Integracdo Sul-americana e as Experiéncias Internacionais”

Carlos Aguiar de Medeiros ™

No momento em que se afirmam os esforcos para a constituicdo de uma area
integrada através de um acordo de livre comércio entre o Mercosul e a Comunidade
Andina das Nacbes (CAN) e a formagdo de Eixos de Integracéo e Desenvolvimento no
contexto da Iniciativa para a Integragdo da Infra-estrutura da América do Sul (I1RSA),
convém identificar as dimensdes econdémicas e geopoliticas deste processo a partir da
experiéncia de duas outras &reas de regionalizacio, a da Europa e ado Sudeste daAsia.
Pretendo circunscrever brevemente estas experiéncias em quatro planos. a coordenacéo
macroecondmica, 0 regime de comércio, o financiamento da infra-estrutura e os regimes
politicos.

E evidente que hé na historia e nas intencdes de diversos atores e formuladores do
projeto de integracdo da América do Sul a vontade politica de constituicdo de um projeto
aternativo aintegracdo proposta pelos EUA de formagédo de uma érea integrada de livre
comércio na América (ALCA). No entanto, como procurarei argumentar, as estruturas
econdmicas nacionais, as estratégias formais de integracdo e os alinhamentos econdmicos
nacionais, tais como os gque se desenvolveram nos Ultimos anos na América do Sul, séo
contraditdrios com estaintencéo geopolitica.

Vejamos inicialmente o caso europeu, em trés momentos distintos: os dos anos do
pos-guerra, 0 projeto de constituicdo da Unido Monetéaria Européia formado nos anos
1980 e o0 alargamento da UE pelo ingresso de paises da Europa Oriental. O confronto
destes trés momentos € essencia para perceber como os objetivos politicos estratégicos e
a lideranca econdmica regiona definem o tipo de integracdo e induzem as trgjetorias
nacionais.

O projeto original de constituicdo de um mercado europeu possuia claramente um
objetivo geopolitico — a formagéo de um bloco politico na Europa Ocidental em torno da
Franca no qua a Alemanha Ocidental era parte constituinte do projeto se seguranca
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ampliar os ganhos de escala da indUstria pesada— e um objetivo politico-socia voltado a
promocao dos direitos sociais e das politicas de emprego.

Do ponto de vista econémico, € importante sublinhar que ndo foram as razdes e 0s
célculos sobre os beneficios estéticos do livre comércio que fizeram avancar a uniéo
aduaneira. Ao contrario, em influente ensaio, Jacob Viner (1950) havia demonstrado que
a unido iria representar um desvio de comércio e 0s beneficios seriam muito limitados.
Foi a aposta nas vantagens associadas as economias de escala e na aprendizagem
tecnoldgica das industrias que predominou como justificativa principal para a integracéo
européia. Deste modo, ao invés de um transito do protecionismo ao liberalismo, a Europa
Ocidental transitou no pds-guerra para um neomercantilismo onde tarifas e barreiras ndo-
tarifarias foram erigidas em torno de indUstrias nascentes ou consideradas estratégicas.

Por outro lado, a Unica coordenacdo macroecondmica era a externa, definida por
taxas nominais de cambio fixas porém regjustavels e controles dos fluxos de capitais de
forma a isolar as moedas nacionais dos movimentos especulativos. Mas este projeto so
pode avancar pela liderangca econdémica da Alemanha. Devido a sua abertura comercial e
a0 ato dinamismo das suas exportacOes industriais, quando a Alemanha crescia ela
arrastava as demais que, embora tivessem renda per capita similar, possuiam um produto
interno muito menor.

Se a Alemanha afirmou-se historicamente como maquina de crescimento europeu
e esteio econdmico da Comunidade Econdmica Européia, a partir do final dos anos 70,
com a criacdo do Sistema Monetario Europeu (SME) e nas décadas seguintes, coroando
com a Unido Monetaria Européia, ela exerceu uma influéncia deflacionista na Europa. De
um programa keynesiano expansivo voltado para a formag&o de uma Unido Monetéria e
Econdmica— o nome oficial — aformagéo de uma Uni& Monetéria Européia adotou uma
linha centrada de forma obsessiva na estabilizacdo monet&ria. Esta linha decorreu
simultaneamente das pressdes e politicas dos EUA e de interesses internos.

Com a criagdo do SME, as moedas nacionais européias ficaram atreladas ao
marco, com reduzido grau de liberdade. Os paises com balanco de pagamentos mais
frégeis (Itdia, Espanha e também Franca) eram obrigados, para manter a paridade nos

limites do SME, a elevar a taxa de juros e a reduzir os gastos publicos. A abertura



financeira européia foi fortemente acelerada com o Single European Act de 1986. A
tbnica daintegragcdo passou a ser monetéria e financeira.

A Alemanha, depois de ver sua aproximacao unilateral com a ex-URSS abortada
com a decisdo dos EUA de instalar misseis (Pershings) nos paises da OTAN e na propria
Alemanha, cedeu pragmaticamente aos interesses de suas grandes empresas e as pressoes
dos conservadores. Em primeiro lugar, sendo a economia de maior produtividade da
Europa, a valorizagdo do marco (nos anos 70 e posteriormente, a partir de 1985) era
funcional aos seus interesses exportadores voltados para a Europa. Em segundo lugar, a
reacdo dos conservadores as pressdes migratérias (guest-workers turcos, argelinos,
gregos) que fizeram o milagre aleméo reforcava politicas de baixo crescimento. A defesa
de uma é&rea monetaria forcando uma ancoragem da Europa na Alemanha, a partir da
remocdo definitiva de controles sobre fluxos de capitais e rigidas metas fiscais, presidiu,
desde Maastricht, o desenho de unificagdo européa. A movida aemég, entretanto, teve um
outro componente essencial decorrente da sua estratégia voltada para a sua unificagcéo
interna depois da queda do muro de Berlim.

O terceiro momento (terceiro processo) da regionalizacdo européa comegou com
a unificacdo da Alemanha. As transferéncias para a Alemanha oriental (5% do PIB
alemao) foram concebidas tendo em vista uma integracéo “pelo alto” com uma prioridade
totalmente distinta da que predominou para o restante da Europa Oriental .

Diante dessa politica fiscal expansionista, 0 Bundesbank, a guisa de conter
supostas pressoes inflacionérias advindas do crescimento, elevou significativamente a
taxa de juros, provocando uma crise no financiamento externo da Itdia e rupturas no
SME. Tal movimento levantou a permanente preocupacdo de que a Alemanha estaria se
voltando para o leste europeu e se afastando do projeto europeu ocidental. Em resposta,
acelerou-se 0 programa de unificagdo monetaria (com criagdo do restritivo Pacto de
Crescimento e Solidariedade de 1997), que resultou na criagdo do Euro em condicbes
bastante restritivas. Assim, a expansao da UE para paises da Europa Ocidental e Oriental
(Polénia, Hungria, Republica Tcheca) se deu num momento em que a Alemanha adotava
uma politica fortemente deflacionista. Estas condi¢des criaram um viés desestabilizador
e deflacionista pois a medida que se aumenta a recessdo, maior € a probabilidade de se

violar as condic¢des de acesso (3% e 60% respectivamente para déficit e divida).



Estas condi¢6es foram violadas em 2003 pela Franca e pela propria Alemanha (as
sancbes consagradas pelo Pacto ndo foram aplicadas), ndo obstante permanecem
colocadas para os candidatos ao acquis comunnitaire. Desde logo, esta ndo é hoje uma
condicdo que os paises que desgjam entrar na EUROPA ndo possam suportar, eles
eventualmente poderdo obtélas a um custo socia muito elevado, mas trata-se
principalmente de que os paises mais ricos nd podem oferecer, sem restricdes, a
comegar, pela livre circulagdo da mé&o-de-obra, os beneficios econémicos associados a
integracéo.

A questéo gera da UE é a seguinte: os governos abrem méo de sua soberania
monetaria e de sua capacidade de fixar autonomamente sua taxa de juros, abdicando-a
para um Banco Central supranacional, sem que sga criado neste mesmo plano um
Tesouro e Governo Central que possam financiar os desequilibrios nacionais.

O gue me parece essencial a reter no caso da regionalizacdo européia é perceber
gue, do mesmo modo que ndo existem projetos subnacionais coerentes fora de um projeto
nacional, ndo existem, tampouco, projetos regionais supranacionais coerentes sem um
consenso politico de qual é a estratégia desgjada e uma clara disposicdo de um pais ou
conjunto de paises que possuam vontade e legitimidade para exercer a lideranca na

conducdo desta estratégia.

A histéria da regionalizagdo asiatica é bastante distinta e deve ser considerada a
partir de alguns vetores centrais, como a particular configuracdo geopolitica em que o
Sudeste Asiético se forma no pés-guerra como uma area de influéncia direta dos EUA, a
posicdo politica estratégica da China, a dominancia do dolar e a grande desigualdade
econdmica entre as nagdes. A formagio de uma economia regional no Sudeste da Asia se
da, portanto, ao contr&rio da Europa, nd como um projeto politico liderado
economicamente por uma poténcia regional, mas por vetores econdmicos. O primeiro
eixo foi a reestruturacdo produtiva japonesa induzida pelas pressdes mercantilistas
americanas que resultaram, a partir de 1985, em grande valorizagdo do yen e
transformaram o Japao em um grande investidor regional. E 0 segundo eixo foi arede de
comércio e investimento da grande China. Ao contrario da Europa Ocidental, em que a

discrepancia de PIB nacionais e a razoavel proximidade dos produtos per capita



formaram uma &rea de comércio com especializagdes horizontais entre industrias
semelhantes; na Asia, com imensas discrepancias nas rendas per capita a diregdo do
comércio seguiu um modelo de especializacdo tipo “gansos voadores’, em que cada pais
ocupa uma determinada posicdo na pauta das exportagcOes regionais dirigidas aos
mercados ocidentais e asidticos. O imenso dinamismo do comércio regiona esta
associado, por sua vez, a mudanca estrutural que ocorre na pauta de exportacdes de cada
pais. Ao contrério da América do Sul e da Africa, onde as especializages decorrem da
existéncia de determinados recursos naturais e, portanto, fixam a composi¢éo das pautas
exportadoras, na Asia, a especializagi se da essencialmente na industria onde as
vantagens adquiridas pela aprendizagem tecnolégica e a elevacdo dos salarios abrem
caminho para o deslocamento da estrutura produtiva de cada pais.

Ao contrério do que se passou também com a Europa, a formac&o inicia da
regionalizacdo asiética ndo foi liderada por uma economia da regido. O Japdo ndo
exerceu uma posicdo similar a Alemanha, foram os EUA que por razdes politicas e
econdmicas exerceram este papel. Tampouco 0 yen assumiu a importancia gue 0 marco
exerceu. Esforgos recentes para uma regionalizacdo do yen, quando da crise asidtica,
foram abortados pelos EUA.

Nos anos mais recentes, a China vem se afirmando crescentemente como maguina
de crescimento regional. Com efeito, devido as suas conexfes com os fluxos de
investimentos oriundos principamente da grande China e do Japdo, a expansdo
econdmica chinesa (que nos anos mais recentes vem sendo liderada pelo gasto publico e
investimento voltado para o mercado interno, particularmente infra-estrutura) vem
puxando o Sudeste Asiatico.

De forma distinta da Europa, onde acordos e tratados predominaram, na Asia, a
formalizagdo caminha com lentos passos de forma a ndo amarrar uma dindmica que é
bastante flexivel e gjustada aos diferentes momentos nacionais. Indubitavelmente, a
regionalizacdo asiatica possui um modelo APEC que é o desenho proposto pelos EUA
para as economias do Oceano Pacifico e 0 modelo da Associacdo das Nagbes do Sudoeste
Asiético (ASEAN), em suas formacdes ASEAN +1 (isto &, do bloco destas nagbes com o
Japdo ou com a China) e ASEAN+3 (as nacdes do sudoeste asi@tico mais a China, a

Coréia e 0 Japdn). A despeito da congtituicdo de uma area de livre comércio entre os



paises da ASEAN, as restricdes a liberalizagdo da agricultura e a busca de compensactes
em acordos bilaterais parece dar a tonica de um projeto regional que, de forma alguma,

prevé como na Europa pés Maastricht uma coordenacéo macroeconémica formal.

Estas experiéncias servem para balizar o projeto de integracdo na América do Sul.
Ao contrério da Asia, em que a integracdo foi empurrada por circunstancias econdmicas
com escassa institucionalidade e ao contréario da integragdo original européia movida por
razdes politicas e pelo neomercantilismo industrial, o projeto de integracdo sul-
americana se depara com grandes ambiguidades que marcaram desde o seu principio o
proprio Mercosul. Os objetivos sempre defendidos por Prebisch (1964) e Furtado (1969)
eram de umaintegracéo paraviabilizar aindustrializacdo em mercados locais reduzidos,
em uma formulacdo préxima a que predominou inicialmente na Europa. Esta integracéo
requer uma construcao politica e, desde logo, ndo se pbe em prética pelo livre comércio e
menos ainda pela formacdo de uma érea monetaria. Requer, COMo NO €aso europeu uma
lideranca regional que pelo seu porte e taxa de crescimento viabilize a expansdo dos
demais e viabilize a formacdo de grandes fundos publicos, de forma a financiar a
recuperacdo das areas atrasadas.

Nada disto ocorreu na regido. Apos uma década marcada por ampla adesdo ao
Consenso de Washington, por privatizagbes em massa, desindustrializacéo,
desnacionalizacdo de complexos exportadores e polarizagdo regiona intra-paises, a
Unicaintegracdo que se afirmou foi a do Mercosul baseada em uni&o aduaneira. Com este
contexto macroeconémico e geopolitico, aintegracdo de fato é a liderada pel os mercados.
Evidentemente, neste tipo de integracéo, os verdadeiros beneficiarios sdo as empresas em
setores com economias de escala e, como no caso das exportacfes da Argentina para o
Brasil na segunda metade dos anos 90, o cambio favorével. As proposi¢des visando a
criagdo de mecanismos de coordenagcdo macroecondémica e alinhamento cambial (e, no
limite, moeda Unica) so reforcam este eixo que favorece a expansdo das assimetrias ja
existentes.

A despeito da enorme importancia da infra-estrutura fisica na alavancagem do
desenvolvimento econémico, ela, ao reduzir os custos de transportes, reforca os polos

regionais de desenvolvimento e, a menos da construcéo de outros clusters, consolida a



distribuicdo dos polos segundo as vocagfes que, no caso das economias da regido, sao
essencialmente construidas em torno dos recursos naturais. Isto ndo quer dizer que os
projetos assim construidos ndo possuam importancia econdmica em si, € evidente que a
reducéo de custos propiciada por melhores estradas e dutos aumenta a competitividade
dos setores que deles se beneficiam. No entanto, a difusdo do desenvolvimento depende
de como estes ganhos sdo distribuidos aos demais setores, isto é, dependem de aspectos
associados a propriedade dos ativos e a politica de desenvolvimento posta em prética.
O projeto IIRSA, tal como assimilado pelo BID, acoplado com um projeto de livre
mercado com os paises da comunidade andina, prioriza um eixo centrado em corredores
de exportacdo e no financiamento publico e preferencialmente privado, como pilares
centrais da integracdo. Trata-se, segundo o BID (sob grande influéncia dos EUA), de
propiciar as condi¢Bes para que a América do Sul se integre na economia global, via
maior atragdo de investimentos externos, melhora da infra-estrutura e acordos regionais e
sub-regionais de comércio. Assm, ao invés de promover a expansdo dos mercados
internos nacionais, viabilizando re-especidizagbes produtivas, uma estratégia que
combine livre-comércio com investimentos em infra-estrutura tende a reforcar no ambito
regional uma insercéo internaciona tradicional, baseada nas exportacGes de bens
primarios. A rigor, este modelo de integracdo ndo € uma alternativa, mas um passo no
caminho de umaintegragdo como a ALCA.

Quero sublinhar, portanto, que uma estratégia de integracéo alternativa a ALCA
(e a0 que ela significa como projeto assimétrico de nivelamento do campo do jogo entre
parceiros desiguais), ndo se resume a constituicdo de um bloco de livre comércio
fisicamente integrado sem os EUA. Vegamos as conclusdes obtidas por um estudo
economeétrico (Berrettoni, D; Cicowiez, 2005) baseado em ganhos de comeércio
decorrentes da formagdo de um bloco Mercosul/CAN: o Brasil, isoladamente € o pais que
mais teria a ganhar; a indistria que mais se expandiria com 0 comércio seria a
automobilistica; a Argentina teria ganhos em cereais, trigo e metalurgia; o Uruguai
expandiria sua industria de alimentos, a Colémbia a sua téxtil, o Peru, a indUstria de
alimentos; a Venezuela, 0 petrdleo. Por este mesmo estudo, circunscrito a ganhos
estaticos, apenas o0 Brasil ficaria numa situacdo pior se 0 bloco comercial fosse ndo o do
Mercosul/CAN, maso daALCA.



A questdo essencial, portanto, é a busca de um projeto regional que ndo se limite a
ser um dispositivo para 0 aumento da competitividade das atividades hoje existentes no
mercado global, o que sb reforca o setor primério exportador, mas que possa alavancar as
economias da regido, integrando os mercados e viabilizando novas oportunidades de
industrializacdo e diversificagdo exportadora.

S0 diversas as questdes que se colocam. Em primeiro lugar, sublinho que do
ponto de vista econdmico, o Brasil, com seu PIB de USS 1, 3 trilhdes (PPP), é mais do
gue duas vezes o PIB conjunto da CAN e mais do que a metade do PIB desta com o
Mercosul. E evidente que se trata da economia nacional que, através de sua expansio,
podera exercer um efeito positivo para uma regido integrada. Entretanto, devido as
opcdes principais de politica econdmica, o Brasil tem sido a economia latino-americana
gue menos cresce nos Ultimos anos. Com efeito, entre 1990-2000, a América.L atina teve
um crescimento bastante reduzido, de 3.3% aa; o Brasil obteve ainda menos, 2.9% aa,
muito inferior a Argentina que, a despeito de seu desastre registrou 4.1% aa, ou da
Bolivia, 4.0% aa, ou do Peru, com 4.6% aa e muito atras do Chile, 6,6% aa. Como
dinamizar os mercados regionais com uma economia de baixo crescimento? Em segundo
lugar, observa-se que, com o seu PIB per capita de U$ 7,400, a economia brasileira €
superada pela Argentina ($ 10,190) afirmando-se apenas modestamente acima do
Uruguai ou da Colombia. Isto traduz o imenso desequilibrio regiona e produtivo
brasileiro, que se traduz por décadas de estagnacdo em regides e setores distantes da
grande industria paulista e dos complexos exportadores do agrobusiness e dos bancos.
Desequilibrio que fez aumentar o atraso relativo e os custos de produgdo numa area téo
essencial a integracdo da América do Sul como a regido amazbnica, que tem fronteira
com oito paises da regido. Com efeito, nos Ultimos anos, a polarizacdo de renda
aumentou no pais e, devido aos elevados custos de transporte em precarios sistemas
Vi&rios, 0s pregos s80 mais elevados no norte e no Amazonas. Desse modo, n&o apenas
para viabilizar uma integracdo sul-americana, € necessario taxas de crescimento mais
elevadas, mas € também necesséria uma estratégia regiona integrada aproximando o
norte do sul através de infra-estrutura adequada. Diversos bons projetos j4 foram
mapeados, alguns deles trazem evidentes sinergias — como, por exemplo, 0 complexo do

Rio Madeira no Amazonas centrado em energia elétrica e aguavias — mas se deparam



com a falta de um projeto naciona que dé consisténcia e articulagdo aos projetos
regionais e essencia mente se deparam com as prioridades macroeconémicas do pais.

E agui entra a questdo do financiamento. Mesmo 0s paises europeus
comprometidos com metas muito restritivas, acordadas em Maastricht, toleram um déficit
publico de 3% do PIB, cifra que historicamente corresponde em muitos paises a
participacéo dos investimentos publicos no PIB. Como o Brasil adota metas fiscais que
impedem mesmo cifras modestas como esta — nos ultimos anos o investimento publico
ficou em 1.8% do PIB, depois de haver-se situado em torno de 2,6%, na primeira metade
dos anos 90 (FMI, 2005) — fica dificil entender como viabilizar investimentos necessarios
ao processo de integracdo nacional e regional. Resta assim recorrer ao setor privado que
naturalmente tem interesse, hoje, como, aliés, possuia no séc. XI1X, em viabilizar os
projetos exportadores baseados em recursos naturais. Uma atualizacdo do modelo
excludente latino-americano.

Por fim, € importante sublinhar que muitos governos tém se referido a integragéo
como uma forma de consolidar a democracia na regido. A questdo substantiva comum a
um processo de integracdo regional tem a ver ndo com a convergéncia de formas de
governo mas com a definicdo de uma carta social. A consolidacdo da democracia esta em
risco precisamente pelos insanéveis conflitos gerados pelo modelo econémico adotado
até recentemente por todos os paises da regido, com as promessas de melhoria do bem-
estar social. Qualquer acordo formal independente desta questdo substantiva como, por
exemplo, o que levou o Brasil a enviar tropas para o Haiti, é bastante desestabilizador,
gerando reacdes politicas opostas. Em relagdo a questdo social, o risco principal, como na
questdo recente da integracdo da Europa Oriental na EU, é fazer avancar a integracdo dos
mercados e a0 mesmo tempo aumentar a concorréncia pela mao-de-obra barata
degradando ainda mais a base dos mercados de trabalho organizados.

E forgoso salientar que uma carta social progressista, ao lado de redobrada énfase
no esforgo de cooperacdo tecnoldgica e cientifica, € essencial para aargar as dimensdes
do processo de regionalizagdo confinado, no presente momento, a uma visdo estritamente

economicista.
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