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RESUMO

O presente texto visa fazer uma retomada dos antecedentes historicos do Mercosul e
dos objetivos econbémicos em sua formag&o. Também fazemos uma revisao breve vis-
a-vis a organizagao e aos mecanismos institucionais do bloco para observar como seu
arcabougo burocratico visa dar concretude aos objetivos comerciais do bloco.
Concluimos com os resultados do bloco no tocante a suas trocas comerciais, as quais
sdo insuficientes se comparadas aos objetivos ambiciosos do Tratado de Assungao.
Ao final, fazemos uma breve discussdo do cenario atual do bloco e sobre os fatores
necessarios — majoritariamente politicos — para a conformagado de uma integragao
comercial mais profunda entre socios do Mercosul.
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ABSTRACT

This text aims to review the historical background of Mercosur and the economic
objectives in its formation. We also make a brief review vis-a-vis the bloc's organization
and institutional mechanisms to observe how its bureaucratic framework aims to give
concreteness to the bloc's commercial objectives. We conclude with the bloc's results
regarding its trade, which are insufficient compared to the ambitious objectives of the
Treaty of Asuncion. At the end, we briefly discuss the bloc's current scenario and the
necessary factors — mostly political — for the formation of deeper commercial
integration between Mercosur partners.
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INTRODUGCAO

A integracao regional € um fendmeno econdémico-politico a partir do qual dois ou
mais paises cedem progressivamente sua soberania nacional a formag&o de um bloco
comercial e/ou politico. De acordo com o grau de cess&o de soberania e coordenagéo
politica intrarregional, os niveis de integracdo que podem ser alcangados s&o: a. area
de livre comércio (ZLC), na qual os paises de um bloco renunciam a parte de sua
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politica comercial, removendo todas (ou quase todas) as barreiras tarifarias e nado
tarifarias no comércio com o(s) outro(s) pais(es) signatario(s) da zona; b. unido
aduaneira, na qual, para além da retirada do comércio entre os paises signatarios,
celebram também um acordo para estabelecer uma Tarifa Externa Comum (TEC),
impondo uma barreira comercial unificada em relacdo a paises terceiros nao
envolvidos na unido aduaneira; c. 0o mercado comum, a partir do qual existem nao s6
as condigdes estabelecidas pelas fases anteriores de um processo de integracao (o
fim das trocas comerciais e o estabelecimento de uma pauta aduaneira externa
comum), mas também a livre circulagdo dos fatores de produgéo (capital e mao-de-
obra) no territorio do mercado comum instituido; d. Unido Econdmica e Monetaria, em
que, a par de todos os progressos das fases anteriores de integracéo, se verifica a
construcao e utilizagdo de uma moeda comum e, consequentemente, a formulagao
conjunta e constante de politicas econdmicas macro (por exemplo, monetaria) e micro
(que é relativa a um sector especifico).

Os processos de integragédo regional geralmente visam a formagdo de cadeias
produtivas regionais e o fortalecimento da cooperagao politica entre as unidades
nacionais de uma determinada regido. Eles geralmente tém efeitos econémicos e
politicos. Os efeitos econdmicos da integracdo sao estaticos (curto prazo) ou
dindmicos (médio ou longo prazo). Primeiro, os efeitos estaticos s&o: a. criacdo de
comércio (positivo), ou seja, geragao de trocas entre nagdes que nao as teriam no
cenario de existéncia de canais comerciais; b. desvio de comércio (negativo), ou seja,
redirecionamento de certas trocas comerciais de paises terceiros (fora do processo
de integracdo, mas mais eficientes) para paises que fazem parte da iniciativa de
integragcdo. Os efeitos dinamicos da integracado sao: a. obtengdo de economias de
escala devido a extensdo do mercado interno; b. produtos mais baratos para
consumidores finais e intermediarios (por exemplo, insumos para a industria); c. mais
concorréncia e eficiéncia empresarial; d. mais investimentos intra e extrabloco; e.
Crescimento econdmico sustentado e bem-estar social. Do lado dos efeitos politicos,
€ possivel alcangar: a. uma cooperacado politica e diplomatica aprofundada em
questdes ndo comerciais (por exemplo, seguranga externa, cooperagao juridica em
termos de combate a criminalidade e a corrupg¢ao); b. paz, seguranga e estabilidade
politica em regides anteriormente afetadas por conflitos armados (p. ex. O processo
de integracao europeia p6s-CECA em 1952); d. maior poder de barganha com outros



REVISTA DE RELACOES INTERNACIONAIS DO CENTRO UNIVERSITARIO BELAS 71
ARTES DE SAO PAULO
VOL. 17 N. 2 (2024)

paises ou blocos (por exemplo, Mercosul e a negociagdo com os EUA sobre a Area
de Livre Comércio das Américas).

Processos de integragdo econémica sao encontrados em todos os continentes do
mundo. Suas expressdes mais conhecidas sao provavelmente: a Unido Europeia;
Associacdo de Nacdes do Sudeste Asiatico, Unido Aduaneira da Africa Austral,
Acordo Estados Unidos-México-Canada e Mercosul. No entanto, a iniciativa de
integracao regional mais bem acabada e unica que atingiu o nivel da Unido Econdmica
e Monetaria € a Unido Europeia. Além de terem atingido o nivel de criagdo de uma
moeda unica com o euro, criado pelo tratado de Maastricht e colocado em circulagéo
em 2002, todos os paises da UE tém altas taxas de comércio intrazona, com todos os
paises membros — exceto a Irlanda (muito dependente economicamente do Reino
Unido, um pais fora da UE a partir de 2021 — tendo mais de 50% de seu comeércio
intra-UE (Eurostat, 2024).

O Mercosul, em seus estagios iniciais, nasceu como uma iniciativa regional
inspirada no sucesso do processo europeu. Formado inicialmente por Brasil,
Argentina, Uruguai e Paraguai, o documento fundador do bloco é o Tratado de
Assuncédo (1991), que iniciou uma area de livre comércio no territorio desses quatro
paises e prop0Os o prazo de 31 de dezembro de 1994 para o estabelecimento de uma
Tarifa Externa Comum. Com efeito, esta foi negociada entre a assinatura do tratado e
o final de 1994 e entrou em vigor nos quatro paises membros a partir de 1 de janeiro
de 1995. Consequentemente, o Mercosul tentou se consolidar como um projeto de
integracdo regional caminhando para uma uni&do aduaneira — imperfeita, como
discutiremos mais adiante, uma vez que varios produtos tidos como sensiveis
estavam fora da tarifa externa comum.

O objetivo deste trabalho é discutir os antecedentes para a formacdo do
Mercosul e o presente estado da integragdo, com especial atencao a pauta comercial
intrabloco. Apds esta introdugéo, as seguintes segdes serdo (em ordem): origem,
antecedentes e processo detalhado da criagdo do Mercosul; objetivos do processo de
integragdo; instrumentos para atingir estes objetivos; resultados (comércio
intrarregional, TEC, acesso a mercados extrarregionais, impacto no desenvolvimento
econdmico) e explicagdo desses resultados; conclusdes sobre a integragao efetiva do
Mercosul.
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ORIGEM E ANTECEDENTES DO MERCOSUL: DO ANTAGONISMO HISTORICO
AS NECESSIDADES EM COMUM

A criagdo do Mercosul representou a culminagdo de uma longa trajetéria de

superagao de rivalidades e cooperagédo entre Brasil e Argentina, duas poténcias

regionais historicamente marcadas por uma relagao instavel e competitiva. Segundo

Candeas (2005), essa relagao passou por cinco fases principais ao longo de dois

séculos, comegando no inicio do século XIX e estendendo-se até o processo de

integracdo nas décadas de 1980 e 1990. Nas trés primeiras fases de relagédo entre

Brasil e Argentina, predominam os antagonismos entre seus interesses nacionais. As

trés fases iniciais podem ser resumidas do seguinte modo:

1

Instabilidade estrutural com predominéncia da rivalidade (1810-1898):
Esta primeira fase comegou com a independéncia das Provincias Unidas do
Rio da Prata em 1810. As relagdes entre Brasil e Argentina foram marcadas
por desconfianga mutua, especialmente pela percepg¢éo dos argentinos de que
o Império brasileiro poderia ter intengdes expansionistas. O conflito mais
marcante desse periodo foi a Guerra da Cisplatina (1825-1828), que terminou
sem uma vitéria clara, mas resultou na criagdo de um "estado-tamp&o"
(Uruguai), devido a mediacdo britdnica. Essa fase foi pontuada pela
desconfianga, com a primeira superac¢ao significativa de tensdes ocorrendo
apenas nas décadas de 1860 e 1870, quando Brasil e Argentina formaram a
Triplice Alianga (junto com o Uruguai) para combater o Paraguai durante a
Guerra do Paraguai (1865-1870).

Instabilidade conjuntural com busca de cooperagdao, mas com momentos
de rivalidade (1898-1961): Este periodo iniciou-se com a aproximagao bilateral
e assinatura do Tratado de Fronteiras em 1898, seguido da primeira visita
presidencial de Julio Argentino Roca ao Brasil. A partir desse momento,
observou-se uma busca por cooperagdo em alguns momentos, mas sem
eliminar as tensdes. Durante a Primeira Guerra Mundial, por exemplo, a
Argentina manteve-se neutra enquanto o Brasil apoiou a Entente. Na Segunda
Guerra, o Brasil alinhou-se aos Aliados, enquanto a Argentina, liderada pelo
Grupo de Oficiais Unidos (GOU), preferiu manter-se neutra, apesar das
simpatias pelo Eixo. Esse periodo terminou em 1961 com as instabilidades
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politicas no Brasil e na Argentina, marcadas pela renuncia de Janio Quadros e
pela destituicao de Arturo Frondizi, respectivamente.

3 Instabilidade conjuntural com predominio da rivalidade (1962-1979):
Iniciada com o golpe de estado que retirou Frondizi do poder em 1962, essa
fase coincidiu com a era das ditaduras militares nos dois paises. Os regimes
militares, instaurados no Brasil em 1964 e na Argentina em 1966, ampliaram o
clima de desconfiangca. O Brasil avancava rapidamente na industrializacao,
especialmente durante o "milagre econémico" dos anos 1970, o que aumentava
o sentimento de rivalidade na Argentina, que via o Brasil assumindo a lideranga
regional. Questdes como a construgao da usina hidrelétrica de Itaipu e a politica
nuclear brasileira foram pontos de grande tens&o nesse periodo. A situagao sé
comegou a se reverter em 1979, ano considerado um marco de transi¢cao para

a cooperacgao entre os dois paises.

A quarta e quinta fase das relagbes Brasil-Argentina s&o as fundamentais para a
construgcao do que viria a ser o Mercosul, posto que é nelas em que ambos 0s paises
desarmam de vez suas desconfiangas mutuas e passam a construir uma base em
comum para uma relagdo que ndo seja pautada a partir de uma cooperagéo
conjuntural mas sim uma agenda de integragao relativamente estavel.

Segundo Candeas (2005), a quarta fase — a da construgdo da estabilidade por
meio da cooperacido — pode ser vista a partir de duas etapas?: a da reaproximagao e
dissipagdo das tensdes durante os ultimos governos militares (1979-1985); a da
profunda cooperagdo bilateral durante a redemocratizagdo (1985-1988)° que
possibilitara o caminho para a integragéo, representada pelo Mercosul. Nesse sentido,
o ano de 1979 é chave para a normalizagao das relagées Argentina-Brasil.

De meados da década de 1960 até o final da década de 1970, a Argentina teve
uma relacéo conflituosa e de rivalidade com o Brasil especialmente em dois pontos: a
construgao da usina hidrelétrica de Itaipu e a politica nuclear. Em 1979, resolve-se a
primeira questdo com a assinatura do Acordo Tripartite de Cooperacdo Técnico-

2 Subdivisdo propria inspirada na periodizagdo de Candeas (2005).

3 A lacuna de dois anos na periodizagio se deve ao momento diferente da redemocratizagdo na Argentina € no
Brasil. Enquanto a Argentina retornou a democracia com a elei¢do de Raul Alfonsin (UCR-Unido Civica Radical)
em 1983, o Brasil s6 retomou a democracia dois anos depois com a eleig@o indireta de Tancredo Neves (PMDB —
Partido do Movimento Democratico Brasileiro) em 1985, que, na realidade, ndo tomou posse da presidéncia devido
a sua morte causada por cancer. Seu vice-presidente, José¢ Sarney (PFL), é quem se torna o primeiro presidente
apos a redemocratizagdo no Brasil.
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Operacional. Desde meados dos anos 1960, havia reclamagdes argentinas sobre a
construgcéo da usina de ltaipu, cujo projeto, segundos governos de turno, deveria ter
sido objeto de consulta prévia, uma vez que envolvia a edificagdo de barragens em
um rio internacional. Ademais, desde a mesma época, os argentinos tinham o projeto
de construir com os paraguaios a usina hidroelétrica de Corpus Christi no Rio Parana
a alguns quildmetros de onde se iniciou o projeto de Itaipu. Com o acordo, ambos
paises se dispunham a servir-se de modo harmonioso e pacifico dos recursos hidricos
do Parana. Ja a questdo nuclear seria resolvida no ano seguinte (1980), com a
assinatura do Acordo de Cooperacgao para o Desenvolvimento e Aplicagao dos Usos
Pacificos da Energia Nuclear, dissipando a desconfianga militar mutua e todas as
possibilidades de um conflito direto entre Argentina e Brasil.

Em todo caso, é no segundo subperiodo que a relag&o se tornara profundamente
estratégica e o caminho para a integracdo comecgara a tomar forma mais concreta.
Com a redemocratizagdo, Raul Alfonsin (1983-1989) e José Sarney (1985-1990)
transformaram em atos concretos a retorica latino-americanista de seus discursos.
Ambos enfrentavam desafios econémicos e politicos muito similares. No contexto da
crise da divida, da hiperinflagcdo nos seus paises e das dificuldades nas relagées com
o Europa e EUA, uma aproximagao regional, especialmente com os vizinhos mais
proximos e maiores, parecia-lhes uma alternativa ndo so viavel como necessaria.

De acordo com Moniz Bandeira (2010), a divida externa argentina era de US$
48,5 bilhdes em 1985 e a do Brasil era de US$ 100 bilhdes em 1984 (valores
correntes). A inflagdo em 1984 foi de 611,2% (World Bank, 2024a) na Argentina e
192,2% no Brasil. A relagdo com a CEE (Comunidade Econémica Europeia) estava
em uma situagao dificil devido ao protecionismo agricola do bloco, que enfrentava
uma crise de superproducao agricola devido a falta de reformas na PAC (Politica
Agricola Comum). A relagdo com os EUA também nao estava em melhor posicao, ja
que a crise da divida latino-americana havia sido causada principalmente pelo
aumento da taxa de juros do FED (Federal Reserve dos EUA), realizado por seu
presidente, Paul Volcker. A situagdo comercial com os Estados Unidos também era
desfavoravel a Argentina e ao Brasil, com o pais do Rio da Prata apresentando um
déficit comercial que chegou a US$ 2 bilhdes por ano durante a ditadura militar de
1976-1983 (Moniz Bandeira, 2010, p.469).

Em 29 de novembro de 1985, Alfonsin e Sarney se reuniram para a inauguragéo
da Ponte Tancredo Neves, que ligava Puerto Iguazu a Foz do Iguagu. Na ocasiéo,
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iniciaram-se as conversas a respeito de trés pontos, segundo Moniz Bandeira (2010,
p.470):

1. "[promocgao] de condigdes, por meio da integragao bilateral gradativa do
Brasil e da Argentina, para a criagdo de um mercado comum no qual
outros paises possam se associar" (...).

2. Intensificar a cooperagéo para o desenvolvimento de setores capablees
de gerar avangos cientificos e tecnolégicos fundamentais ao progresso
e a autotransformacé&o de suas economias (...).

3. Intensificar a cooperacdo para o desenvolvimento de estudantes
capazes de gerar avangos cientificos e tecnolégicos com base no
progresso e na autotransformagé&o de suas economias (...)".

No dia seguinte a reunido, os governos argentino e brasileiro divulgaram a

imprensa a Declaragéo do Iguacgu, que estabeleceu a criagdo de uma comissao mista

para avaliar uma possivel integragdo econémica entre os dois paises. Em 26 de julho

de 1986, Alfonsin e Sarney continuaram o caminho da integracdo de forma mais

substantiva com a assinatura da Lei de Integracdo Brasil-Argentina. A integragéo de

um perfil mais industrial — almejada por Alfonsin e Sarney para obter mais autonomia

politica e econdmica em um contexto de duras relagdes com os paises desenvolvidos

— € demonstrada em 12 protocolos da Ata. Estes podem ser resumidos em 4 pontos

principais de acordo com Moniz Bandeira (2010, p. 471):

1.

Beneficios de Capital: Brasil e Argentina negociariam uma lista comum de
produtos que teriam tratamento privilegiado, com exclusdo das alfandegarias.
O intercambio de maquinas e equipamentos, em dois anos, deve chegar a US$
2 bilhdes. Quando houvesse desequilibrio superior a 10%, novos produtos
enteriam na lista para compensar o parceiro prejudicado. Nenhum dos dois
produtos também pode ter mais de 20% de componentes importados.

. Trigo: O Brasil compraria volumes crescentes de trigo argentino, comegando

em 1,4 milh&o de toneladas, em 1987, para 2 milhdes de toneladas em 1991,
de acordo com os padrées do mercado.

Abastecimento de alimentos: Argentina e Brasil definiiam um conjunto de
géneros alimentares cuja produgdo de um poder para complementar o
abastecimento interno do outro.

. Expansado do comércio: Ambos os paises aprofundariam os entendimentos

econdmicos e comerciais, renegociando o Acordo de Escopo Parcial n® 91 da
ALADI, a fim de promover a expansao gradual, equilibrada e sustentada do
intercambio bilateral, estimulando as exporta¢des do pais deficitario e também
buscando ampla complementaridade produtiva.

Assim, Argentina e Brasil estabeleceram uma linha clara de cooperagéo

econdmica, especialmente no que diz respeito as suas produgdes industriais — dai o



REVISTA DE RELACOES INTERNACIONAIS DO CENTRO UNIVERSITARIO BELAS 76
ARTES DE SAO PAULO
VOL. 17 N. 2 (2024)

grande foco na troca de bens de capital e na cooperagao tecnoldgica, sem subestimar
0 peso do setor agricola em suas respectivas economias.

No entanto, foi somente em novembro de 1988 que Argentina e Brasil
aprofundaram suas relagdes econdmicas para avangar do campo da cooperagao para
o da integracéo, iniciando uma nova fase de sua relacdo — a da construgdo de uma
relagédo estavel por meio da integragéo, para usar a periodizagao de Candeas (2005).
Isso porque, em 29 de novembro de 1988, Alfonsin e Sarney assinaram o Tratado de
Integragdo, Cooperagcdo e Desenvolvimento, que tinha como objetivo claro o
"processo de integragao e cooperagcdo econémica entre a Republica Argentina e a
Republica Federativa do Brasil" (artigo 1°), mas sempre "de acordo com os principios
de gradualidade, flexibilidade, equilibrio e simetria" (artigo 2°). Esse processo seria
feito em duas etapas. A primeira seria a construgdo de uma zona de livre comércio e
de uma unido aduaneira argentino-brasileira, o que implicava: a. "A remog¢ao de todas
as barreiras tarifarias e n&o tarifarias ao comércio de bens e servigos nos territorios
dos dois Estados" (artigo 3) gradualmente ao longo de um periodo de dez anos; b. a
"harmonizag&o das politicas aduaneiras, do comércio interno e externo, agricola,
industrial, dos transportes e das comunicagdes, cientifica e tecnoldgica" e a
"coordenacgao das politicas monetarias, fiscais, cambiais e de capitais" (artigo 4.°). Na
segunda fase, formar-se-ia um mercado comum, com "a harmonizag&do gradual das
outras politicas necessarias" (artigo 5.°) para a sua formagao. Para a realizacao de tal
projeto, seria formada uma Comissao de Implementagao, que funcionaria de forma
intergovernamental, sendo co-presidida pelos presidentes da Argentina e do Brasil e
composta por quatro ministros de cada um dos paises (artigo 6).

Formava-se, assim, o eixo central (argentino-brasileiro) do projeto de integracéo
do Mercosul. Na proxima segao, continuaremos brevemente com a trajetéria historica
da formagé&o do bloco no biénio decisivo de 1990-1991, fundamental para a formagéo
e formalizagéo do bloco e seus objetivos no Ato de Buenos Aires (1990) e, sobretudo,
no Tratado de Assungéo (1991).

OBJETIVOS DA INTEGRAGAO DO MERCOSUL

Apesar dos sucessos em termos de politica externa, especialmente no que diz
respeito a relacdo Argentina-Brasil, nem Alfonsin nem Sarney puderam continuar seu
projeto de integrac&o regional. Primeiro, porque as constituigdes argentina e brasileira
proibiam a reeleicdo. Segundo, porque, mesmo que pudessem tentar a reeleigdo, no
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final de seus mandatos ambos eram presidentes muito impopulares, sofrendo muito
com sucessivas crises politicas e hiperinflacdo. Alfonsin, que comegou como um
nome muito popular por ter sido um dos opositores mais vocais do Processo de
Reorganizagado Nacional (1976-1983), terminou seu mandato com sua renuncia e
eleicbes antecipadas em seis meses, depois de ndo ter conseguido controlar a
inflacdo com os planos Austral e Primavera e ter cedido a pressao dos militares por
anistia com as leis Punto Final (1986) e Obediéncia Devida (1987). Sarney, por outro
lado, ja era uma figura impopular desde o inicio de seu mandato, ja que assumiu a
presidéncia apenas devido a linha sucesséria. O sucesso efémero do plano Cruzado
mudou momentaneamente a situagdo. No entanto, como Sarney falhou de forma
muito expressiva no combate a inflagdo e na renegociagao da divida externa, sendo
talvez um dos presidentes mais impopulares da nova republica.

Nesse cenario, os candidatos da oposicdo sao eleitos. Dessa forma, as
circunstancias que poderiam comprometer a continuidade da integrag&o iniciada
durante os governos de Alfonsin e Sarney, na verdade, apenas a estimulou ainda
mais. A integracdo que sera construida pelos novos governos sera uma nova forma
comparada a da Ata de Integracdo Brasil-Argentina e o Tratado de Integracéo,
Desenvolvimento e Cooperagdo. Em 1989, Carlos Saul Menem (PJ-Partido
Justicialista) e Fernando Collor de Mello (PRN-Partido da Reconstrugdo Nacional)
venceram as elei¢cdes presidenciais na Argentina e no Brasil, respectivamente. Ambos
pretendiam continuar no caminho de integragdo pavimentado por seus antecessores,
porém, a partir de uma perspectiva marcadamente liberal.

Ja em 1990, é evidente o impeto comercialista e aberto de Menem e Collor. Ambos
assinaram o Ato de Buenos Aires em 6 de julho de 1990, reduzindo o prazo para o
estabelecimento de um mercado comum entre Brasil e Argentina de dez para cinco
anos, em um contexto em que estavam dispostos a "construir também para uma
crescente liberalizagdo do comércio internacional" (Republica Federativa do Brasil e
Republica Argentina, 1990). Interessados no novo processo de integragdo que se
desenhava, Paraguai e o Uruguai, liderados pelos presidentes Andrés Rodriguez e
Julio Maria Sanguinetti, se juntaram a iniciativa.

O resultado foi a assinatura do Tratado de Assuncdo em 26 de margo de 1991
pelos quatro paises e a criagdo do Mercosul. O objetivo do bloco ndo era apenas a
formagao de uma area de livre comércio, mas também, como o proprio nome sugere,

a formacao de uma unido aduaneira e, finalmente, um mercado comum até 31 de
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dezembro de 1994. Assim, seus principais objetivos s&o os quatro que estao contidos

no artigo 1 do Tratado de Assuncgéo:

A livre circulacido de bens, servigos e fatores produtivos entre paises, atraves,
entre outras coisas, da eliminagdo de direitos aduaneiros e restricdes nao
tarifarias a circulagdo de mercadorias e de quaisquer outras medidas
equivalentes;

O estabelecimento de uma pauta externa comum e a adopgao de uma politica
comercial comum em relagédo a Estados terceiros ou grupos de Estados, bem
como a coordenacao das posicoes nos féruns econdmicos e comerciais
regionais e internacionais;

A coordenacédo das politicas macroeconémicas e setoriais entre os Estados
Partes: comércio exterior, agricola, industrial, fiscal, monetaria, cambial e de
capitais, servigos, alfandega, transporte e comunicagdes, entre outras, que
venham a ser acordadas, a fim de assegurar condicbes adequadas de
concorréncia entre os Estados Partes;

O compromisso dos Estados Partes de harmonizar sua legislagdo nas areas
pertinentes, a fim de fortalecer o processo de integragao.

Além dos objetivos econdmicos ja estabelecidos no tratado fundador do Mercosul,

€ importante mencionar que a preservagao das instituicdes e processos democraticos

também é uma condigao valiosa para o bloco. Tal preocupacéo foi consolidada com o

Protocolo de Ushuaia em 1998, assinado entre os paises do Mercosul, Bolivia e Chile,

e ja acionado duas vezes — contra o Paraguay (2012) e a recém-incoporada
Venezuela (2017).

INSTRUMENTOS E MECANISMOS PARA A CONSOLIDAGAO DO MERCOSUL E
SEUS OBJETIVOS

Os principais instrumentos do Mercosul s&o aqueles citados diretamente no artigo

5° do Tratado de Assuncao.

a) Um Programa de Liberalizagdo do Comeércio, que consistira em reducdes
pautais progressivas, lineares e automaticas, acompanhadas da eliminagao de
restricdes ou medidas nao tarifarias de efeitos equivalentes, bem como de
outras restricbes ao comercio entre os Estados Partes, a fim de atingir a tarifa
zero, sem restrigdes nao tarifarias, em todo o universo tarifario até 31 de
Dezembro de 1994 (Anexo |I); b) A coordenacdo das politicas
macroecondmicas, que se realizara de forma gradual e convergente com o0s
programas de redugdo pautal e de eliminagdo das restricbes nao pautais
referidas no numero anterior; ¢) Uma tarifa externa comum, que promova a
competitividade externa dos Estados Partes; d) A adog¢ao de acordos setoriais,
a fim de otimizar o uso e a mobilidade dos fatores de producéo e alcancar
escalas operacionais eficientes.
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E interessante notar que, embora o bloco se propusesse como um "mercado
comum", ndo havia no Tratado de Assuncdo nenhum instrumento especifico para
garantir efetivamente a livre circulacdo de capitais ou pessoas — embora houvesse
uma breve mencéao a importancia da livre mobilidade dos fatores de produgao na parte
dos acordos setoriais. Com efeito, os instrumentos prescritos no tratado
(especialmente aqueles nos itens a e c) trabalharam mais na direcdo da constru¢ao
de uma area de livre comércio e uma unido aduaneira.

De qualquer forma, vamos nos concentrar mais na formulagédo dos instrumentos a
e C, ou seja, o Programa de Liberalizacdo do Comércio e a Tarifa Externa Comum.
Como b e d n&o sdo mecanismos substantivos de integragdo em si, pois s&o apenas
dispositivos legais que permitem coordenar as politicas macroeconémicas (item b) e
adotar acordos setoriais (item d), veremos mais adiante alguns desdobramentos.

O programa de Liberalizagdo do Comércio é, como o proprio nome deixa claro, o
instrumento para a realizagdo de uma area de livre comércio. Estabelece que os
Estados Partes devem eliminar todas as "taxas e outras restricbes aplicadas em seu
comeércio reciproco” (artigo 1) até 31 de dezembro de 1994, sendo, grosso modo,
"taxas" barreiras tarifarias e "restricoes" nado tarifarias.* As excegbes seriam o
Paraguai e o Uruguai, paises com menor PIB e menor mercado interno, que teriam
até 31 de dezembro de 1995 (um ano depois) para sua plena liberalizagdo comercial.
Com efeito, a validade de diferentes termos de liberalizagdo dos termos de troca para
o Paraguai e o Uruguai ja estava prevista no artigo 6 do Tratado de Assungéo®.

A Tarifa Externa Comum foi negociada desde a assinatura do Tratado de
Assuncédo até meados de 1994 e entrou em vigor em 1 de janeiro de 1995, tal como
previsto no Tratado. As tarifas estdo entre 0% e 20%, mais baixas para produtos

4 Mais detalhadamente, o artigo 2 do programa de liberalizagdo comercial presente no Tratado de Assungdo
estabelece: "Para os fins estabelecidos no artigo anterior, entender-se-a: (a) "taxas" significa direitos aduaneiros e
quaisquer outras sobretaxas de efeito equivalente, sejam de natureza fiscal, monetaria, cambial ou de qualquer
outra natureza, que afetem o comércio exterior. Nao estdo incluidas neste conceito taxas e sobretaxas semelhantes
quando respondam ao custo aproximado dos servicos prestados; e b) "restricdes" significa qualquer medida
administrativa, financeira, cambial ou de qualquer outra natureza pela qual um Estado Parte impega ou dificulte,
por decisdo unilateral, o comércio reciproco. As medidas adotadas em virtude das situagdes previstas no artigo 50
do Tratado de Montevidéu de 1980 ndo estdo incluidas neste conceito."

5 No entanto, € relevante que o Programa de Liberalizagdo do Comércio tenha deixado de fora alguns produtos,
considerados sensiveis por seus paises. De acordo com o artigo 6° do programa, os produtos sensiveis foram: 394
para a Argentina, 324 para o Brasil, 439 para o Paraguai e 960 para o Uruguai. Por um lado, conforme detalhado
no artigo 7°, a Argentina e o Brasil se comprometeriam a reduzir os itens de exceg¢do em 20% ao ano. Por outro
lado, o Paraguai e o Uruguai reduziriam a redu¢do em 10% a partir da data de entrada em vigor do tratado (trinta
dias ap0s a assinatura do tratado de acordo com o artigo 19) e 10% a partir de 31/12/1991. A partir dai, as redugdes
deverdo ser de 20% até 31/12/1992, 20% até 31/12/1993, 20% até 31/12/1994 ¢ 20% até 31 de dezembro de 1995.
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agricolas e mais altas para produtos industrializados. Da forma como implementada,
Brasil e Argentina poderiam manter até 300 itens fora da Nomenclatura Comum (NM)
do Mercosul (sistema de classificacdo de produtos para aplicagdo da Tarifa Externa
Comum) até 1° de janeiro de 2001. O Paraguai e o Uruguai poderiam manter até 399
produtos fora do NM e, portanto, da tarifa externa comum, até 1° de janeiro de 2006.

A estrutura institucional do Mercosul para garantir os instrumentos de integragéo
econdmica e de cooperacao politica € relativamente simples. A estrutura inicialmente
estabelecida pelo Tratado de Assungdo (ver Capitulo Il) era de natureza
intergovernamental e incluia: a. o Conselho do Mercado Comum (CMC), o mais alto
orgao decisoério do Mercosul, composto pelos ministros das Relagcbes Exteriores e da
Economia de cada um dos Estados membros, com reunides pelo menos uma vez por
ano com os presidentes; b. o Grupo Mercado Comum (CMG), 6rgéo executivo,
composto por quatro membros e quatro suplentes de cada pais membro,
representando seu Ministério das Relagbes Exteriores, Ministério da Economia e
Banco Central. No entanto, a estrutura institucional atual é a que foi implementada
com o Protocolo de Ouro Preto e € um pouco mais ampla, mas ainda € de natureza
intergovernamental. O documento assinado em 1994 implementou uma estrutura
institucional consolidada em seis 6rgéos (sendo os dois primeiros os ja estabelecidos
no tratado fundador): I. O Conselho do Mercado Comum; Il. O Grupo Mercado
Comum; lll. Comissdo de Comércio do Mercado Comum (CCM); IV. A Comisséo
Parlamentar Mista (CPC); V. o Férum Consultivo Econdmico e Social; VI. A Secretaria
Administrativa do Mercosul. Os primeiros 6rgdos sdo aqueles que tém capacidade de
deciséo e os outros trés sdo apenas 6rgaos consultivos do bloco. A CMC e a GMC,
com o Protocolo de Ouro Preto, continuam tendo basicamente as mesmas
responsabilidades de lideranga que ja tinham desde 1991. O CCM foi criado
basicamente para gerenciar as questdes mais técnicas e alfandegarias.

Por fim, € necessaria a mencao a duas outras instituicdes. Primeiramente, ha o
Tribunal Permanente de Revisdo do Mercosul, érgéo judicial instituido com o
Protocolo de Olivos cujo objetivo é solucionar controvérsias comerciais vinculadas aos
compromissos econémicos assumidos pelos paises membros. Ademais, em 2007, o
Parlamento do Mercosul foi criado para tentar criar uma relagdo mais direta entre os
cidadados e o bloco. No entanto, o érgédo tem poderes consultivos e apenas no
Paraguai e na Argentina seus representantes séo eleitos por voto direto.
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RESULTADOS DO PROCESSO DE INTEGRAGAO

Desde o inicio, a integracdo comercial do Mercosul foi um sucesso indiscutivel.
Torres (1997), falando do "bom", do "mau" e do "feio" do bloco, deixa bem claro que
"o bom" é justamente o grande aumento do volume de comércio. Segundo o autor, 0
comércio intrarregional era de US$ 2 bilhdes em 1985, mas subiu para US$ 17 bilhdes
em 1996, o que mostra um crescimento de quase oito vezes mais (Torres, 1997, p.
37). Cervo e Bueno (2011, p. 518) também oferecem dados que apontam na mesma
diregdo: enquanto o comércio intra-Mercosul era de US$ 4,1 bilhdes em 1990, atinge
a impressionante cifra de US$ 20,5 bilhdes em 1997. A Argentina de Menem foi uma
das grandes beneficiarias, pois, segundo Cervo (2000, p. 48), seu comeércio com 0s
paises do Mercosul cresceu a uma taxa de 30% ao ano na primeira metade da década
de 90, passando de US$ 2,7 bilhées para US$ 13,7 bilhdes entre 1989 e 1996. Nesse
cenario, o Brasil se torna o mais importante parceiro comercial do pais a partir do Rio
da Prata. Também é importante mencionar que o comércio entre os paises do
Mercosul € de melhor qualidade, pois € basicamente comércio intraindustria, ou seja,
baseado em produtos manufaturados.

No entanto, durante a década de 1990, os membros do Mercosul também sofreram
0s impactos de sucessivas crises internacionais, como a desvalorizagdo do peso
mexicano (1994), os tigres asiaticos (1997) e a crise da moratoria russa (1998). De
qualquer forma, o que mais afetou o projeto de integragdo comercial do Mercosul foi
a crise da desvalorizagao do real em 1999. Como o real, desde 1994, estava quase
em paridade com o délar, a economia brasileira era pouco competitiva no mercado
internacional, o que causava uma série de problemas nas contas externas do pais. A
solugéo adotada pelo Banco Central do Brasil foi fazer o real flutuar, o que, na pratica,
causou a desvalorizagdo nominal de R$ 1,16 por doélar para R$ 1,81 por doélar. Os
paises da regiao temiam que houvesse uma enxurrada de produtos brasileiros em
seus mercados e Menem, ja no final de seu mandato, sofreu muita pressdo dos
setores menos competitivos da economia argentina, cedendo ao setor téxtil e impondo
restricbes aos tecidos brasileiros (Moniz Bandeira, 2014, p. 535). De fato, o comércio
intrabloco sofreu um duro golpe com o movimento cambial brasileiro e a relevancia do
comércio intra-Mercosul na segunda metade dos anos noventa nunca mais seria
alcangada. Segundo dados de Cervo e Bueno (2011, p. 518), o comércio intra-
Mercosul, que havia atingido US$ 20,5 bilhdes em 1997, diminuiu em 2000 para US$
18,2 bilhoes.
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Se observamos, por exemplo, o comércio intrabloco em perspectiva historica de
seus socios maiores, Brasil e Argentina, vemos o dano causado pela desvalorizag&o
do real e a falta de coordenacdo subsequente das politicas cambiais de ambos os
paises. Se observamos a média bianual das exportagdes de Brasil e Argentina ao
Mercosul (Tabela 1) de 1993 a 2002, constatamos os efeitos negativos da
desvalorizagdo da moeda brasileira em janeiro de 1999 sobre o comércio do bloco. O
poder negativo da politica cambial brasileira pds-1999 foi intensificado com a crise
argentina de 2001, que leva a uma diminui¢do ainda maior do comércio dos socios

principais do Mercosul com o bloco.

Tabela 1 - Porcentagem das exportagdes totais do Brasil e da Argentina para os
paises do Mercosul, por média bienal (1993-2002)
1993- 1997- 1999- 2001-

Exporter 1994 1995-1996 1998 2000 2002
Brazil 13,77% 14,27%| 17,22%| 14,08% 8,22%

Argentina| 29,20% 32,81%| 3598%| 31,12%| 25,10%
Elaboracao propria com base nos dados de UN Comtrade e WITS.

Na mesma linha, os dados de Batista e Perrota mostram que o comércio intrabloco
nunca ultrapassou 30% do total e que, nos anos seguintes, nunca atingiu patamares
tao altos quanto na década de 90 — como mostra o Grafico 2.

Grafico 1 - Exportagdes do Mercosul dentro do bloco e para o mundo (em %)
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Elaborado por Batista e Perrota (2018)
No entanto, autoras ainda destacam que — apesar da queda do comércio
intrarregional apdés 1999 e da nao reversdo da grande dependéncia do bloco em
relagdo ao comeércio extrarregional — o Mercosul, se comparado a outras iniciativas

regionais do mesmo estilo, como a Alianga do Pacifico, ainda é relevante, pois possui
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uma proporgdo de comeércio intrarregional quase o dobro da do outro bloco (como
mostra o grafico 3).
Grafico 2 - Propor¢ao do comércio intrarregional Alianga do Pacifico e Mercosul
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Fuente: SELA (2015).

Elaborado por Batista e Perrota (2018)

De qualquer forma, dado o cenario pos-1999, a efetiva integragdo comercial do
Mercosul tem um sabor agridoce. Embora o comércio entre os paises do bloco e suas
exportacdes para o resto do mercado mundial tenha aumentado muito, nunca mais foi
0 mesmo que na segunda metade dos anos de 1990. Este, por sua vez, ainda que
maior que o de iniciativas regionais similares (ex. Alianga do Pacifico), ndo é nada
comparada aos numeros europeus de comércio intrabloco.

As razbdes para isso sdo multiplas. Primeiramente, € necessario salientar que nao
s6 os objetivos da formagao de um mercado comum nunca foram alcangados — nem
sequer foram buscados —, mas também que o préprio objetivo de consolidar uma
verdadeira unido aduaneira também n&o foi logrado. A liberalizagdo das listas de
produtos sensiveis, ja prevista no Tratado de Assung¢do, n&o foi totalmente
implementada, uma vez que cerca de 15% do total de produtos em circulagéo
permanece fora da Tarifa Externa Comum. Em segundo lugar, € essencial mencionar
a falta de maior coordenacdo das politicas macroecondmicas, também prevista no
tratado fundador do bloco. Talvez a maior prova disso seja a crise gerada no bloco
devido ao novo regime cambial brasileiro em 1999. Nesse sentido, Fanelli (2001, p.
21) ja mencionava que o Mercosul tinha trés opg¢des de coordenagéo
macroecondmica, com consequéncias para seu projeto de integragdo regional: a. a
continuidade do status quo, sem coordenagdo macroeconémica; b. dolarizagao; c.
Progressos no sentido da Unido Monetaria. 20 anos depois, parece que a escolha da
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primeira opg¢ao continuou a custar caro ao bloco, que viu seu processo de integragao
econdbmica avangar pouco. Em terceiro lugar, parece que os acordos setoriais pouco
poderiam fazer nesse cenario para aumentar o comércio intrabloco de forma
expressiva pds-1999¢. Em quarto lugar, a estrutura intergovernamental do Mercosul
também ndo prevé um avango progressivo na integracdo e uma representagéo
constante dos interesses do bloco como um todo. Torres (1997) ja apontava "o mal"
do Mercosul como sendo sua fraqueza institucional, que dependia demais da vontade
de seus chefes de Estado — e, de fato, apenas por causa da vontade politica de seus
lideres havia avangado tanto até 1997. Em quinto lugar, tanto Torres (1997) quanto
Batista e Perrota (2018) ressaltam o fato de que o Mercosul pouco fez para reduzir as
assimetrias econdmicas entre seus maiores e mais importantes membros (Argentina
e Brasil) e seus membros menores (Paraguai e Uruguai), tendo com mais de 90% o
comercio entre seus socios maiores, Brasil e Argentina (BID, 2020). Por ultimo, mas
nao menos importante, atualmente ha também o fator China, como destaca Frenkel
(2020). O gigante do Sudeste Asiatico ja destronou o Brasil como o maior parceiro
comercial do Uruguai, é o segundo parceiro comercial da Argentina e do Paraguai e é
0 maior parceiro comercial do préprio Brasil. Assim, os paises do bloco tém que
enfrentar a competitividade chinesa juntos ou se abrir e se afastar ainda mais’ dos

objetivos de seu tratado fundador.

CONSIDERAGOES FINAIS

Mais de 20 anos apos a fundacado do Mercosul, € possivel concluir que, apesar de
alguns avangos em termos de comércio, ainda ha um longo caminho a percorrer para
que o bloco avance em dire¢do a um Mercado Comum como O proprio nome sugere.
Na realidade, hoje o bloco € uma unido aduaneira imperfeita, com uma tarifa externa
comum que ndo se aplica a todos os produtos e um comércio em processo de
deterioracdo. O protocolo de servicos do bloco, assinado em 1997, na capital
uruguaia, tampouco foi capaz de criar a livre circulag&o de fatores produtivos no bloco.
Nesse sentido, a agenda externa do bloco foi capaz recentemente de criar modesto
progresso intrabloco. Foi o caso da negociagao recente com a Unido Europeia, que

® Para um resumo dos acordos setoriais do Mercosul, ver CEPAL (1999).
7 Até por isso, um dos tltimos grandes conflitos no bloco, em 2021, foi porque o Uruguai queria negociar um
acordo de livre comércio com a China fora dos marcos do Mercosul.
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foi capaz pressionar o bloco sul-americano em diregao a criacdo de um protocolo de
compras governamentais, assinado em 2017.

N&o obstante, ultimamente, a progressdo comercial intrabloco é constantemente a
ameagcgada por divergentes intengdes politicas de seus mandatarios. O governo do
uruguaio Luis Lacalle Pou (2020-2025) foi enfatico ao expressar o desejo de fazer com
que o bloco — ao invés de avangar em seu processo de integragdo comercial —
regredisse a uma simples zona de livre comércio a fim de que seus membros tivessem
a liberdade de negociar tratados comerciais com terceiros — visando em especial a
China. Mais temerarias s&o as ameacgas que surgiram ou ainda surgem das
economias mais relevantes do Mercosul. O ex-presidente Jair Bolsonaro (2018-2022),
sob a tutela de seu superministro da Economia Paulo Guedes, flertou também com a
regressdo do Mercosul a uma zona de livre comércio. O atual governo argentino de
Javier Milei (2022-) segue dando sucessivas declaracées no mesmo sentido.

Em tal conjuntura, é dificil imaginar que o necessario para a solidificagédo comercial
do bloco possa ocorrer no curto ou até no médio prazo. A equacgao para tal resultado,
tdo almejado por seu tratado fundador, seria a soma das vontades politicas de seus
membros fundadores — agora acompanhados da Bolivia — em prol do aprofundamento
de uma politica comercial comum e da coordenacéo das politicas macroeconémicas
nacionais. Entretanto, a coincidéncia de agenda entre os mandatarios do Mercosul
parece cada vez mais um sonho distante — e até utdpico para os mais pessimistas.
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