sobre os obstaculos e problemas a serem
superados para o estabelecimento de uma Unido Aduaneira consoli-
dada, capaz de produzir sinergias que viabilizem o aprofundamento
da insercao competitiva da regiao na economia internacional.

Este texto pretende apresentar e discutir os temas que
deveriam fazer parte da agenda de consolidacao do MERCOSUL.
Merecem destaque as seguintes questoes:

1) os obstdculos ao aperfeicoamento da TEC;
i1) a politica industrial comunitaria;
iii) o estabelecimento de mecanismos de defesa
da concorréncia;

1v) a institucionalidade do MERCOSUL.

Cada uma destas quatro questdes sera tratada nas secoes
seguintes; a sexta se¢ao retine as principais conclusoes do trabalho.

1 Professor do Departamento de Economia da UFRJ e consultor associado da
Fundacao Centro de Estudos do Comércio Exterior.
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2 APERFEICOAMENTO DA TEC

A TEC é composta por aproximadamente 8.500 posigoes
tarifarias para as quais vigoram aliquotas do imposto de importagao
que variam entre 0 e 20%. Cada pais pode apresentar listas nacionais
de excecio nas quais estardo discriminados os itens tarifarios cujas
aliquotas serao diferentes daquelas estabelecidas para a regiao. Em
principio, os paises terao um certa flexibilidade para incluir e excluir
produtos das listas de excecao. As listas deveriam conter no maximo
300 itens no caso da Argentina, do Brasil e do Uruguai e 399 no caso
do Paraguai®.

Os principais setores contemplados nas listas de exce¢ao
para cada um dos paises sao:

i) Argentina (232 itens): quimica e petroquimica com tarifas
de 2% e convergéncia ascendente para a TEC de 14%,
papel e celulose com convergéncia descendente, siderurgia
com convergéncia descendente a partir de niveis médios
vigentes de 24%, calgados com aliquotas de 30%, que
deverao convergir para a TEC de 20%, e eletrodomésticos
com convergéncia descendente para 20%;

ii) Brasil (233 itens): quimicos e petroquimicos, alimentos,
téxteis, material de construcao, produtos de higiene e
limpeza, couro e produtos de madeira, em geral produtos
com tarifas reduzidas (em torno de 2%) que deverao con-
vergir para a TEC até 2001;

iii) Paraguai (253 itens): quimica e petroquimica, siderurgia,
alimentos, tabaco e eletrodomésticos, a totalidade com
trajetéria ascendente de convergéncia para a TEC;

iv) Uruguai (212 itens): produtos lacteos com tarifas de 32%
convergindo para a TEC de 16%, insumos e produtos
intermedidrios da quimica e petroquimica, em geral com
tarifas reduzidas e trajetéria ascendente de convergéncia
para a TEC.

2 Com a recente decisdo de elevar por um ano as aliquotas do imposto de importacéo
de 109 itens (basicamente automdveis e produtos eletronicos e eletrodomésticos)
para 70% o governo brasileiro solicitou aos demais parceiros do MERCOSUL a
ampliacio da lista de excecio em mais de 150 itens. A maior parte da lista de
excecdo brasileira é composta por produtos com oferta doméstica limitada, que
sdo importados com tarifas mais baixas a fim de conter pressoes inflaciondrias.
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Outras duas categorias especiais de produtos compoem as
listas de excecao: os bens de capital (cerca de 900 produtos) que
deverao ter tarifa maxima de 14% em 2001 - com aliquotas decenden-
tes para o Brasil? e ascendentes para a Argentina - e 2006 no caso do
Uruguai e do Paraguai; e os bens de informatica e telecomunicagoes
(cerca de 200 produtos) com tarifas que deverao convergir para o nivel
de 16% ateé 2006.

Analisado seu perfil, a TEC parece refletir em grande
medida a estrutura tarifaria que vigorava anteriormente nas duas
economias de maior porte na regiao - Brasil e Argentina. Nestes
termos, o contetido das listas nacionais de excecao espelha a existéncia
de distintos objetivos na gestao da politica economica. Os setores ou
produtos cujas aliquotas foram fixadas abaixo da TEC sao aqueles que,
mesmo sendo produzidos na regiao, deparam-se com problemas de
escassez (em algum dos mercados nacionais) temporaria ou estrutural
e cuja demanda nao pode ser totalmente atendida a partir de fornece-
dores da regiao. A TEC deve proteger a industria local, mas nao pode
inviabilizar a internacao de produtos competitivos em relacao a oferta
regional, especialmente quando o éxito dos programas de estabilizacao
em curso na regiao depende do uso de instrumentos (como as impor-
tacoes) para conter as pressoes inflacionarias.!

No caso do Paraguai - em que toda a lista de excecao é
composta por produtos com trajetoria tarifaria ascendente -, a adesao
a TEC significa, dado o grau incipiente de industrializacao daquele
pais, uma elevacao dos custos de internacao também de bens finais o
que o governo vem tentando evitar atraves da solicitacao de ampliacao
do nimero de produtos de sua lista nacional.

Os produtos das listas nacionais de excecao com tarifas
superiores as da TEC representam em geral setores em que a menor
competitividade da indastria em relacao ao resto do mundo nao pode
ser compensada pela imposicao de tarifas de importagao proximas a
20%. Neste contexto, é necessario fixar aliquotas mais elevadas, esta-

3 Ainda no caso brasileiro, foi prorrogada até 31 dezembro de 1995, a lista dos "ex"
tarifirios contendo cerca de 4.000 bens de capital sem producao nacional, que
podem ser importados com tarifa zero.

4 No caso do Brasil, as autoridades economicas vém utilizando a redugao de tarifas
para aumentar a pressio competitiva sobre indtstrias como elevado poder de
mercado e para eliminar repasses automaticos de aumentos nos custos, forcando
negociacoes entre fornecedores e consumidores ao longo da cadeia produtiva e
evitando aumentos salariais que nao tenham como base o crescimento da
produtividade.
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belecendo um periodo para que o setor possa se adaptar a niveis de
protecao mais baixos. De alguma forma, a capacidade das industrias
de se adaptarem a uma estrutura tarifaria mais baixa dependera do
exito a ser alcancado pelos programas nacionais de reestruturacao
industrial. A inexisténcia destes programas ou o seu fracasso podera
criar no futuro demandas para manutencao de alguns setores nas
listas de excecao, comprometendo a consolidacao da Uniao Aduaneira
na regiao.”

Outros produtos foram inseridos nas listas de excecéo -
como o caso recente do Brasil que elevou as aliquotas de importacao de
automoveis, produtos eletronicos e eletrodomésticos para 70% - com
vistas a conter o crescimento das importacoes e a reduzir as pressoes
sobre o balanco de pagamentos apds a retracao dos capitais externos
que se seguiu a crise cambial mexicana. Por razoes de natureza fiscal,
a Argentina também restabeleceu a cobranca da taxa de estatistica em
3% para as importacoes extra-MERCOSUL,S introduzindo uma nova
distor¢ao no funcionamento da TEC. Ambos os eventos ilustram como
desequilibrios de natureza macroeconémica podem afetar a gestao da
politica comercial e, em especial, a operacao da TEC.

Um dos problemas relacionados com a gestao da politica
comercial MERCOSUL refere-se a aplicaciao de regra de origem no
contexto de operacao de uma Uniao Aduaneira. Tal distorcao, cabe
salientar, resulta exclusivamente da existéncia de excecoes a TEC. A
consolidacao da TEC por intermédio da eliminacéo das listas nacionais
de excecao (e, conseqiientemente, da regra de origem) eliminara a
possibilidade de obtencao de ganhos eventuais decorrentes da realiza-
cao de operacoes triangulares de importacoes e, portanto, devera
simplificar o transito de mercadorias na regiao.

Em resumo, a consolidacao da Unidao Aduaneira no MER-
COSUL depende, entre outras medidas, da correcao das imperfeicoes
na aplicagao da TEC que devieram da existéncia de listas nacionais de
excecao. Nao sera possivel garantir um processo seguro de convergén-
cia paraa TEC se fracassarem os programas de estabilizaciao em curso
nos paises. Ademais, aqueles setores que apresentam deficiéncias
competitivas em relagao ao resto do mundo deverao se constituir em

5 Neste contexto ganham relevincia os programas de reestruturacio industrial, que
deveriam ser uma das politicas a serem implementadas no MERCOSUL de forma
a permitir um up-grade de competitividade dos setores incapazes de enfrentar a
concorréncia de produtos de fora da regiao. A propésito, ver seciio 3 deste trabalho.

6 Aestimativa das autoridades argentinas é de que a cobranca da taxa de estatistica
produzird uma arrecadacio adicional de aproximadamente US$ 400 milhdes.
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alvos preferenciais de programas nacionais de reestruturacao, sem o
que dificilmente estarao habilitados a conviver com niveis de protecao
mais baixos. Nestes termos, o estabelecimento de uma trajetoria de
convergencia para a TEC constitui a melhor estratégia para garantir
a manutencao de uma politica comercial que se inspire no "regionalis-
mo aberto". Isto significa assegurar o avanco do processo de integracgao
regional, mantendo uma politica comercial que preserve a pressao
competitiva das importacoes sobre as indistrias instaladas na regiao.

3 A POLITICA INDUSTRIAL

Vencido o periodo de transi¢go, a gestao das politicas
industriais dos paises do MERCOSUL devera convergir para a ado¢ao
de instrumentos que possam gerir os impactos da integracao sobre as
estruturas produtivas nacionais. Dois vetores definem o espaco de
atuacao da politica industrial no ambito do MERCOSUL.:

1) a necessidade de correcao dos desvios competitivos entre
industrias instaladas em diferentes paises da regiao;

11) a promocao da competitividade de forma a privilegiar a
geracao de vantagens comparativas dinamicas e, conse-
qlientemente, viabilizar o up-grade do padrao de insercao
internacional das economias da regido.

O primeiro vetor esta associado aos impactos da "eriagao
de comércio” sobre as estruturas produtivas nacionais. A eliminacao
das barreiras ao comércio intra-regional desloca a producao de deter-
minada industria, do pais menos competitivo para o mais competitivo,
implicando, portanto, em aumento da eficiéncia alocativa. Ademais,
podem ocorrer mudancas na pauta de producao das firmas, fusoes,
associacoes ou mesmo mudancas de localizacao das plantas no interior
do mercado integrado. O primeiro fator gera impactos estaticos sobre
o processo de integracao, enquanto o segundo conjunto produz impac-
tos dinamicos.

Dados seus efeitos positivos, em principio nao ha razao
para que as autoridades intervenham neste processo, a nao ser que a
avaliacao economica (e politica) indique que os custos decorrentes da
completa eliminacao das barreiras comerciais e a integracao dos
mercados superem os seus beneficios (alocativos).” Quando tal fato

7 Tais custos podem estar ligados, por exemplo, ao esvaziamento econdmico de
determinadas regioes, ao aumento do desemprego ou mesmo a pressao politica de
setores produtivos afetados pelo processo de integracéo.
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ocorre é provavel que as autoridades fiquem tentadas a negociar -
ainda que pontualmente - algum tipo de protecao a induistria local
como, por exemplo, salvaguardas, cotas ou tarifas. Assim, a criacao de
obstaculos ao comércio intra-regional tende a neutralizar os impactos
alocativos e espaciais do processo de integracao, inibindo mudancas e
congelando a estrutura industrial vigente.

E neste contexto que se torna necessério acordar regras
comunitéarias de gestao de politica industrial que viabilizem a correcao
dos diferenciais de competitividade entre industrias instaladas em
distintos paises da regiao. A eficacia da politica industrial dependera
da sua capacidade de induzir processos de reestruturaciao que permi-
tam eliminar, em prazo factivel, as barreiras ao comeércio intra-regio-
nal. Cabe salientar que, neste caso, a politicaindustrial funciona como
second-best solution dado que, em condicoes ideais, seria preferivel
priorizar o estabelecimento de uma area de livre comércio genuina, ou
seja, sem a presenca de obstaculos ao comércio, permitindo que o efeito
de "criacao de comércio" promovesse uma mudanca da alocacao de
recursos entre os paises. Como, na pratica, os paises conseguem
negociar o estabelecimento de barreiras ao comércio intra-regional, a
politica industrial constitui o instrumento capaz de garantir uma
trajetoria gradual de convergencia dos setores protegidos para uma
situacao de livre comércio.®

Outras vezes, a avaliacao das condi¢oes de operacao do setor
pode indicar que, mesmo apos conceder um periodo de adaptacao e
assegurar a mobilizacao dos instrumentos adequados, um segmento da
industria nacional nao tera condigoes de concorrer no mercado regional
livre de barreiras ao comércio. Trata-se entao de utilizar a politica indus-
trial como instrumento de gestao do processo de reconversao industrial
com o objetivo de minimizar os impactos economicos e sociais decorrentes
do fechamento ou da mudanca de localizacao de plantas industriais.

A existéncia de obstaculos ao livre comércio no MERCO-
SUL ficou consolidada com a negociacao do chamado regime de
adequacao que define listas nacionais de produtos submetidos a um
sistema de protecao temporaria nas transagoes comerciais entre os
parceiros da regiao. O nimero de posigoes tarifarias consolidadas por
pais, bem como a distribuicao dos setores incluidos no regime de
adequacao, sao apresentados nas figuras a seguir.

8 Mesmo neste caso, é necessirio introduzir um edleulo econdmico: quando o custo
decorrente da implementacdo da politica de reestruturacao mais o custo da
protecao (ainda que temporaria) superar o custo decorrente do simples
sucateamento ou reconversao do setor seri preferivel adotar esta segunda opgao.
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Tais informacoes podem ser utilizadas como indicador dos
setores em que a existéncia de desniveis de competitividade setorial
intra-regional impede o estabelecimento de uma areade livre comércio
plena. Aparecem recorrentemente nas listas de adequacao de cada um
dos paises as industrias: téxtil (4 paises), de produtos sidertrgicos (3
paises), e de papel (3 paises). Estes setores sao candidatos naturais aos
programas de reestruturacao ou reconversao industrial no MERCO-
SUL.? Neste caso, seria adequado criar regras harmonizadas e alocar
os fundos adequados para a gestao das politicas!?, evitando, com isso,
o surgimento de distorcoes de natureza regulatéria no processo de
competicao.

O segundo vetor de politica industrial noMERCOSUL esta
associado a promocéo da competitividade de forma a privilegiar um
aprimoramento do padrao de insercao internacional das economias.
De implementacao menos urgente, dado que, a rigor, distintos paises
da regiao ja dispoem de tais instrumentos, as negociagoes deveriam
pautar-se pela busca gradual de convergéncia entre as politicas nacio-
nais e pelo aprimoramento da articulacao entre os distintos érgaos
nacionais gestores da politica. Esta estratégia permitiria aumentar a
eficacia das politicas de promocdo da competitividade atraves do
aproveitamento de vantagens especificas, aumento das escalas de
producao, diversificacao da pauta de produtos que induziriam a um
melhor padrao de insercao internacional para o conjunto dos paises

do MERCOSUL.

Embora nao esteja relacionada com a competitividade in-
dustrial estrito senso, a promocéao da competitividade sistémica deve
também transformar-se em prioridade para os paises do MERCOSUL.
O crescimento natural dos fluxos de comércio intra-regional tem-se
deparado cada vez mais com obstaculos de natureza fisica ligados a
infra-estrutura de transporte - conservacao da rede rodoviaria, custos
portuarios ete. - e a administracao das aduanas. Diante deste quadro,
torna-se imprescindivel que as autoridades dos paises priorizem, na
definicao das dotacoes orcamentarias, os investimentos em infra-estru-
tura com vistas a eliminar os gargalos ao intercambio de mercadorias.

9 Veiga e Nofal (1994) chegam a resultados semelhantes. Segundo este estudo, os
setores téxtil e confecgoes, papel, automobilistico, ceramico, siderurgia e
petroquimica estariam entre aqueles com desequilibrios competitivos intra-
regionais mais acentuados.

10 Uma idéia poderia ser a criacdo de um fiindo de reestruturacao e reconversao
industrial de &mbito regional cujos recursos seriam provenientes de uma fracgao
do imposto de importacio arrecadado a partir da cobranca da TEC.
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A rigor, longe de sugerir a negociagao de uma politica
industrial comunitaria - nos termos daquela implantada pela Uniao
Européia na década de 1980'! - a metodologia aqui proposta reconhece
as dificuldades relacionadas com a mobilizacao de recursos financeiros
e a fragilidade dos arcaboucos institucionais responsaveis pela gestao
da politica industrial no ambito dos paises. Neste sentido, a opg¢ao
deveria ser por um grau minimo de institucionalidade e pela concessao
de maxima prioridade aos programas de reestruturacao e reconversao
industrial e aos investimentos em infra-estrutura fisica.

4 MECANISMOS DE DEFESA DA CONCORRENCIA

O Comunicado n? 21-94 do Conselho Mercado Comum
definiu os parametros que deverao orientar o estabelecimento de uma
politica de concorréncia comum para o MERCOSUL. Entre as princi-
pais deliberacoes pode-se destacar:

e 0s paises devem apresentar & Comissdo de Comércio um
informe detalhado sobre a compatibilidade de suas legisla-
¢oes nacionais ou de seus projetos em tramite com pautas
gerais de harmonizacao definidas;

e com base nestas informacoes, a Comissdo de Comércio
submetera, até 30 de julho de 1995, a proposta do regime
de defesa da concorréncia para o MERCOSUL;

e foram fixadas regras de transicao para exame das dentincias
de priticas anti-competitivas até que aprove o referido regi-
me: nos casos de violacao dos estatutos de defesa da concor-
réncia, o pais que se considerar afetado pode apresentar, ante
a Comissao de Coméreio, a dentincia acompanhada das res-
pectivas justificativas; o pais ao qual pertencer a empresa
realizara a investigacao e aplicara as sancoes, quando for o
caso, de acordo com sua legislacio interna;

e embora tenham ficado excluidos da legislacéao de defesa da
concorréncia por exigéncia do Brasil (Ata n29 do MERCO-
SUL SGT n? 10 da Comissao ad-hoc para a defesa da
concorréncia), os instrumentos de defesa contra praticas
desleais de comércio (codigos antidumping, de subsidios e
direitos compensatérios do GATT), por pressao da Argen-
tina, podem eventualmente ser acionados no caso de tran-
sacoes intra-regionais;

11 Ver o documento: A politica industrial num ambiente concorrencial e aberto
(Comunidade Européia, 1990).
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e as regras de harmonizacao - inspiradas no Tratado de
Roma e fixadas no anexo do Comunicado - estabelecem
alguns principios e parametros, que deverao ser respeita-
dos pela futura legislacio comunitaria:

1) a posiciio dominante de mercado e a adocao de prdh(‘aq
que impliquem em abuso desta posicao sera o principio
utilizado na regulacao da atividade economica;

11) osestados-membros deverao submeter ao crivo da legis-
lacdo comunitaria as operacoes de qualquer natureza
entre empresas e grupos de empresas que impliquem
em concentracio econémica igual ou superior a 20% do
mercado relevante e que produzam efeitos anti-compe-
titivos em todo ou em parte do mercado regional.

Com base nas deliberacgoes do Conselho Mercado é oportu-
no tracar algumas consideracoes, tanto sobre as regras de transicao,
quanto dos principios que deverao orientar a harmonizacao das poli-
ticas de defesa da concorréncia no MERCOSUL.

No que respeita as regras de transicao, cabe salientar que,
embora aplicaveis durante um periodo curto de tempo, a escassa
experiéncia na aplicacao de regras de defesa de concorréncia na maior
parte dos paises e a inexistencia de legislacao sobre o tema em outros
(como é o caso do Uruguai) na pratica tornam bastante remota a
possibilidade de que se venham a abrir processos de investigacao nos
mercados de origem das exportagoes a partir de dentincias de praticas
anticompetitivas feitas por produtores e consumidores de outro pais
da regiao. A auséncia de uma cultura de defesa da concorréncia
consolidada nos paises pode conduzir, mesmo depois de aprovado o
regime regional, a disseminacao da aplicacao de instrumentos de
defesa contra praticas desleais de comércio, o que, em principio,
constitul um caso de second best na aplicacao de politicas de ambito
regional e, de certo, uma incompatibilidade com o estabelecimento de
uma Uniao Aduaneira na regiao.

A definicao das regras de harmonizacao emprega o concei-
to de posicao dominante de mercado como principio que devera
orientar o estabelecimento de uma politica harmonizada de defesa da
concorrencia paraos paises do MERCOSUL. Com base neste principio,
a autoridade publica tende a atuar no sentido de impedir movimentos
em dire¢ao a um aumento do grau de concentracao da industria (por
fusoes, incorporagoes ou saida de firmas) que sejam resultado natural
do processo de concorréncia. A idéia subjacente a este padrao de
Intervengao é a de que um aumento da concentracao industrial, por
reduzir a competicao no mercado, constitui per se um fator de reducao
da eficiéncia alocativa e, portanto, do bem-estar social.
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Todavia, a avaliacao do grau de concentracao como critério
que confere pertinéncia a intervencao da autoridade ptblica no mer-
cado através da aplicacao dos instrumentos da politica de defesa da
concorréencia é contraditorio com algumas conclusoes da moderna
teoria da organizacgao industrial. Segundo esta abordagem, a estrutura
industrial produz efeitos sobre o desempenho competitivo das firmas.
Parte-se da idéia de que as configuracoes industriais oligopolisticas
sao, do ponto de vista de sua estrutura, consideradas mais eficientes
em razao da possibilidade de atender a demanda com o aproveitamen-
tode economias de escala e de escopo (Krugman, 1986; Brander, 1986).
Neste sentido, a politica industrial deveria atuar sobre a estrutura de
mercado, em sentido diverso daquele propugnado pela politica de
concorréencia, incentivando estratégias empresarlaJs que conduzissem
a um aumento do grau de concentracao da industria.

Tais argumentos conduzem a necessidade de reavaliar o
conceito de concentracgao industrial (ou de seu aumento) como evento
que define a oportunidade da intervenc¢ao da autoridade ptblica como
acao necessaria a preservacao de um ambiente competitivo. As dire-
trizes fixadas para a adocao de politica harmonizadas de defesa da
concorréncia para o MERCOSUL deveriam sinalizar que o aumento
do grau de concentracao industrial nao é necessariamente contradi-
tério com a preservagao do bem-estar publico e com a melhora do
desempenho competitivo desde que um ambiente competitivo seja
preservado (Baumol, 1982). Importa menos, portanto, em termos da
gestao da politica de concorréncia, medir o grau de concentracao do
mercado, do que avaliar em que medida competidores potenciais
podem impugnar ou contestar procedimentos anticompetitivos adota-
dos pelas firmas ja estabelecidas no mercado. Ou seja, trata-se de
impedir que as firmas estabelecidas criem barreiras artificiais a en-
trada com o fim de promover aumento da rentabilidade as custas do
bem-estar publico.

Sao inegaveils as vantagens desta abordagem em relacao
aos critérios estabelecidos pela gestao tradicional da politica de con-
corréncia, pois isto significa, em ultima instancia, compatibilizar as
politicas de concorréncia e de competitividade de forma que a primei-
ra, ao invés de criar obstaculos, confira o necessario suporte ao
estabelecimento de estruturas industriais competitivas. A experiéncia
internacional, especificamente a gestao da politica de concorréncia da
Uniao Européia, ilustra esta abordagem: a preservacao de ambiente
competitivo e aberto constitui o prineipal instrumento de inducéo da
competitividade; trata-se, nestes termos, de garantir simultaneamen-
te a existéncia de normas de defesa da concorréncia de ambito regional
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- estaveis e minimamente harmonizadas - e do "regionalismo aberto"
como estratégia que permite combinar a competicao intramercado
com a pressao competitiva exercida pelas importagoes extra-mercado.

As regras de harmonizagao da politica de concorréncia
para 0 MERCOSUL também apresentam lacunas e omissoes impor-
tantes, que poderao tornar-se objeto futuro de controvérsia entre as
partes, caso a regulamentacao definitiva nao venha a contempla-las:

e o problema da "competicio regulatéria’ entre paises (a
utilizacio de mecanismos de incentivos como, por exemplo,
subsidios de natureza fiscal e crediticia), que tendem a
gerar impactos sobre a capacidade de cada pais de atrair
investimentos e sobre a alocacéo espacial das firmas;

e aconduta dos monopélios piiblicos e das empresas estatais,
que atuem em mercados de elevada concentracao;

e a auséncia de regras para licitacoes piiblicas, que definam
as condicées de abertura dos mercados nacionais as empre-
sas fornecedoras da regiao;

e aregulamentacio da assisténcia governamental conferida
as empresas através de instrumentos especificos definidos
no ambito das politicas nacionais de reestruturacao e re-
conversdo industriais.

Finalmente, dois outros fatores de natureza institucional
constituem obstaculos nao despreziveis a eriagao e aplicacao de regras
harmonizadas de defesa da concorréncia no ambito do MERCOSUL:

i) quando existentes, a fragilidade dos aparelhos nacionais
que administram as politicas nacionais de defesa da con-
corréncila;

ii) aimpossibilidade, dados os limites impostos pelo Tratado
de Assuncao, de criar normas supranacionais capazes de
permitir o emprego de instrumentos administrativos e
judiciais para garantir o enforcement da politica de defesa
da concorréncia.

5 A INSTITUCIONALIDADE DO MERCOSUL

Durante o periodo de transicao, os acordos do MERCOSUL
foram negociados com base em decisoes de natureza intergoverna-
mental, aprovadas por consenso entre as partes. A execucao do Tra-
tado de Assuncao esta a cargo do Conselho Mercado Comum e do
Grupo Mercado Comum. O primeiro - 6rgao supremo do MERCOSUL
formado pelos Ministros da Fazenda e Relacoes Exteriores dos quatro

4 Nova Economia | Belo Horizonte | v.5 | n. 1 | ago. 1995.




paises - € responsavel pela conducao politica do Tratado e pelas
decisoes necessarias ao cumprimento das diretivas do Tratado. O
segundo funciona como orgéo executivo, na esfera do qual operam a
Secretaria Administrativa e os Subgrupos de Trabalho, responsaveis,
respectivamente, pela comunicacao das atividades/guarda de docu-
mentos e pela realizagao de atividades requisitadas pelo Grupo Mer-
cado Comum. Embora nao implementada (e sem funcao prevista), o
Tratado de Assuncao prevé ainda o funcionamento de uma Comissao
Parlamentar Conjunta.

A fragilidade deste arcabouco institucional contrasta apa-
rentemente com os avancos do processo negociador obtidos no decor-
rer do periodo de transi¢ao. Sem uma institucionalidade como poder
de enforcement, as decisoes do Conselho Mercado Comum dependem
de ratificacao pelo parlamento dos paises. Ademais, a aprovacao de
regras comunitarias esta condicionada a existéncia de conformidade
entre a legislacao regional e as respectivas normas legais de cada pais.
Nao obstante estes obstaculos, a vontade politica dos governantes
funcionou como poderoso vetor para implementacao do projeto de
integracao regional.

Cabe, entretanto, questionar a funcionalidade de uma "es-
tratégia institucional minimalista" no contexto de consolidaciao da
Uniao Aduaneirano MERCOSUL. Até o término da etapa de transicao,
o papel desempenhado pela estrutura institucional era de aglutinadora
das iniciativas nacionais e, no campo regulatorio, sua acao restringiu-se
basicamente a harmonizagao dos instrumentos da politica comercial e
de outros instrumentos que afetavam mais diretamente a competitivi-
dade relativa dos paises. O processo de consolidaciao da Unido Adua-
neira no MERCOSUL demandara da estrutura institucional um novo
padrao de desempenho, que dificilmente podera ser exercido sem que
surjam esferas de decisao supranacionais que déem conta:

1)da gestao regional dos instrumentos da politica comercial,
especialmente da TEC, dos instrumentos de defesa contra
praticas desleais de comércio e do regime de origem;
i1) da gestao de uma politica industrial e de concorréncia em
conformidade com as diretrizes discutidas neste texto;

1i1)de gerir um sistema de resolucio de controvérsias capaz
de dirimir disputas em tempo hébil sem ecriar novos obs-
taculos ao comércio intraregional.

12 Aparentemente, estas seriam atribuigoes da recém-criada Secretaria de Comércio.
Todavia, nao se conhece ainda o status e as regras de funcionamento deste 6rgio
no MERCOSUL.
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Se de alguma forma a criacdo de uma estrutura institucio-
nal supranacional confere uma certa autonomia ao processo de inte-
gracao, por outro lado esta mesma estrutura gera custos para os paises
envolvidos nas negociacoes. Estes custos estao associadas:

i) a perda de autonomia (e soberania) na gestéo de determi-
nados instrumentos de politica econémica:(quando mais
se aprofunda o processo de integracdo maior a perda de
autonomia e maior a esfera de poder das instituicoes
supranacionais e, portanto, maior o conjunto de politicas
que estdo sob seu controle);

ii) aos custos materiais (financeiros e humanos) envolvidos

na criacdo e manutencao das institui¢oes supranacionais.

O gréfico abaixo ilustra o argumento desenvolvido ante-
riormente. A altura da linha ab representa o custo da perda de
autonomia na gestdo das politicas nacionais decorrente da criacao de
uma estrutura institucional com poderes supranacionais. Quanto
mais avancado o estagio processo de integragao, maior a distancia
(altura) da linha ab em relacao ao ponto de origem o, pois a integragao
devera resultar em perda crescente de autonomia na gestao de politi-
cas nacionais.!® A linha que parte de ponto ¢ representa a relacao
custo/beneficio decorrente da criaciao de uma estrutura institucional
auténoma. Esta reta possui inclinacao negativa, dado que os custos
envolvidos com a manutengao das institui¢obes comunitérias tendem
a ser crescentemente compensados pelos beneficios gerados pelo pro-
cesso de integracao ao longo do tempo.

custo/ perda de

beneficio
autono-

°- \ bmia
B

tempo

13 Se poderia, eventualmente, supor que a linha ab tivesse uma inclinagao positiva,
pelo menos enquanto durasse o processo de implantacdo de uma institucio-
nalidade supranacional, dado que os paises podem estar incorrendo em custos
crescentes com a perda de autonomia decorrente do processo de harmonizagao de
politicas, sem extrair os beneficios geradas pela operacao de instituigoes
comunitérias.
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6 CONCLUSOES

A consolidacao do processo de integracao no MERCOSUL
depende da implementac@o de um conjunto de iniciativas relacionadas
com o aperfeicoamento da TEC, com a gestdao de instrumentos de
politica industrial em ambito comunitario, com o estabelecimento de
uma politica de concorréncia regional e com a criacao de uma estrutura
institucional de esfera supranacional.

A convergéncia das tarifas constantes das listas nacionais
de excecao para os niveis estabelecidos na TEC dependera simultanea-
mente do éxito dos programas de estabilizacao em curso na regiao e
da implementacao de politicas de reestruturacao de ambito nacional
capazes de reduzir os diferenciais competitivos da indistria local em
relacao a do resto do mundo. Por outro lado, dada a permanéncia de
barreiras ao comércio intraregional, a formulacao de uma politica
industrial comunitaria devera privilegiar a criacao de mecanismos que
incentivem processos de reestruturacao e reconversao industrial da-
queles setores que apresentam desniveis de produtividade entre os
parceiros da regiao.

As diretrizes fixadas para a ado¢ao de politicas harmoni-
zadas de defesa da concorréncia para o MERCOSUL deveriam sinali-
zar que o aumento do grau de concentracao industrial nao é
necessariamente contraditorio com a preservacao do bem-estar publi-
co e com a melhora do desempenho competitivo, desde que um am-
biente competitivo seja preservado. Trata-se, em tltima instancia, de
revogar o conceito de "posi¢cao dominante de mercado" como elemento
que define os parametros correntes de gestao da politica de defesa da
concorréncia tanto no Brasil quanto na Argentina.

A analise da estrutura institucional do MERCOSUL apon-
ta para a perda de funcionalidade do processo de gestao baseado em
decisoes e acordos de natureza intergovernamental. A nova etapa do
processo de integracao demanda a criacao de uma estrutura institu-
cional supranacional, mais apta para implementar e gerir instrumen-
tos comunitarios (como a politica comercial, industrial, de concor-
rencia e o sistema de resolucao de controvérsias) e capaz de conferir
maior autonomia ao processo de integracao.

Conforme salientado, a conducao de cada uma destas
iniciativas passaaser fator fundamental para garantir o funcionamen-
to de uma Uniao Aduaneira plena. A consolidacao deste processo nao
pode resultar, portanto, da continuidade e/ou do aprofundamento da
metodologia de negociacao adotada durante o periodo de transicao,
mas requer a definicao de uma nova estratégia para a integracao.
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Por outro lado, os processos de estabilizacao em curso nos
dois paises de maior porte da regiao continuarao impondo condicio-
nantes ao avanco da integragao. A existéncia, por exemplo, de regimes
de exceci@o a TEC resulta, em grande medida, da pressao para proteger
setores afetados pela sobrevalorizacao cambial ou da necessidade de
viabilizar importacoes competitivas em relacao a oferta local com
vistas a garantir a estabilidade dos precos domésticos. A gestao das
politicas comercial e industrial, condicionada aos objetivos mais gerais
dos processos de estabilizacao macroeconomica e premida pela cres-
cente fragilidade cambial, tem impedido que tanto a Argentina quanto
o Brasil facam uso seletivo dos instrumentos de protecao e promocao
industrial o que, sem duvida, constitui um grande obstaculo a ser
superado para que o MERCOSUL opere como uma Uniao Aduaneira
plena, capaz de gerar sinergias que alavanquem a competitividade da
estrutura industrial e produzam uma melhoria no padrao de insercéao
internacional dos paises da regiao.
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