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I. INTRODUCCION

ESPUES DE VEINTITRES ANOS DE LA FIRMA

del Tratado de Asuncién —que se cumplieron el
26 de marzo de 2014~ crece entre especialistas y repre-
sentantes empresariales brasilefios la percepcién de
que el modelo de integracién del Mercosur —el modelo
de unién aduanera- esta agotado. La consolidacién de
esa vision se vio estimulada por las dificultades que
viene enfrentando el bloque en avanzar en su agenda
de negociaciones comerciales externas.

El deficiente desemperio del comercio exterior brasile-
fio y la reducida participacién de Brasil en las cadenas
globales de valor fueron atribuidos ala escasa y poco
relevante red de acuerdos preferenciales de comercio
de los que forma parte el pais. Las negociaciones de
mega-acuerdos preferenciales, que reinen a los prin-
cipales players del comercio mundial, con excepcién de
los integrantes del bloque BRICS (Brasil, Rusia, India,
China y Sudéafrica), vienen agudizando las preocupa-
ciones por el aislamiento comercial de Brasil.

Pero hay otras motivaciones importantes para el replan-
teo del modelo de unién aduanera del Mercosur y éstas
estan directamente relacionadas con la creciente inade-
cuacién de ese modelo alas caracteristicas estructurales
e institucionales de los paises miembros y a la evolu-
cién reciente de sus economias y de sus prioridades de
politicas. Estan relacionadas también a la incompati-
bilidad de ese modelo con el andamiaje institucional
que el bloque desarroll6 en sus més de veinte afios de
existencia. Mas ain: la unién aduanera del Mercosur
se aleja a pasos agigantados de los nuevos acuerdos
comerciales regionales que se van cristalizando en las
diferentes regiones del mundo.
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Este articulo tiene como objetivo discutir la conve-
niencia de replantear el modelo de integracién del
Mercosur a partir del andlisis del contenido de la
agenda de sus principales instancias decisorias en el
periodo reciente. Ese analisis permite identificar las
prioridades teméticas de los paises miembros y evaluar
en qué medida estas prioridades son convergentes con
un proceso de integracién sub-regional que contribuya
a profundizar la insercién de los socios en el comercio
internacional y en las cadenas globales de valor.

Este articulo esta organizado en cinco secciones, esta
introduccién inclusive. En la segunda seccién se ana-
liza el componente regional de las cadenas globales
de valor y su importancia para el proceso de frag-
mentacién del proceso productivo, mientras que en
la tercera seccién se aborda la funcién de los acuer-
dos preferenciales de comercio como facilitadores
de la constitucién de cadenas regionales de valor e
identifica los temas relevantes en la agenda de esos
acuerdos. En la cuarta seccién se hace un relevamien-
to de los temas tratados por las principales instancias
decisorias del Mercosur en 2013 y primer trimestre de
2014. Ese relevamiento tiene el objetivo de identifi-
car las prioridades tematicas de los paises miembros
y el grado de adherencia de la agenda del bloque a los
temas considerados importantes para la operacién
de las cadenas de valor a nivel regional o global. La
ultima seccién plantea la adecuacién del modelo de
unién aduanera a las actuales caracteristicas y prio-
ridades de los socios del Mercosur, particularmente
de Brasil, asi como de su funcionalidad como meca-
nismo de integracién de sus miembros a las cadenas
regionales/globales de valor.
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2. EL PESO DE LA GEOGRAFIA:
CADENAS MAS REGIONALES QUE GLOBALES

Una de las cuestiones que domina el debate en Brasil
sobre politicas comerciales y estrategias de insercién
internacional es el deficiente desempertio de las expor-
taciones brasilefias, la baja participacién del pais en
el comercio mundial y su reducida insercién en las
cadenas globales de valor. El debate sobre estrategias
de insercién en cadenas de valor atrae la atencién de
especialistas y empresarios.

El grado y la forma con que las empresas de un pais
se integran al proceso de fragmentacién de la produc-
cién y se insertan en cadenas de valor, dependen de
muchas caracteristicas, entre las cuales se destacan
la abundancia relativa de factores de produccién y
las ventajas comparativas del pais, su ubicacién geo-
grafica y la red de acuerdos comerciales en que esta
inserto. Un pais con fuertes ventajas comparativas
en productos intensivos en recursos naturales y con
participacién significativa de industrias de procesos
(quimica y siderurgica) en su base industrial —como
es el caso de Brasil- dificilmente tendr4 participacién
muy significativa en cadenas internacionales de valor
tipicas de las industrias de ensamble.

La experiencia de insercién internacional de Brasil
indica que el sector de expansién externo natural para
la industria manufacturera brasilefia es el continente
americano. Fue a esa regién a donde las exportacio-
nes de productos manufacturados se expandieron en
la década pasada. La regidén es destino importante de
las inversiones extranjeras de empresas brasilefias del
sector manufacturero y es en ese espacio geografico
donde se puede esperar un papel mas activo de esas
empresas brasilefias en términos de organizacién y
participacién en cadenas de valor.

La geografia es una dimensién que no puede soslayar-
se cuando se trata de identificar politicas y estrategias
pro-integracién a cadenas internacionales de valor.
Mientras que la especializacién y la posibilidad de
fragmentacién dependen de las caracteristicas de
los procesos productivos sectoriales, la decisién de
ubicacién y distribucién geogréfica del proceso pro-
ductivo se ve influenciada, no sélo por los costos de
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produccién y comercio, sino también por el tamarfio
del mercado local o regional y por su proximidad a
mercados consumidores de poder adquisitivo elevado
(UNCTAD, 2013). Esas caracteristicas son relevantes
para determinar tanto la dimensién nacional como la
dimensién externa de la politica comercial asociada a
la participacién en cadenas globales de valor.

Las cadenas globales no estin distribuidas uniforme-
mente por el mundo. Diversos autores llaman la atencién
sobre el hecho de que las cadenas de valor son mas un
fenémeno regional que global. Baldwin (2012) afirma
que “todo el comercio estd bastante regionalizado, pero el
comercio en cadenas de valor lo estd mds auin”. Para el autor,
son tres las caracteristicas que emergen del andlisis de
la matriz de comercio de las cadenas de valor: i) las cade-
nas de valor no son globales, son regionales; ii) la matriz
estd muy esparcida (pocos flujos son relevantes en escala
global); y iii) Estados Unidos, China, Alemania y Japén
dominan el comercio de las cadenas a nivel global.

ESTEVADEORDAL et al. (2013) muestran que, de hecho,
existe una fuerte tendencia regional en la participa-
cién en las cadenas de valor. En el mundo, cerca de
la mitad del valor agregado extranjero tiene origen
en paises de la misma regién. Cuando calculan el
valor agregado extranjero en las exportaciones de
cada region, los autores concluyen que los paises de
Europa son los que exhiben el mayor valor agregado
extranjero, seguidos por Asia y el Pacifico y América
del Norte. América Latina se posiciona en el altimo
lugar. Sin embargo, para mostrar la importancia de
la tendencia regional en la organizacién de las cade-
nas, los autores calculan el aporte al valor agregado
extranjero de cada regién y constatan que en Europa
el 51% del valor agregado extranjero tiene origen en
la regién. Esos porcentajes son del 47% en Asia y el
Pacifico y 43% en América del Norte, mientras que
en Ameérica Latina la participacién de la regién en el
valor agregado extranjero es de apenas el 27%.

Los autores atribuyen esa tendencia regional a los cos-

tos de desplazamiento y a las politicas comerciales.
Como consecuencia de su ubicacién y de sus opciones
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de politicas comerciales, muchos paises en desarro-
llo, particularmente en Africa y en América Latina,
permanecen al margen de la nueva modalidad de orga-
nizacién de la produccién internacional, con bajo grado
de insercién en las cadenas internacionales de valor.

Los costos de transporte son la razén mds obvia para
la regionalizacién del comercio en las cadenas de valor.
Sin embargo, como argumentan ESTEVADEORDAL et
al. (2013), muchas cadenas regionales estdn intrinse-
camente relacionadas a acuerdos comerciales entre
paises vecinos. Los autores citan diversos ejemplos de
cadenas de valor que se vieron impulsadas por la nego-
ciacién de acuerdos preferenciales entre paises de una
determinada regién.

Los ejemplos incluyen la creacién de una cadena de pro-
duccién entre Estados Unidos y Canada en el sector
automotriz tras la celebracién de un acuerdo bilateral
especifico para el sector en 1965. El surgimiento de las
cadenas de valor en Asia coincide con la negociacién de
acuerdos restringidos en términos tematicos y no siem-
pre ambiciosos entre paises de la regién. La expansion de
la Unién Europea a los paises del Este Europeo es tam-
bién un buen ejemplo de cémo los acuerdos de politica
comercial propician un ambiente favorable para el desa-
rrollo de cadenas de valor. Segin CURRAN y ZIGNAGO
(2012), la adhesién de paises del Este Europeo a la UE
cred incentivos parala expansion de inversiones directas
de empresas del bloque original que integraron firmas
de los nuevos miembros a sus actividades productivas.

De acuerdo con BALDWIN (2012), ademas del caracter
marcadamente regional, las cadenas de valor también
se caracterizan por relaciones del tipo hub-and-spoke
en torno alos cuatro grandes gigantes de la industria
mundial: Estados Unidos, Alemania, China y Japén.
Cada uno de esos paises ejerce la funcién de hub en la
organizacién dela fragmentacién de la produccién con
firmas de su entorno geografico. La principal distin-
cién aqui se da en torno de lo que Baldwin denomina
asimetria tecnoldgica en las redes internacionales
de produccién entre las economias headquarter y las
economias fdbricas. Las firmas en las economias head-
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quarter coordinan las redes de produccién directa o
indirectamente, mientras que las economias fdbricas
buscan atraer inversiones y empleos.

Esos dos componentes configuran un modelo en el que
las cadenas de valor son eminentemente un fenémeno
regional organizado en torno a paises que actian como
hubs, organizando la produccién en la regién. La mayor
regionalizacién del comercio en las cadenas de valor en
comparacién con el comercio tradicional, en esa nueva
forma de organizacién de la produccién, parece estar
relacionada con el hecho de que los flujos de bienes inter-
medios son mucho mds importantes y son mas sensibles
ala distancia que los flujos de los bienes finales.

Cuando se trata de pensar el modelo del Mercosur y las
estrategias brasilefias, dos cuestiones llaman la aten-
cién en esa discusién: i) si el fenémeno de las cadenas
de valor es mds regional que global y si la contribu-
cién regional al valor agregado extranjero es bastante
inferior en América Latina que en otras regiones, el
Mercosur estd situado en una regién en la que la pre-
sencia de cadenas de valor es escasa; y ii) si, ademds del
caricter regional, las relaciones en las cadenas son tipi-
camente hub and spoke, corresponderia a Brasil el rol de
hub (por lo menos en Sudamérica). Y le corresponderia
al gobierno brasilefio crear condiciones regulatoriasy
proveer infraestructura de manera que las empresas
brasilefias puedan contar con un ambiente propicio
para actuar en Sudamérica. Sin embargo, en 2013, poco
mas del 17% de las exportaciones brasilefias fueron
destinadas a la regién y sus importaciones, poco mas
del 13%, son originadas en la regién lo cual indica el
reducido grado de integracién con sus vecinos.

Si Brasil tiene intenciones de aumentar su insercién en
el comercio internacional y, en buena medida, el comer-
cio internacional hoy esta organizado en cadenas de
valor, actuar enla regién organizando la fragmentacién
de los procesos productivos seria el papel esperado del
pais. Parece dificil que las empresas brasilefias puedan
desempefiar una funcién de liderazgo en las cadenas de
valor de productos manufacturados si no son capaces
de actuar con mayor relevancia en su propia region.
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3. LA FUNCION DE LOS ACUERDOS
PREFERENCIALES DE COMERCIO

El surgimiento del modelo de las cadenas globales de
valor trae nuevas motivaciones para el interés de los
paises en la negociacién de acuerdos preferenciales de
comercio. En primer lugar, su caricter predominante-
mente regional refuerzala demanda por la negociacién
de acuerdos preferenciales de comercio, formando
bloques regionales en el interior de los cuales los pro-
cesos productivos son crecientemente fragmentados.
El estudio de ESTEVADEORDAL et al., ya mencionado,
sefiala que la creacién y la expansién de bloques de
comercio estimularon la constitucién de cadenas de
valor en su interior.

Pero, y mas importante ain, la nueva ola de acuerdos
preferenciales de comercio que involucran a asocia-
dos no sélo de la misma regién se ve estimulada por
la necesidad de convergencia regulatoria y de doing-
business assurances por parte de las empresas lideres de
la cadena que organizan, distribuyen y proporcionan
la tecnologia a los participantes de la red. Eso significa
que los acuerdos del Siglo XXI no son més sobre reduc-
cién/eliminacién de aranceles, sino, en las palabras de
BALDWIN (2014) son sobre disciplinas que atraviesan el
nexo comercio-inversiones-servicios.

La intensificacién del proceso de fragmentacién de la
produccién se dio en los ultimos veinte afios, periodo
en el que las reglas multilaterales de comercio se man-
tuvieron inalteradas. Tras la conclusién de la Ronda
Uruguay de la OMC, en 1994, los procesos de liberali-
zacién comercial se dieron en el marco unilateral o por
medio de acuerdos preferenciales. En ese periodo, la
demanda por expansién de la agenda tematica de los
acuerdos preferenciales de comercio creci6, aunque el
grado de profundidad alcanzado en los acuerdos con-
cluidos sea muy variable. La mayoria de los acuerdos
firmados entre paises asiaticos se limita al estable-
cimiento de preferencias moldeadas para eliminar
barreras relevantes para el funcionamiento de las
cadenas de produccién en las que estan involucrados
en su conjunto o al establecimiento de mecanismos de
cooperacién, consultas y coordinacién que promueven
la transparencia y reducen los costos de transaccién,
sin buscar necesariamente la convergencia regulatoria.
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En el caso de paises sudamericanos, como afirma
ARAUJO (2012), el irrealismo fue un rasgo comun a
los proyectos de integracién desde la década de 1960.
A partir de la creacién del Pacto Andino, en 1969, con
el establecimiento de una unién aduanera y la previ-
si6n de mecanismos supranacionales que promoverian
la armonizacién de politicas internas, a la firma del
Tratado de Asuncién en 1991, que preveia la constitu-
cién de un mercado comun para el Mercosur en cuatro
afios. De acuerdo con el Articulo 1° de aquel tratado,
antes del 31 de diciembre de 1994 los paises miembros
habrian implementado un arancel externo comun,
unificando sus politicas de comercio exterior, agricola,
fiscal, monetaria, cambiaria y de capitales. Ademas,
se comprometian a asegurar la libre circulacién de
bienes, servicios y factores de produccién.

Los componentes mas ambiciosos del proyecto se fue-
ron abandonando a lo largo de los afios, pero el modelo
de unién aduanera se cristalizo, aunque el bloque se
haya mantenido como una unién aduanera mas que
imperfecta. Mas alld del mantenimiento del mode-
lo, los paises miembros reforzaron, en el afio 2000,
la intencién de coordinar sus politicas comerciales
externas, firmando la Decisién 32/00 del Consejo del
Mercado Comun, que determiné que los socios deben
negociar en conjunto sus acuerdos con terceros paises
o grupos de paises.

En el caso de los paises andinos, el exceso de ambicién
también se hizo presente desde el lanzamiento ini-
cial del proyecto de integracién subregional en 1969,
superando, particularmente en el campo institucio-
nal, el irrealismo del Mercosur. La incompatibilidad
de los objetivos del bloque con los diferentes proyec-
tos nacionales hizo que Chile lo abandonara en 1976 y
Venezuela lo hiciera treinta afios después. Los paises
que permanecieron en el bloque, Bolivia, Colombia,
Ecuador y Perd, siguieron por caminos muy diferentes.
Por otro lado, dos de de ellos, Colombia y Pert, avan-
zaron en la negociacién de una amplia red de acuerdos
comerciales con paises desarrollados y en desarrollo
con cobertura tematica bastante ambiciosa®.
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Chile, Colombia y Pert tendieron a replicar, en los
acuerdos firmados recientemente entre ellos, modelos
yanegociados bilateralmente con los Estados Unidos y
la Unién Europea (UE). Tal es el caso de la Alianza del
Pacifico, que incorpora disciplinas con las cuales los
paises ya se habian comprometido individualmente
en el marco de sus respectivos acuerdos con los Esta-
dos Unidos y la UE. Por otro lado, estdn los paises del
Mercosur, que optaron por mantener entre ellos el
modelo de unién aduanera, pero no realizaron nin-
gun movimiento de integracién comercial relevante
después de la creacion del bloque.

BALDWIN (2014) afirma que, desde el inicio de la déca-
da 1990, los paises en desarrollo se han mostrado
interesados en hacer el lock-in de reformas internas
relacionadas a esas nuevas disciplinas en acuerdos
preferenciales de comercio, de manera de atraer las
fdbricas del Norte, ya que ése seria el camino més corto
para la industrializacién.

Los acuerdos mega-regionales, en especial el Acuer-
do de Asociacién Transpacifico (TPP), representan la
etapa mds reciente de ese proceso. El objetivo, en el
caso de TPP, es profundizar las disciplinas negociadas,
incluir nuevas y unir los diversos acuerdos bilaterales
que algunos de esos paises firmaron. Frente a la parali-
sis en que se encuentran —o se encontraban hasta hace
poco- las negociaciones multilaterales en la OMC,
muchos aducen que los mega-regionales moldearan
el gobierno del comercio internacional de ahora en
adelante.

[1]La Comunidad Andina de Naciones (CAN) adoptd,

en 2004, la Decisién 598 del Consejo de Ministros, que
autorizaba a los paises a realizar negociaciones bilaterales
en el caso en que no fuera posible negociar comunitariamente.
La Decisién incluia articulos que preservaban los intereses
del bloque, como la aplicacién de la clausula de nacién mas
favorecida para los paises integrantes que no estuvieran
participando del acuerdo. Ver GOLDBAUM y LuccaAs (2012).
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En ese contexto, la principal preocupacién de los pai-
ses que permanecen fuera de las grandes iniciativas
de negociaciones comerciales pasaria a ser el riesgo
de la discriminacién y su alejamiento de las cadenas
de valor. O sea, inclusive los paises que decidan no
participar en las nuevas iniciativas de negociacién
comercial terminarian por verse forzados a adoptar el
estandar regulatorio establecido a partir de esas ini-
ciativas, bajo pena de quedar excluidos de los acuerdos
productivos globales.

El grado en que esas preocupaciones movilizan a los
responsables de formular las politicas en los paises en
desarrollo depende, entre otras cosas, del tamafio de
su mercado interno y del grado de diversificacién de
sus estructuras productivas. En ese sentido, los inte-
grantes del BRICS, tenderian a ser menos susceptibles
alos argumentos de las cadenas de valor y a los riesgos
de discriminacién provocados por los mega acuerdos
regionales que los paises con mercados internos mas
pequerios y mayor grado de especializacién productiva.

Aunque Brasil pueda resistir a la importacién de las
reglas de comercio incorporadas a la nueva ola de
acuerdos preferenciales, el desarrollo de cadenas de
valor en Sudamérica liderado por empresas brasile-
fias ciertamente se veria favorecido por acuerdos de
comercio que proporcionen lo que Baldwin denominé
doing-business assurances. Esas garantias involucran
mucho més que la eliminacién de aranceles de impor-
tacion. En el comercio entre empresas que participan
en procesos de produccién fragmentados, a la impor-
tancia del tratamiento de barreras no arancelarias
tradicionales, como medidas antidumping, procedi-
mientos aduaneros y reglas de origen complejas, se
suman, con peso creciente, instrumentos relacionados
a los estandares, evaluacién de conformidad, subsi-
dios, regulaciones financieras y de inversiones con
implicancias para el comercio, entre otros. Tanto o mas
relevante, el funcionamiento de las cadenas demanda
la prestacion de servicios asociados al comercio efi-
cientes y a bajo costo. La liberalizacién de los servicios
es componente esencial de la nueva agenda.
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4. LA AGENDA DEL MERCOSUR
BAJO LA OPTICA DE LA AGENDA
DE SUS INSTANCIAS DECISORIAS

En 2013 la ya fragil capacidad de coordinacién de los
socios del Mercosur pasé a enfrentar un desafio adicio-
nal con impactos evidentes para el &mbito de negocios
en la regién: el no cumplimiento del calendario habi-
tual de reuniones semestrales de los organismos de
decision del bloque.

La reunién de la ctpula, de diciembre de 2013, que
deberia poner fin a la presidencia pro tempore de Vene-
zuela y reincorporar al bloque a Paraguay, suspendido
desde junio de 2012, no se realizé. Fue establecida
inicialmente para el 12 de diciembre y reprograma-
da dos veces, para el 17 de enero y el 31 de marzo de
2014. Finalmente se realiz6 siete meses después del
periodo habitual, el 29 de julio de 2014 en Caracas.

El agravamiento de la crisis politico-institucional en
Venezuela y la profundizacién de la crisis econémica
en Argentina ciertamente contribuyeron para que
se llegara a esa situacién. Sin embargo, otro motivo
—-mads prosaico, pero revelador de los problemas del
bloque- es probablemente el principal responsable
por la situacién actual: las dificultades para una deci-
sién comun sobre cudl de los socios deberia asumir la
préxima presidencia a partir de la reincorporacién de
Paraguay al bloque.

Alo largo de la existencia del Mercosur, las empresas
brasilefias fueron aprendiendo a lidiar con la mara-
fia de decisiones, compromisos, acuerdos y reglas de
reducida transparencia para la sociedad. Las instan-
cias técnicas y decisorias estaban en operacién y esto
garantizaba una rutina administrativa en el trato de
las cuestiones y demandas especificas. Los recursos
que la flexibilidad del Mercosur permitia se emplea-
ban para acomodar divergencias y prorrogar plazos
ante la imposibilidad de llegar a acuerdos definitivos
en medio de dificultades coyunturales o estructurales
en los paises. Pero lo que se observa, desde el inicio de
2013, es la casi completa paralizacién de la capacidad de
tratar los temas econémicos de la agenda del bloque.

[ 2] Lalista completa de Decisiones y Recomendaciones se
encuentra en el Box 1.
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El proceso de vaciamiento de la dimensién econdmica,
que ya dominaba el bloque desde mediados de la déca-
da pasada, se profundizé significativamente a partir
de 2012. Los principales resultados de la cipula del
Mercosur, de diciembre de aquel afio, fueron atribui-
dos a la adecuacién de Venezuela al Arancel Externo
Comuny alas normas del bloque. Las condiciones de
libre comercio entre los socios fueron tratadas en la
esfera de la Asociacién Latinoamericana de Integra-
cién (ALADI) a través de acuerdos de alcance parcial
entre Venezuela y cada uno de los otros tres socios,
todos firmados a fines de 2012. Otro resultado de
la capula fue el Protocolo de Adhesién de Bolivia al
Mercosur.

En 2013, se acentud el vaciamiento de la agenda econé-
mica del Mercosur. En ese afio, el inico tema relevante
tratado por el bloque fue el vinculado a las negocia-
ciones Mercosur-UE. Ademads de esa negociacién, la
agenda interna del bloque estuvo orientada a cues-
tiones funcionales y administrativas.

Entre las 14 Decisiones y Recomendaciones del Con-
sejo del Mercado Comuin (CMC) —principal instancia
decisoria del bloque- aprobadas en julio de 2013, en
Montevideo, constan orientaciones para tareas con-
juntas entre 6rganos dependientes, creacién de un
mecanismo para la rendicién de cuentas para movi-
mientos sociales, lineamientos de trabajo para érganos
de apoyo, derecho de solicitar informaciones a los
6rganos del Mercosur, designacién de arbitros para
el Tribunal Permanente de Revisién, designacién del
director del Instituto Social del Mercosur y régimen
de participacién de Estados asociados en los foros de
bloque. Existid, ademds, la firma de acuerdos marco
entre el Mercosur y Guyanay el Mercosur y Surinam?.
No hay registro, todavia, de ninguna decisién orien-
tada al tratamiento de temas pendientes de la agenda
de libre comercio y de la unién aduanera del bloque.

La Cumbre de julio de 2014, como se esperaba, estuvo
marcada por el tono politico de las discusiones. En
medio de las disputas en los Estados Unidos sobre
pagos de la deuda externa argentina y de la crisis ins-
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BOX 1

DECISIONES Y RECOMENDACIONES APROBADAS EN LA XLV REUNION
DEL CONSEJO MERCADO COMUN, REALIZADA EN JULIO DE 20133

Decisiones

- Tareas conjuntas entre los 6rganos de la estructura institucional del Mercosur

- Rendicién social de cuentas en el Mercosur

- Criterios para la creacién de instancias de apoyo

- Derecho a solicitar informacién a los érganos del Mercosur

- Participacién de la Republica Bolivariana de Venezuela en el fondo de agricultura familiar del Mercosur

- Participacion de la Republica Bolivariana de Venezuela en el fondo de financiamiento del sector
educativo del Mercosur

- Red de oficinas comerciales conjuntas del Mercosur

- Consejo de Administracién del Fondo Mercosur de garantias para micro, pequefias y medianas empresas

- Acuerdo marco de Asociacién entre el Mercosur y la Reptblica de Guyana

- Acuerdo marco de Asociacién entre el Mercosur y la Republica de Surinam

- Régimen de participacién de los Estados asociados al Mercosur

- Atribucién de la condicién de Estado asociado del Mercosur a la Reptublica de Guyana

- Atribucién de la condicién de Estado asociado del Mercosur a la Reptblica de Surinam

- Participacién del Mercosur en el Sistema de la Integracién Centroamericana en caracter de observador

Recomendaciones

- Manual de compatibilizacién de las metodologias utilizadas para la elaboracién de las estadisticas de
comercio exterior en el marco del Mercosur

- Mujeres y trabajo rural asalariado

- Dia del patrimonio audiovisual del Mercosur

- Dimensiones de pobreza

[ 3] Las actas de los 6rganos del Mercosur estan disponibles
en la pdgina web de la Secretaria del Mercosur (www.
mercosur.int)
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titucional en Venezuela, los paises del bloque dieron
a conocer cinco comunicados y cinco declaraciones.
Los temas abordados incluyeron el apoyo a la Argen-
tina en la reestructuracién de la deuda soberana y
el repudio al modelo de negocios de los fondos hold-
outs, nombramiento post mortem de los ex presidentes
Hugo Chavez y Néstor Kirchner como ciudadanos ilus-
tres del Mercosur y repudio alas amenazas de ruptura
del orden democratico que se habria producido en
Venezuela a partir de las manifestaciones realizadas
en aquel pais en los inicios del afio.

La anunciada declaracién sobre los conflictos en el
area de Gaza, a partir de la posicién brasilefia contraria
al avance militar de Israel en la regién, no consta entre
los documentos dados a conocer al final de la cumbre,
lo que sugiere dificultades internas de consenso.

Una declaracién conjunta de los presidentes del Merco-
sur crea un “Mecanismo de Didlogo Politico y Cooperacion
Econémica y Comercial del Mercosur para promover la
constitucion de una Zona Econémica Complementaria
(ZEC) con ALBA-TCP, CARICOM y PETROCARIBE” y
un comunicado conjunto especifico celebra la puesta
en marcha del Banco del Sur y resalta la importancia
de cooperacién con el recién creado Nuevo Banco de
Desarrollo del BRICS.

El Comunicado Conjunto de los presidentes, extenso
documento compuesto por cuarenta y siete parra-
fos sobre los entendimientos alcanzados, incluye los
mas variados temas desde referencias a politicas de
combate al hambre y ala pobreza, fomento de la pro-
ductividad y desarrollo sustentable hasta la creacién
del Mercosur Indigena y el inminente lanzamiento
del satélite argentino de telecomunicaciones Arsat 1.

En el 4rea comercial, no se vislumbran resultados. El
tema anunciado como demanda del gobierno brasile-
fio con apoyo de las organizaciones de representacién
de la industria —aceleracién de cronogramas de des-
gravacién arancelaria con los paises de la Alianza
del Pacifico- ni siquiera aparece mencionado en los
registros de la Cumbre.
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Por ultimo, el parrafo cuarenta y cinco del mencionado
Comunicado registra “satisfaccién por el acuerdo alcan-
zado en la preparacion de una oferta comun de acceso al
mercado del Mercosur, y la expectativa de que, una vez que
la Unién Europea concluya las consultas necesarias para la
presentacion de su oferta de acceso a mercados, se fije fecha
para el intercambio de las respectivas propuestas, paso nece-
sario para continuar avanzando en el proceso negociador.”

El timing para el intercambio de ofertas parece haberse
perdido con los cambios verificados en las instituciones
europeas, receso de verano en Europa y proceso electo-
ral en Brasil. Sin embargo, como hasta entonces habia
dudas sobre la capacidad del bloque en arribar a una ofer-
ta comun, esa referencia ayuda para el seguimiento del
proceso cuyo nuevo paso corresponderd a los europeos.

Hastala conclusién de este articulo, las Decisiones de
la Cumbre ain no se habian dado a conocer. Sélo se
sabe, a partir del Comunicado Conjunto de los presi-
dentes, que fue aprobada la Decisién 17/14, 1a que crea
una instancia de discusién sobre privacidad y seguri-
dad de la informacién e infraestructura tecnoldgica
del Mercosur. Seguramente, habra otras decisiones
aprobadas pero todo indica que prosiguen los ajustes
finales después de concluida la Cumbre.

4.1 La agenda de la Comision de Comercio
del Mercosur: administracién operativa

Las reuniones de la Comisién de Comercio del Mer-
cosur (CCM), instancia en la que se trata la mayoria
de los temas operativos de comercio y hacia donde se
dirigen las consultas de los miembros sobre la aplica-
cién de las reglas comerciales aprobadas y en vigencia,
suministran una radiografia de la realidad operativa
del Mercosur. Alli se discuten las controversias del
area de libre comercio y los ajustes puntuales de la
unién aduanera. En el primer semestre de 2013, se
realizaron cinco reuniones en Montevideo, bajo la pre-
sidencia uruguaya: cuatro reuniones ordinarias y una
extraordinaria. En julio de 2013, Venezuela asumié la
presidencia pro tempore del Mercosur, habiendo rea-
lizado una tnica reunién de la CCM, en Montevideo.
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En marzo, junio y julio en las visperas de la Cumbre
de 2014, se realizaron tres reuniones adicionales, dos
ordinarias y una dltima extraordinaria.

El analisis de las actas de las ocho tltimas reuniones
de la CCM ilustra los temas que dominan las preo-
cupaciones e intereses de los paises miembros. En el
Box 1 se resumen los principales temas abordados y
el tratamiento dado.

La absoluta dominancia de los temas relacionados conla
administracién de las excepciones del Arancel Externo
Comun (AEC) en la agenda de la CCM salta a la vista.
Ademis de los regimenes de excepcién del AEC de caréc-

CUADRO 1

ter més abarcativo —régimen especial establecido para
Bienes de Capital (BK) y Bienes de Informatica y Teleco-
municaciones (BIT), lista de excepcién al AEC (LETEC),
entre otros— hay tres mecanismos de ajustes puntuales
delos niveles arancelarios que estan bajo administracién
de rutina de la CCM y que han dominado las atencio-
nes del 6rgano: i) revisién de la Nomenclatura Comtn
del Mercosur (NCM) y definicién de nuevos niveles
arancelarios y ajustes de descripcién de mercaderias; i)
reduccién temporaria de aranceles de importacién por
razones de desabastecimiento y sujetos a limites cuanti-
tativos y iii) acciones puntuales de aumento transitorio
de aranceles por motivo de desequilibrio comercial deri-
vado de la coyuntura econémica internacional.

Principales temas tratados en el marco de la Comision de Comercio

en sus reuniones de 2013 y primer trimestre de 2014

Temas

Normativa del Mercosur

Plazos

Declaracién Jurada Anticipada de
Importacién (DJAI) y Declaracién
Jurada Anticipada de Servicios

(DJAS)

Medidas adoptadas por Argentina para
la administracién de importaciones sin
exenciones para los socios.

Dec. CMC4 22/00 Relanzamiento del
Mercosur, Acceso a mercados, compromiso
de no adopcién de medidas restrictivas al
comercio intrabloque.

Dec. CMC 57/00

Dec. CMC 26/03 Programa de Trabajo 2004/06
mandato para creacién de mecanismo para
libre circulacién intrazona para bienes de
indiscutible produccién regional, destinando
el tratamiento del tema ala CCM.

Las medidas unilaterales que afectan el
comercio pasaron a tener nuevo locus de
tratamiento: las Comisiones Bilaterales de
Comercio.

Las actas de la CCM5
registran el tema en
la categoria otros,
sin ningdn plazo ni
derivacién

Brasil esta dialogando
bilateralmente con

la Argentina sobre

el tema y sugiere la
posibilidad de crear
mecanismos especiales
de financiamiento de las
importaciones argentinas
de productos brasilefios.

Régimen de Origen

Acumulacion de origen con los paises
andinos: los socios del Mercosur deben
aprobar la actualizacién de listas, por
pais, de productos que puedan cumplir
con ese principio en el comercio, al
amparo del ACE 59 de la ALADI.

Adecuacién de los requisitos especificos
de origen a las modificaciones en la
NCM vy otras alteraciones en el Régimen
de Origen del Mercosur.

Res. GMC® 37/04 y Dec. CMC 41/03

El Acta 01/14 de la CCM registra que

las delegaciones de Argentina, Brasil y
Uruguay reiteraron la importancia de que
la delegacién de Venezuela apruebe la
actualizacién de esas listas.

Dec. CMC 01/09: autoriza ala CCM a
modificar el Régimen de Origen por medio
de Directivas.

Res. GMC 24/12 y 26/12

Directiva CCM 41/11

El tema contintia
manteniéndose en

la agenda de la CCM
durante este periodo.

Ese es un trabajo de
rutina, pero los proyectos
de Directrices de la CCM
para los ajuste enfrentan
consultas internas
demoradas.

[ 4] CMC: Consejo del Mercado Comtin

[ 5] CCM: Comisién de Comercio del MERCOSUR

[ 6 ] GMC: Grupo Mercado Comun
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CUADRO 1 (CONTINUACION)

Temas

Normativa del Mercosur

Plazos

Reducciones del arancel de importaciéon
por razones de abastecimiento

Esas acciones son reducciones del AEC
sujetas a limites cuantitativos y por un
plazo determinado, por dificultades

de abastecimiento normal y flujo de
productos en el Mercosur.

Acta 01/13 de la CCM: 27 pedidos de
Brasil con 4 aprobados.

Acta 02/13 de la CCM: 30 pedidos con 9
aprobados.

Acta 03/13 de la CCM: 20 pedidos
pendientes (Brasil retir6 1 pedido por
falta de respuesta de Venezuela y lo
incluy6 en su lista de excepcién del AEC).
Acta 01/13 Reunién Extraordinaria de la
CCM: 20 pedidos de Brasil con 6 aprobados.
Acta 04/13 de 1a CCM: 25 pedidos de
Brasil con 5 aprobados.

Acta 01/14 de la CCM: 33 pedidos de
Brasil con 7 aprobados.

Acta 02/14 de la CCM.: 30 pedidos de
Brasil con 10 aprobados.

Acta 01/14 Reunién Extraordinaria: 20
pedidos de Brasil con 5 aprobados.

Ese mecanismo fue creado por la Res.
69/96 y deberia observar el limite de 20
reducciones de aranceles, por semestre,
para cada pais.

La Res. GMC 08/08 amplia el total de
productos que pueden merecer ese
tratamiento a 45 c6digos arancelarios,
por pais, 15 de los cuales derivan de
desequilibrios entre ofertas y demandas
y los demds estdn encuadrados en
situaciones especificas.

La Res. 08/08 mantuvo la orientacién
anterior sobre las respuestas de la
CCM. Esas deberan proporcionarse
en la reunién posterior a la que se
presenten los pedidos (art. 13). En la
Reunién de la CCM de junio de 2014,
Brasil present6 una propuesta de
revisién de la Resolucién para limitar
a 9o dias la aprobacién de los pedidos
de reduccién arancelaria por razones
de desabastecimiento presentados ante
aquel foro.

El mecanismo,
inicialmente transitorio,
pasé a ser permanente en
la esfera de la CCM.

La gran mayoria

de pedidos son de
Brasil, cuyos reclamos
generalmente
permanecen en consulta
en la Argentina y/o en
Venezuela durante largo
tiempo.

Revisiéon de NCM y evaluacién de
nuevos niveles arancelarios para el
AEC Yy ajustes de descripcion de las
mercaderias

El nimero de alteraciones aprobadas fue
disminuyendo afio tras afio, mientras
que aumenta el nimero de demandas
pendientes de solucién.

Ese es un trabajo de
rutina que registra
demoras en los ultimos
afnos.

Acciones puntuales de aumento
transitorio del AEC por motivo de
desequilibrio comercial, derivado de la
coyuntura econdémica internacional

En 2012, Brasil puso en vigencia una
lista de aumento de aranceles para 100
productos por doce meses, entre los
cuales habia insumos para la industria
(Resolucion CAMEX 7o de 28/09/2012).
La CAMEX abrié consulta publica a
través de la Resolucién CAMEX n° 12 de
07/02/2013 para una lista de aumentos
transitorios del AEC por razones de
desequilibrios comerciales para 200
productos, conforme autorizado por la
Dec. 25/12.

Los resultados de esa consulta no fueron
implementados y, por el momento, Brasil
no esta utilizando el mecanismo.

Dec. CMC 39/11 autorizaba ese aumento
para 100 cédigos arancelarios, por

un periodo de doce meses. La Dec.

CMC 25/12 ampli6 la autorizacién

de incremento de tarifas para 200
c6digos arancelarios. Esta Dec. no fue
incorporada al ordenamiento juridico
brasilefio.

Directiva CCM 01/13 de marzo de

2013: aprob6 la lista de 100 productos
argentinos para el aumento de arancel
por motivo de desequilibrio comercial.
Dado que el plazo de doce meses expird,
la Directiva CCM 08/14 de marzo de
2014 aprobd nueva lista de productos
argentinos para incrementar el arancel a
partir del 22.01.2014.

La Dec.25/12 determina
la vigencia del
mecanismo hasta el 31 de
diciembre de 2014.
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La existencia de un mecanismo de revisién dela NCM y
de adecuacién puntual del AEC es natural en una unién
aduanera que necesita adecuarse a la evolucién del con-
texto econdémico, pero también parece razonable contar
con un instrumento de reduccién puntual y unilateral
de aranceles para lidiar con problemas de desabaste-
cimiento en algunas de las economias del bloque. La
autorizacién para que los socios adopten, individual-
mente, extensas listas de productos con aumento del
AEC por motivo de desequilibrio comercial derivado de
la coyuntura econdmica internacional parece mas extra-
vagante en un contexto de unién aduanera.

Cuando se analiza la dindmica reciente de las contro-
versias relacionadas con los diferentes instrumentos
de excepcién al AEC suscitadas entre los paises, lo que
llamala atencién es que, desde comienzos de 2013, Bra-
sil recurre intensamente al mecanismo de reduccién de
aranceles por razones de desabastecimiento. Obsérvese
que una ineficiencia generada por el uso intensivo de ese
instrumento es la gradual reintroduccién de cuotas en
la estructura de proteccién brasilefia. Ese mecanismo
de proteccién, que tantas distorsiones causa a la admi-
nistracién del comercio, se habia anulado del ment de
politicas comerciales brasilefias con la reforma comer-
cial adoptada en el pais en el inicio de la década de 1990.

El analisis de las controversias presentadas por Brasil
ala CCM sugiere que ese recurso se viene utilizando
mucho mds para reducir los costos de produccién de
las empresas —en la mayoria de los casos con la impor-
tacion de productos intermedios— que para lidiar con
problemas de desabastecimiento tipicos de produc-
tos con produccién estacional o que puedan sufrir
problemas ocasionales de oferta. Sin embargo, entre
los diversos reclamos planteados por Brasil, sélo fue
aprobado por los socios un reducido ntumero, y eso
redundé en costos para las empresas importadoras
de esos productos que podrian haberse evitado si el
gobierno brasilefio pudiera reducir unilateralmente
las alicuotas del impuesto a las importaciones.

El principal aspecto a resaltar aqui es que, al abstenerse
de renovar la lista de productos con un incremento en
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los aranceles por razones de desequilibrio comercial, se
habia implementado en 2012, y de no utilizar la posibi-
lidad de adoptar una lista ampliada en 2013, ademads de
recurrir crecientemente al mecanismo de reduccién de
aranceles por razones de desabastecimiento, el gobier-
no brasilefio da muestras de que comienza a reconocer
los efectos negativos de las presiones inflacionarias
y sobrecostos provenientes de la estructura del AEC.

Como los reclamos de Brasil, por lo general, reflejan
demandas de las empresas, todo indica que también
el sector privado brasilefio comienza a darse cuenta
de los problemas de competitividad provocados por
la actual estructura de proteccién del bloque. Eso no
significa que haya consenso en el sector empresarial
brasilefio en cuanto a la conveniencia de una refor-
ma para reduccion de aranceles de importacién, pero
sugiere que hay una creciente percepcién en cuanto a
lainadecuacién del AEC alas necesidades del proceso
productivo en un contexto internacional de creciente
fragmentacién de la produccién.

Si, en el periodo reciente, los reclamos de Brasil apun-
tan alareduccién de aranceles, los de la Argentina van
en la direccién opuesta, como se puede notar por las
listas de productos con aumento de aranceles apro-
bados por la CCM en el dltimo afio y a principios de
2014. Por lo tanto, los dos principales protagonistas
del Mercosur muestran que el AEC, para muchos pro-
ductos, ya no responde a sus intereses individuales.

Entre los temas descriptos en el Cuadro 1, dos se refie-
ren a aspectos del 4rea de libre comercio del Mercosur.
El primero es relativo a la introduccién de una nueva
e importante barrera a la libre circulacién de bienes
y servicios en el bloque: la exigencia de declaracio-
nes anticipadas de importacién (Declaracién Jurada
Anticipada de Importacién [DJAI] y Declaracién Jura-
da Anticipada de Servicios [DJAS]) en el comercio
intrabloque. Esa es otra barrera no arancelaria mas
al comercio entre los socios que distancia el proyecto
de un area de libre comercio, al contrario de lo que
se observa en los acuerdos preferenciales en otras
regiones del mundo.
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Otro tema de la agenda de la CCM es el régimen de ori-
gen. Ese es un instrumento inherente a los acuerdos
preferenciales con elevado poder para provocar desvios
de comercio, con impactos importantes sobre el fun-
cionamiento de las cadenas de valor. En rigor, uno de
los beneficios del modelo de unién aduanera deberia
ser la posibilidad de prescindir de un régimen de ori-
gen para el comercio intrabloque. Sin embargo, dado
el elevado grado de imperfeccién de la unién aduanera
del Mercosur, atin se requiere la comprobacién de ori-
gen en las transacciones comerciales entre los socios.

Tanto la acumulacién de origen con otros paises
sudamericanos con los cuales Brasil tiene acuerdos
preferenciales como la adecuacién de los requisi-
tos especificos a las modificaciones de la NCM son
cuestiones que influyen en el comercio de Brasil con
la region. En el Cuadro 1 se muestra que las decisio-
nes en esa drea temdtica fueron lentas, impactando
negativamente en las operaciones de las empresas.

El anélisis de la agenda de la CCM sugiere que el 6rga-
no se ha dedicado mucho mas alos temas de la unién
aduanera que al tratamiento de las cuestiones del
libre comercio. Y, con relacién a los temas de la unién

CUADRO 2

aduanera, las iniciativas avanzan mucho mas en el
sentido de la deconstruccion que de la consolidacién
del Arancel Externo Comun.

4.2 La agenda inconclusa del Mercosur: temas
antiguos que permanecen en compas de espera

El Cuadro 2 presenta una seleccién de temas que general-
mente estaban presentes en la agenda de las instancias
decisorias del Mercosur antes del proceso de vaciamien-
to que el bloque viene enfrentando desde 2012.

El primer tema incluido en el Cuadro se refiere al tra-
tamiento del libre comercio para el sector automotriz.
Este es el sector en el que el proceso de integracién
productiva parece haber ido mas lejos en el Mercosur.
Ademas, ese sector responde actualmente por mas de la
mitad de los flujos de comercio entre Brasil y la Argen-
tina. La integracién productiva se ve facilitada por las
caracteristicas de organizacién del sector, nimero limi-
tado de grandes firmas transnacionales que actian y
organizan la distribucién de la producciéon entre los
dos socios principales del bloque. La alicuota del AEC
originalmente prevista para el sector era del 20%, pero
acuerdos entre Brasil yla Argentina la elevaron al 35%.

Temas relevantes del bloque con decisiones en espera en las principales instancias

decisorias del bloque

Temas

Normativa del Mercosur

Plazos

Politica Automotriz Comin (PAC)
La PAC se viene negociando hace
muchos afios. La primera version del
acuerdo sobre la Politica Automotriz
del Mercosur fue aprobada por la Dec.
70/00.

El 30° Protocolo Adicional al ACE 14 de
la ALADI puso en vigencia el Acuerdo
sobre Politica Automotriz Comiin entre
Brasil y Argentina. Ese Protocolo, firmado
en diciembre de 2000, ya definia un
arancel para terceros del 35% para
automoéviles y régimen de libre comercio
entre los dos paises a partir de enero de
2006.

Dec. CMC 56/10: la propuesta de una
PAC deberia estar concluida en el
segundo semestre de 2012.

En la esfera Brasil-Argentina, se
firmo el 38° Protocolo Adicional al
ACE 14 dela ALAD], en junio de 2008
con vigencia hasta el 30 de junio de
2014. Fue acordado un nuevo régimen
de flex de uso hasta junio de 2013,
estableciendo una proporcién de US$1
exportado por la Argentina contra
US$1,95 por parte de Brasil.

Segun el ACE 14, el plazo para
entrada en vigencia de la PAC
era el 1 de julio de 2013.
Durante el segundo semestre
de 2013 y el primero de 2014
el gobierno brasilefio traté

de establecer un acuerdo
Brasil-Argentina para el
financiamiento de las
importaciones argentinas de
Brasil. El principal blanco

es el sector automotriz.

Esta el propésito de apuntar
simultaneamente a las dos
cuestiones: financiamiento y
régimen automotriz bilateral.
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CUADRO 2 (CONTINUACION)

Temas

Normativa del Mercosur

Plazos

Esas condiciones se fueron modificando
a lo largo del tiempo, con la introduccién
del régimen de flex (mecanismo de
control de los intercambios bilaterales
con preferencia del 100%) y la prérroga
del plazo para el libre comercio dentro
del bloque. También se verific6 una
dificultad creciente, por parte de los
dos mayores socios, en rever el AEC del
35% para los automéviles de fuera de

la regién, en el sentido de adecuarla al
nivel original del 20%, previsto para el
sector.

Sin respaldo del gobierno brasilefio, el
gobierno argentino firmo, en el segundo
semestre de 2013, acuerdos directos con
las empresas estableciendo un régimen
de flex que perseguia el equilibrio del
intercambio comercial en el sector.

En junio de 2014, fue firmado el

40° Protocolo Adicional al ACE 14
prorrogando el 38° Protocolo hasta el

30 de junio de 2015 y creando un plazo
para la negociacién de un nuevo acuerdo.
La principal modificacién en términos
de reglas se refiere a la reduccién del
indicador Flex para Brasil que pasé de
1,95 a 1,5, hasta fines de junio de 2015

El 40° Protocolo
Adicional al ACE 14,
firmado en junio,
prorrogd una vez mas

la fecha para la entrada
en vigencia del libre
comercio entre los

dos paises. La fecha

de vigencia del nuevo
indicador Flex coincide
con la fecha definida para
la entrada en vigencia de
un nuevo acuerdo

AEC: Tejidos (26%), confecciones y
calzados (35%)

Esos nuevos niveles deben regir hasta
que se realice una evaluacién general
del AEC en esos segmentos. Uruguay y
Paraguay pueden mantener aranceles
nacionales sobre tejidos y confecciones
hasta que se revea el tratamiento
general.

Dec. CMC 37/07: tltima reunién del CMC
de 2010

Dec. CMC 32/10: prérroga de plazo para
la evaluacién de los niveles adecuados del
AEC.

El plazo definido por la
Dec. 32/10 para el tema
era la tltima reunién
ordinaria del CMC de
2013, que no se realizé.

AEC: Juguetes

Autorizaron a los paises a adoptar
tarifas distintas del AEC hasta el nivel
consolidado en la OMC hasta que se
evalte un programa de integraciéon
productiva en el sector.

Dec. CMC 60/10: 31 de diciembre de 2011
Dec. CMC 37/11: 31 de diciembre de 2012
Dec. CMC 37/12: nueva prérroga de plazo.

Diciembre de 2014.

Reglamentacion del Cédigo Aduanero
del Mercosur con tratamiento
prioritario de los siguientes temas:
Control en el ingreso de la mercaderia,
Declaracién de mercaderia, Admisién
temporal para perfeccionamiento activo
y devolucién de impuestos, Control en
la salida de mercaderia (control sobre
mercaderias, medios de transporte y
unidades de carga), Trafico fronterizo y
Circulacién intrazona, entre otros.

Dec. CMC 27/10 : Cédigo Aduanero del
Mercosur

Dec. CMC 34/11: diversos articulos del
CAM requieren el dictado de normas
internas comunes.

Ultima reunién del
GMC en 2013, que no se
realizé.

Revision del AEC: propuesta de
revision de consistencia y dispersion,
con excepcion de BK y BIT

Dec. CMC 56/10

Propuesta a presentarse
en la dltima reunién del
GMC, en 2014.

BOLETIN INFORMATIVO TECHINT 345

>>

33



CUADRO 2 (CONTINUACION)

Este tema estd en la agenda del bloque
desde el afio 2000, con la aprobacién de
la Dec. 27/00.

entrada en vigencia en enero de 2013;

- Propuesta de revisién del AEC para BIT
en el primer semestre de 2013, para
entrada en vigencia en enero de 2014.

Temas Normativa del Mercosur Plazos

Nuevo régimen comun para BKy BIT Dec. CMC 56/10: AEC para BK:
(régimen general de bienes producidos | - Propuesta de revisién del AEC para BK enero de 2013
en el Mercosur) en el primer semestre de 2012, para AEC para BIT:

enero de 2014.

Régimen comin de BK y sistemas
integrados no producidos en el
Mercosur y limite para uso de
regimenes nacionales

Dec. CMC 56/10 y Dec.57/10:
- Regimenes nacionales hasta el 31 de
diciembre de 2012;

- Régimen Comaun: 1 de enero de 2013
(Brasil y Argentina) y 1° de enero de
2015 (Paraguay y Uruguay)

Dec. CMC 65/12: prérroga de plazos

Regimenes Nacionales:
hasta el 31.12.2013;
Régimen Comun:

1 de enero de 2014
(Brasil y Argentina

y Régimen Comun:

1 de enero de 2018
(demas socios).

Régimen comin de BIT no producidos
en el Mercosur

Dec. CMC 56/10:

- Propuesta de régimen comun: primer
semestre de 2014

- Uso de alicuotas diferentes del AEC
(inclusive cero)

- 31.12.2015 (Argentina y Brasil)

- 31.12.2018 (Uruguay)

- 31.12.2019 (Paraguay)

Entrada en vigencia del
nuevo régimen para BIT:
1 de enero de 2016.

Admisién temporaria y draw-back,
autorizacion de usos de regimenes
nacionales en el comercio intrazona

Dec. CMC 56/10

Propuesta de armonizacién de regimenes
nacionales a evaluarse en la Gltima
reunién del GMC en 2012.

Mantenimiento del uso de regimenes
nacionales.

31 de diciembre de 2016.

Protocolo de Contrataciones Publicas
del Mercosur

El Protocolo fue, inicialmente, firmado
en 2004, pero no llegé a entrar en
vigencia.

Su retorno a la mesa de negociaciones se
debié a las divergencias sobre el 4mbito
de aplicacién y, también, a la necesidad
de revisién a la luz de las modificaciones
de las legislaciones nacionales sobre la
cuestion, en particular la nueva politica
brasilefia definida en 2010.

Dec. CMC 27/04: aprobé la primera
versién del Protocolo.

La Dec. CMC 23/06: adapté el Protocolo a
las normas del bloque.

Dec. CMC 23/10: determiné la realizacién
de la revisién del Protocolo antes de
diciembre de 2010.

Dec. CMC o09/11: prérroga de plazo

Diciembre de 2011
(XLII Reunién Ordinaria
del CMOQ).

Nota: el relevamiento efectuado en el cuadro no es exhaustivo de los temas pendientes del bloque, pero retne temas relevantes
para el modelo de integracion y cuyas decisiones es objeto de sucesivas prérrogas y contintian a la espera de solucién definitiva.
No se incluyeron en ese relevamiento temas como la eliminacién del doble cobro del AEC y distribucién de la renta aduanera,

defensa comercial, etc.
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La cuestién esencial que domina las negociaciones
en ese tema, sin embargo, esta relacionada con el
comercio administrado dentro del bloque. Automévi-
les y azticar son los Gnicos sectores que permanecen
como excepcion al libre comercio en el bloque. Las
dificultades aqui tienen origen en las preocupaciones
argentinas por el desequilibrio de los flujos comer-
ciales que podria aflorar en caso de que el comercio
preferencial no fuera administrado. Como se observa
en el cuadro, atin no se vislumbra en el horizonte la
vigencia del libre comercio en ese sector.

Fuera de la cuestién del sector automotriz, la gran
mayoria de los demds temas presentados en el Cua-
dro 2 se refiere a regimenes de excepcién al AEC: esos
regimenes incluyen sectores completos como tejidosy
confecciones; calzados; juguetes; BK; y BIT. En el caso
de estos dos ultimos, hay cuestiones a resolver en lo
que se refiere a bienes producidos en el bloque y a bie-
nes no producidos. La ausencia de un régimen para
bienes (BK y BIT) no producidos llevé a la creacién de
una infinidad de ex-arancelarios (ex-tarifarios) por
parte del gobierno brasilefio, lo que acarreé proce-
sos burocraticos, costosos y poco transparentes, que
imponen costos y pérdida de eficiencia en las ope-
raciones de produccién e inversiones de las firmas.

Mientras tanto, cuestiones esenciales para las opera-
ciones de comercio exterior, como las comprendidas
en el Cédigo Aduanero Comun del Mercosur, con-
tindan a la espera de una solucién definitiva. Por
el contrario, como se vio anteriormente, los paises
estdn adoptando nuevas barreras administrativas
al comercio intrabloque. El Mercosur no dispone de
un acuerdo de proteccién de inversiones entre los
miembros; estd muy lejos de contar con acuerdos de
normas y reglamentos técnicos y de la certificacién
que efectivamente eliminen las barreras técnicas al
comercio provocadas por los diferentes regimenes
nacionales; no consiguié implementar un acuerdo
deliberalizacién de compras gubernamentales ni un
régimen de propiedad intelectual que brinde seguri-
dad ala transferencia de know-how necesaria para el
proceso de fragmentacién de la produccién.
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5. éLLEGO EL MOMENTO DE REPLANTEAR
EL MODELO?

Atribuyendo el fracaso en las negociaciones exter-
nas del Mercosur a las divergencias de intereses y de
estrategias de insercién internacional entre los paises
miembros, muchos formadores de opinién en Bra-
sil vienen preconizando el abandono del modelo de
unién aduanera y el retroceso a un drea de libre comer-
cio. Ese movimiento liberaria a los paises miembros
del bloque para negociar acuerdos comerciales con
terceros paises de forma independiente.

Aunque las divergencias de intereses y estrategias de
los socios del Mercosur sean innegables, no parece
correcto atribuir sélo a esa dificultad la responsabili-
dad por la ausencia de progresos en la conclusién de
acuerdos comerciales relevantes para Brasil. La politica
comercial adoptada por el pais en los tltimos diez afios
no se ha mostrado compatible con un proyecto orienta-
do a aumentar su insercién internacional ni tampoco
con la firma de acuerdos de liberalizacién comercial.

Por lo tanto, la defensa de la necesidad de acabar con
la unién aduanera para permitir que el pais avance en
acuerdos comerciales con terceros paises o bloques de
paises parece fragil. Por otra parte, el abandono de la
unién aduanera no es condicién sine qua non para que
los paises avancen en acuerdos preferenciales bilate-
rales extra-zona. Formalmente, bastaria con revocar
la Decision 32/00 del CMC, y liberar el camino para
negociaciones bilaterales, como hizo la Comunidad
Andina de Naciones en el afio 2004.

En rigor, no eslo que se espera de una unién aduane-
ra, ya que los acuerdos bilaterales horadan el arancel
externo comun. Pero siendo el AEC del Mercosur tan
imperfecto y habiendo sido tan horadado, ese rigor
parece innecesario. Existen, por otro lado, experien-
cias internacionales de uniones aduaneras que no
requieren negociaciones externas comunes: es el caso
de la que existe entre la Unién Europea y Turquia.
Ademais, inclusive en el marco del Mercosur, ya exis-
ten acuerdos de libre comercio en vigencia que no
involucran a todos los paises miembros del bloque,
como es el caso del acuerdo comercial entre Uruguay
y México.
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Sin embargo, una evaluacién cuidadosa de lo que fue
la agenda de integracién en el periodo reciente reve-
la que hay otras motivaciones mas importantes para
replantear el modelo de unién aduanera del Mercosur.
En primer lugar, los temas de la unién aduanera han
estado ocupando un espacio desproporcionado en la
agenda de los 6rganos de decisiéon. Ademds de consu-
mir energia y atencion, los esfuerzos estan orientados
ala administracién de excepciones crecientes en lugar
de dedicarse a la construccién y consolidacién de la
unién aduanera. Esa dindmica sugiere que la AEC es
cada vez mas incompatible con las prioridades y las
estrategias nacionales de los socios.

Para las empresas brasilefias, el mantenimiento del
AEC ha representado, en muchos casos, costos adicio-
nales e innecesarios. Esa conclusién se ve estimulada
por el andlisis del gran nimero de pedidos de reduc-
cién arancelaria por razones de desabastecimiento
presentados por el gobierno de Brasil a la CCM. Esa
cuestién puede vislumbrarse también en las intermi-
nables listas de ex-arancelarios (ex-tarifarios) que las
autoridades brasilefias vienen creando como forma
de reducir los costos de importaciones de bienes de
capital no producidos en el bloque.

La tarea inconclusa de promover una amplia revisién
del AEC para eliminar sus inconsistencias tiende a
quedar estacionada en los érganos decisorios del Mer-
cosur a la espera de una configuracién de coyunturas
econémicas en los paises miembros que sea propicia
a ese ejercicio. Nada indica que esa configuracién
vaya a materializarse en los préximos afios. Por lo
tanto, parece haber llegado el momento de liberar a
los paises para que puedan llevar a cabo reformas uni-
laterales que permitan la adopcién de estructuras de
proteccién mas adecuadas a sus objetivos nacionales
de politica econémica y de insercién internacional.
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Ese movimiento no deberia ser visto como retroceso,
sino que deberia darse a cambio de un compromiso
firme de los paises de avanzar en una agenda abar-
cadora de libre comercio. Esta es tan o mas exigente
que la agenda de la unién aduanera pero es esencial
para que los socios del Mercosur puedan, de hecho,
hacer progresos mds consistentes de insercién en el
comercio internacional y, principalmente, de creacién
de cadenas de valor en el marco regional.
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. INTRODUCAO

POS VINTE E TRES ANOS DA ASSINATURA

do Tratado de Assuncio, completados no dia 26
de marco de 2014, cresce entre especialistas e repre-
sentantes empresariais brasileiros a percep¢do de que
o modelo de integra¢io do Mercosul —o modelo de
uniio aduaneira- esté esgotado. A consolidagio dessa
visdo tem sido estimulada pelas dificuldades que o
bloco vem enfrentando em avangar em sua agenda
de negocia¢bes comerciais externas.

O fraco desempenho do comércio exterior brasileiro e
a reduzida participagdo do Brasil nas cadeias globais
de valor tém sido creditados & escassa e pouco relevan-
te rede de acordos preferenciais de comércio de que o
pais é parte. As negociacdes de mega acordos prefe-
renciais, reunindo os principais players do comércio
mundial, com excecio dos BRICS, vém acirrando as
preocupagdes com o isolamento comercial do Brasil.

H4, todavia, outras motiva¢cdes importantes para a
revisdo do modelo de uniio aduaneira do Mercosul
e elas estdo diretamente relacionadas a crescente
inadequacio desse modelo as caracteristicas estrutu-
rais e institucionais dos paises membros e 4 evolugio
recente de suas economias e de suas prioridades de
politicas. Estio relacionadas também 4 incompatibi-
lidade desse modelo com o arcabougo institucional
que o bloco desenvolveu nesses mais de vinte anos
de existéncia. Mais além, a unido aduaneira do Mer-
cosul distancia-se a passos largos dos novos arranjos
comerciais regionais que se espalham pelas diferentes
regides do mundo.
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Este artigo busca discutir a conveniéncia de rever o
modelo de integracdo do Mercosul a partir da anélise
do contetdo da agenda de suas principais instancias
decisérias no periodo recente. Essa analise permite
identificar as prioridades tematicas dos paises membros
e avaliar em que medida estas prioridades sdo conver-
gentes com um processo de integracio sub-regional
que contribua para aprofundar a inser¢do dos sécios no
comércio internacional e nas cadeias globais de valor.

O artigo esta organizado em cinco se¢des, incluindo
esta introdugio. A segunda se¢io discute o componente
regional das cadeias globais de valor e sua importincia
para o processo de fragmentacio do processo produti-
vo, enquanto a terceira se¢io trata do papel dos acordos
preferenciais de comércio como facilitadores da cons-
tituicdo de cadeias regionais de valor e identifica os
temas relevantes na agenda desses acordos. Na quar-
ta secio faz-se um levantamento dos temas tratados
pelas principais instancias decisérias do Mercosul em
2013 e primeiro trimestre de 2014. Esse levantamento
tem o objetivo de identificar as prioridades teméticas
dos paises membros e o grau de aderéncia da agenda
do bloco aos temas considerados importantes para
a operagdo das cadeias de valor em dmbito regional
ou global. A dltima se¢do questiona a adequagio do
modelo de unido aduaneira as atuais caracteristicas
e prioridades dos s6cios do Mercosul, particularmen-
te do Brasil, bem como de sua funcionalidade como
mecanismo de integra¢do de seus membros as cadeias
regionais / globais de valor.
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2. O PESO DA GEOGRAFIA:
CADEIAS MAIS REGIONAIS QUE GLOBAIS

Uma das questdes que vém dominando o debate no Bra-
sil sobre politicas comerciais e estratégias de insercao
internacional é o fraco desempenho das exportacdes
brasileiras, a baixa participacdo do pais no comércio
mundial e sua a reduzida inser¢io nas cadeias globais
de valor. O debate sobre estratégias de insercido em
cadeias de valor vem atraindo a atencio de especialis-
tas e empresarios.

O grau e a forma com que as empresas de um pais inte-
gram-se ao processo de fragmenta¢io da produgio e
se inserem em cadeias de valor, dependem de muitas
caracteristicas, dentre as quais se destacam as dotagdes
relativas de fatores de produgio e as vantagens compa-
rativas do pais, sua localizagdo geografica e a rede de
acordos comerciais em que esta inserido. Um pais com
fortes vantagens comparativas em produtos intensivos
em recursos naturais e com participacio expressiva de
industrias de processo (quimica e sidertrgica) em sua
base industrial, como é o caso do Brasil, dificilmente
terd participacdo muito expressiva em cadeias inter-
nacionais de valor tipicas das industrias de montagem.

A experiéncia de inser¢io internacional do Brasil mostra
que a drea de expansio externa natural para a industria
manufatureira brasileira é o continente americano. Foi
para a regido que as exportagdes de produtos manufa-
turados expandiram-se na década passada; a regido é
destino importante dos investimentos estrangeiros de
empresas brasileiras do setor manufatureiro e é nesse
espago geografico que se pode esperar um papel mais
ativo dessas empresas brasileiras em termos de orga-
nizacio e participagdo em cadeias de valor.

A geografia é uma dimensio que néo pode ser ignora-
da quando se trata de identificar politicas e estratégias
pré-integracdo a cadeias internacionais de valor. Enquan-
to a especializa¢io e a possibilidade de fragmenta¢io
dependem de caracteristicas dos processos produtivos
setoriais, a decisio de localizagéo e distribui¢io geogra-
fica do processo produtivo é influenciada, nio apenas
pelos custos de produgio e comércio, mas também pelo
tamanho do mercado local ou regional e por sua proximi-
dade com mercados com consumidores de renda elevada
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(UNCTAD, 2013). Essas caracteristicas sio relevantes
para determinar tanto a dimensdo doméstica quanto a
dimensio externa da politica comercial associada & par-
ticipacdo em cadeias globais de valor.

As cadeias globais ndo sdo distribuidas uniformemen-
te pelo mundo. Diversos autores chamam a atenc¢io
para o fato de que as cadeias de valor sdo mais um
fenémeno regional do que global. BALDWIN (2012) afir-
ma que “todo o comércio é bastante regionalizado, mas o
comércio em cadeias de valor o é ainda mais”. Para o autor,
trés caracteristicas emergem da andlise da matriz de
comércio das cadeias de valor: (i) as cadeias de valor
nio sio globais, sdo regionais; (ii) a matriz é muito
esparsa (poucos fluxos sdo relevantes em escala glo-
bal); e (iii) Estados Unidos, China, Alemanha e Japao
dominam o comércio das cadeias em ambito global.

ESTEVADEORDAL et alli (2013) mostram que, de fato,
existe um forte viés regional na participa¢io nas cadeias
de valor. No mundo, cerca de metade do valor agregado
estrangeiro tem origem em paises da mesma regido.
Quando calculam o valor agregado estrangeiro nas
exportacdes de cada regido, os autores concluem que os
paises da Europa sio os que exibem o maior valor agre-
gado estrangeiro, seguidos pela Asia-Pacifico e América
do Norte. A América Latina vem em tltimo lugar. Mas
para mostrar aimportancia do viés regional na organi-
zacdo das cadeias, os autores calculam a contribuicio
regional para o valor adicionado estrangeiro de cada
regido e constatam que na Europa 51% do valor agrega-
do estrangeiro tem origem na regido. Esses percentuais
sio de 47% na Asia-Pacifico e 43% na América do Norte.
Ja na América Latina a participagdo da regido no valor
agregado estrangeiro é de apenas 27%.

Esse viés regional é atribuido pelos autores aos cus-
tos de deslocamento e as politicas comerciais. Como
consequéncia de sua localizacio e de suas op¢des de
politicas comerciais, muitos paises em desenvolvimen-
to, particularmente na Africa e na América Latina,
permanecem a margem do novo modo de organizagdo
da produgio internacional, com baixo grau de inserc¢édo
nas cadeias internacionais de valor.
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Os custos de transporte s3o a razdo mais 6bvia para
a regionalizacio do comércio nas cadeias de valor.
Entretanto, como argumentam ESTEVADEORDAL et alli
(2013), muitas cadeias regionais estio intrinsicamente
relacionadas a acordos comerciais entre paises vizin-
hos. Os autores citam diversos exemplos de cadeias
de valor que foram impulsionadas pela negociagio de
acordos preferenciais entre paises de uma determina-
da regido.

Os exemplos incluem a criagido de uma cadeia de
producio entre Estados Unidos e Canada no setor
automotivo apoés a celebragio de um acordo bilateral
especifico para o setor em 1965. A emergéncia das
cadeias de valor na Asia coincide com a negocia¢io
de acordos restritos em termos tematicos e nem sem-
pre ambiciosos entre paises da regido. A expansio
da Unido Europeia para os paises do Leste Europeu
é também um bom exemplo de como os arranjos de
politica comercial propiciam um ambiente favoravel
ao desenvolvimento de cadeias de valor. Segundo
CURRAN e ZIGNAGO (2012), a adesio de paises do
Leste Europeu a UE criou incentivos para a expan-
sdo de investimentos diretos de empresas do bloco
original que integraram firmas dos novos membros
as suas atividades produtivas.

De acordo com BALDWIN (2012), além do carater mar-
cadamente regional, as cadeias de valor também se
caracterizam por rela¢des do tipo hub-and-spoke em
torno dos quatro grandes gigantes da inddstria mun-
dial: Estados Unidos, Alemanha, China e Japio. Cada
um desses paises exerce a fun¢io de hub na organizacgdo
da fragmentagio da producdo com firmas de sua vizin-
hanca geogrifica. A principal distin¢io aqui se d4 em
torno do que Baldwin chama de assimetria tecnoldgica
nas redes internacionais de produg¢io entre as econo-
mias headquarter e as economias fdbricas. As firmas nas
economias headquarter coordenam as redes de produgio
direta ou indiretamente, enquanto as economias fdbri-
cas buscam atrair investimentos e empregos.
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Esses dois componentes configuram um modelo em
que as cadeias de valor sdo eminentemente um fené-
meno regional organizado em torno de paises que
atuam como hubs, organizando a producio na regido.
A maior regionaliza¢do do comércio nas cadeias de
valor em comparacio ao comércio tradicional pare-
ce estar relacionada ao fato de que os fluxos de bens
intermedidrios sdo muito mais importantes e sio
mais sensiveis 4 distincia do que os fluxos dos bens
finais nessa nova forma de organizacio da produgio.

Duas questdes chamam a atencio nessa discussio
quando se trata de pensar o modelo do Mercosul e as
estratégias brasileiras: (i) se o fenémeno das cadeias
de valor é mais regional que global e se a contribui¢io
regional para o valor adicionado estrangeiro é bastan-
te inferior na América Latina que em outras regides,
0 Mercosul estd situado em uma regiio em que a pre-
senca de cadeias de valor é escassa; e (ii) se, além
do carater regional, as relagdes nas cadeias sdo tipi-
camente hub and spoke, caberia ao Brasil o papel de
hub (a0 menos na América do Sul). Ao governo bra-
sileiro caberia criar condi¢es regulatérias e prover
infraestrutura de modo que as empresas brasileiras
contassem com um ambiente propicio para atuar na
Ameérica do Sul. Mas em 2013, pouco mais de 17% das
exporta¢des brasileiras foram destinadas a regiio e
pouco mais de 13% das importagdes brasileiras tive-
ram a regido como origem, indicando o reduzido grau
de integra¢io do pais com seus vizinhos.

Se o Brasil pretende aumentar sua inser¢io no comércio
internacional e, em boa medida o comércio internacio-
nal hoje estd organizado em cadeias de valor, atuar na
regido organizando a fragmentacio dos processos pro-
dutivos seria o papel esperado do pais. Parece dificil que
as empresas brasileiras possam ter papel de lideranca
nas cadeias de valor de produtos manufaturados sem
que sejam capazes de atuar com maior relevincia na
sua prépria regido.
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3. 0 PAPEL DOS ACORDOS PREFERENCIAIS
DE COMERCIO

A emergéncia do modelo das cadeias globais de valor
traz novas motivacdes para o interesse dos paises
na negociacio de acordos preferenciais de comércio.
Em primeiro lugar, o seu carater predominantemen-
te regional reforca a demanda pela negociagio de
acordos preferenciais de comércio, formando blocos
regionais no interior dos quais os processos produti-
vos sdo crescentemente fragmentados. O estudo de
ESTEVADEORDAL ET ALLI jA mencionado, mostra que
a criagdo e a expansio de blocos de comércio estimula-
ram a constituicio de cadeias de valor no seu interior.

Mas, mais importante, a nova onda de acordos prefe-
renciais de comércio envolvendo parceiros ndo apenas
da mesma regido é estimulada pela necessidade de con-
vergéncia regulatéria e de doing-business assurances por
parte das empresas lideres da cadeia que organizam,
distribuem e fornecem a tecnologia para os participan-
tes da rede. Isso significa que os acordos do Século XXI
nio sdo mais sobre redu¢io/eliminacio de tarifas, mas,
nas palavras de BALDWIN (2014) “sdo sobre disciplinas
que perpassam o nexo comércio-investimentos-servicos’.

A intensificagdo do processo de fragmentagdo da pro-
dugéo se deu nos ultimos vinte anos, periodo em que
as regras multilaterais de comércio mantiveram-se
inalteradas. Apds a conclusdo da Rodada Uruguai da
OMC em 1994, os processos de liberalizacio comercial
ocorreram no Ambito unilateral ou por meio de acordos
preferenciais. Nesse periodo, a demanda por expansio
da agenda temética dos acordos preferenciais de comér-
cio cresceu, embora o grau de profundidade atingido
nos acordos concluidos seja muito variavel. A maioria
dos acordos firmados entre paises asiaticos é restri-
ta ao estabelecimento de preferéncias moldadas para
remover barreiras relevantes para o funcionamento
das cadeias de produgdo em que estio envolvidos em
seu conjunto ou ao estabelecimento de mecanismos de
cooperacio, consultas e coordenagdo que promovem a
transparéncia e reduzem os custos de transa¢io, sem
necessariamente buscar a convergéncia regulatéria.
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J4 no caso de paises sul-americanos, como afirma
ARAUJO (2012), 0 irrealismo foi um traco comum aos
projetos de integragdo desde a década de sessenta.
Desde a cria¢io do Pacto Andino em 1969, com o esta-
belecimento de uma unido aduaneira e a previsio de
mecanismos supranacionais que iriam promover a
harmoniza¢io de politicas domésticas, a assinatura
do Tratado de Assuncdo em 1991, que previa a cons-
tituicdo de um mercado comum para o Mercosul em
quatro anos. De acordo com o Artigo 1° daquele tra-
tado, até 31 de dezembro de 1994 os paises membros
teriam implementado uma tarifa externa comum,
unificado suas politicas de comércio exterior, agrico-
la, fiscal, monetéria, cambial e de capitais. Ademais,
comprometiam-se a assegurar a livre circulagio de
bens, servicos e fatores de produgio.

As componentes mais ambiciosas do projeto acaba-
ram sendo abandonadas ao longo dos anos, mas o
modelo de unido aduaneira cristalizou-se, embora o
bloco tenha se mantido como uma uniio aduaneira
mais que imperfeita. Mais além da manutencio do
modelo, os paises membros refor¢aram, em 2000, a
intencio de coordenar suas politicas comerciais exter-
nas, assinando a Decisio 32/00 do Conselho Mercado
Comum, que determinou que os s6cios devem nego-
ciar em conjunto seus acordos com terceiros paises
ou grupos de paises.

No caso dos paises andinos, o excesso de ambicio
também ficou patente desde o lancamento inicial do
projeto de integracio sub-regional em 1969, ultra-
passando, particularmente no campo institucional,
o irrealismo do Mercosul. A incompatibilidade dos
objetivos do bloco com os diferentes projetos nacionais
fizeram com que o Chile o abandonasse em 1976 e a
Venezuela trinta anos depois. Os paises que ficaram
no bloco —Bolivia, Colémbia, Equador e Peru- segui-
ram por caminhos muito diversos, tendo dois deles
—Colombia e Peru— avanc¢ado na negociacio de uma
ampla rede de acordos comerciais com paises desenvol-
vidos e em desenvolvimento com cobertura tematica
bastante ambiciosa™.
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Chile, Colémbia e Peru tenderam a replicar, nos acor-
dos firmados recentemente entre eles, modelos ja
negociados bilateralmente com os Estados Unidos e a
Unido Europeia. Esse é o caso da Alianca do Pacifico,
que incorpora disciplinas com as quais os paises ja
haviam se comprometido individualmente no &mbito
de seus respectivos acordos com EUA e UE. De outro
lado estdo os paises do Mercosul, que optaram por
manter o modelo de unido aduaneira entre si, mas nio
fizeram qualquer movimento de integragdo comercial
relevante apds a criag¢do do bloco.

BALDWIN (2014) afirma que, desde o inicio dos anos
noventa, os paises em desenvolvimento tém se mostra-
do interessados em fazer o lock-in de reformas internas
relacionadas a essas novas disciplinas em acordos pre-
ferenciais de comércio, de modo a atrair as fdbricas do
Norte, uma vez que esse seria o caminho mais curto
para a industrializacéo.

Os acordos megarregionais —em especial o Trans Pacific
Partnership (TPP)- representam a etapa mais recente
desse processo. O objetivo, no caso de TPP, é aprofun-
dar as disciplinas negociadas, incluir novas disciplinas e
costurar em uma Unica peca diversos acordos bilaterais
que alguns desses paises assinaram. Diante da paralisia
em que se encontram —ou se encontravam até recente-
mente- as negocia¢des multilaterais na OMC, muitos
advogam que os megarregionais moldario a governanca
do comércio internacional de agora em diante.

[1] A CAN adotou, em 2004, a Decisdo 598 do Conselho

de Ministros, que autorizava os paises a realizarem
negociagdes bilaterais “no caso em que ndo fosse possivel
negociar comunitariamente”. A Decisdo incluia dispositivos
que preservavam os interesses do bloco, como a aplica¢io da
cldusula de nagdo mais favorecida para os paises do bloco
que ndo estivessem participando do acordo. Ver GOLDBAUM e
Luccas (2012).
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Nesse contexto, a principal preocupacio dos paises
que permanecem fora das grandes iniciativas de nego-
ciagbes comerciais passaria a ser com os riscos da
discriminacio e com o seu alijamento das cadeias
de valor. Ou seja, mesmo os paises que decidam nio
participar das novas iniciativas de negocia¢io comer-
cial terminariam por ser forcados a adotar o padrio
regulatério produzido por essas iniciativas sob pena
de ficarem excluidos dos arranjos produtivos globais.

O grau em que essas preocupag¢des mobilizam formu-
ladores de politicas nos paises em desenvolvimento
depende, entre outras coisas, do tamanho de seu mer-
cado doméstico e do grau de diversificagido de suas
estruturas produtivas. Nesse sentido, os BRICS ten-
deriam a ser menos suscetiveis aos argumentos das
cadeias de valor e aos riscos de discriminago provoca-
dos pelos megarregionais que os paises com mercados
domeésticos menores e maior grau de especializacio
produtiva.

Ainda que o Brasil possa resistir a importagdo das regras
de comércio incorporadas na nova onda de acordos pre-
ferenciais, o desenvolvimento de cadeias de valor na
América do Sul liderado por empresas brasileiras cer-
tamente seria favorecido por acordos de comércio que
fornecessem o que Baldwin chamou de doing-business
assurances. Essas garantias envolvem muito mais do
que a eliminacio de tarifas de importa¢do. No comér-
cio entre empresas que participam de processos de
producio fragmentados, a importancia do tratamento
de barreiras nio-tarifarias tradicionais, como medi-
das antidumping, procedimentos aduaneiros e regras
de origem complexas, somam-se, com peso crescente,
instrumentos relacionados aos standards, avaliacio de
conformidade, subsidios, regula¢des financeiras e de
investimentos com implica¢des para o comércio, entre
outros. Tdo ou mais relevante, o funcionamento das
cadeias demanda a prestacdo de servicos associados
ao comércio eficientes e a baixo custo. A liberaliza¢io
dos servigos é componente essencial da nova agenda.
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4. A AGENDA DO MERCOSUL
SOB AS LENTES DA AGENDA
DE SUAS INSTANCIAS DECISORIAS

Em 2013 a ja fragil capacidade de coordenacio dos
sécios do Mercosul passou a enfrentar um desafio
adicional com impactos evidentes para o ambiente
de negdcios na regido: o ndo cumprimento do calen-
dério padrio de reunides semestrais dos organismos
de decisio do bloco.

A reunido de cipula de dezembro de 2013, que deve-
ria encerrar a presidéncia pré tempore da Venezuela
e reincorporar o Paraguai —suspenso desde junho
de 2012- ao bloco nio se realizou. Foi marcada ini-
cialmente para 12 de dezembro e remarcada duas
vezes, para 17 de janeiro e 31 de marco de 2014, sendo
finalmente realizada sete meses depois do periodo
habitual, no dia 29 de julho de 2014, em Caracas.

O agravamento da crise politico-institucional na
Venezuela e o aprofundamento da crise econémica na
Argentina certamente contribuiram para que se che-
gasse a essa situacdo. Entretanto, outro motivo —mais
prosaico, mas revelador dos problemas do bloco- é
provavelmente o principal responsével pela situagéo
atual: as dificuldades para uma decisio comum sobre
qual dos s6cios deveria assumir a préxima presidén-
cia a partir da reincorporac¢io do Paraguai ao bloco.

Aolongo da existéncia do Mercosul, as empresas brasi-
leiras foram aprendendo alidar com o emaranhado de
decisdes, compromissos, acordos e regras de reduzida
transparéncia para a sociedade. As instancias técni-
cas e decisdrias estavam em operacio e isto garantia
uma rotina administrativa no trato das questdes e
demandas especificas. Os recursos que a flexibilidade
do Mercosul permitia eram empregados para acomo-
dar divergéncias e prorrogar prazos na impossibilidade
de chegar a acordos definitivos em meio a dificulda-
des conjunturais ou estruturais nos paises. Mas o que
se observa, desde o inicio de 2013, é a quase completa
paralisacio da capacidade de tratar dos temas econo-
micos da agenda do bloco.

[ 2] Alista completa de Decisées e Recomendag¢des encontra-
seno BOX 1.
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O processo de esvaziamento da dimensio econdmi-
ca, que ja dominava o bloco desde meados da década
passada, aprofundou-se significativamente a partir
de 2012. Os principais resultados da Capula do Mer-
cosul, de dezembro daquele ano, foram relacionados
a adequacio da Venezuela a Tarifa Externa Comum
e as normas do bloco. As condi¢des de livre comércio
entre os sdcios foram tratadas na esfera da Associacio
Latino-Americana de Livre Comércio —a ALADI- atra-
vés de Acordos de Alcance Parcial entre a Venezuela
e cada um dos outros trés sdcios, todos assinados em
fins de 2012. Outro resultado da Capula foi o Proto-
colo de Adesdo da Bolivia ao Mercosul.

Em 2013, acentuou-se o esvaziamento da agenda econ6-
mica do Mercosul. Nesse ano, o tinico tema relevante
tratado pelo bloco foi o vinculado as negociagées Mer-
cosul-UE. Além dessa negocia¢io, a agenda interna do
bloco esteve voltada para questdes funcionais e admi-
nistrativas.

Dentre as 14 Decisées e Recomenda¢ées do Conselho
Mercado Comum (CMC) —principal instancia deciséria
do bloco- aprovadas em julho de 2013, em Montevi-
déu, constam orienta¢des para tarefas conjuntas entre
6rgios dependentes, criagdo de um mecanismo para a
prestacdo de contas para movimentos sociais, diretri-
zes de trabalho para 6rgios de apoio, direito de solicitar
informacdes aos 6rgaos do Mercosul, designagio de
arbitros para o Tribunal Permanente de Reviséo, desig-
nacio do diretor do Instituto Social do Mercosul e
regime de participa¢io de Estados associados nos foros
de bloco. Houve ainda a assinatura de Acordos Quadros
entre o Mercosul e a Guiana e o Mercosul e o Surina-
me?. Ndo ha registro, todavia, de qualquer decisio
voltada para o tratamento de temas pendentes da agen-
da de livre comércio e da unido aduaneira do bloco.

A Capula de julho de 2014, como se esperava, foi mar-
cada pelo tom politico das discussées. Em meio as
disputas nos EUA sobre pagamentos da divida exter-
na argentina e a crise institucional na Venezuela,
os paises do bloco divulgaram cinco comunicados e
cinco declara¢ées. Os temas cobertos incluiram apoio
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BOX 1

DECISOES E RECOMENDACOES APROVADAS NA XLV REUNIAO DO CONSELHO MERCADO
COMUM, REALIZADA EM JULHO DE 20133.

Decisées

- Tarefas conjuntas entre os 6rgios da estrutura institucional do Mercosul

- Prestacio social de contas no Mercosul

- Critérios para a criacdo de instancias de apoio

- Direito a solicitar informacio aos 6rgaos do Mercosul

- Participagdo da republica bolivariana da Venezuela no fundo de agricultura familiar do Mercosul

- Participacdo da Republica Bolivariana da Venezuela no fundo de financiamento do setor educacional
do Mercosul

- Rede de escritérios comerciais conjuntos do Mercosul

- Conselho de administragido do fundo Mercosul de garantias para micro, pequenas e médias empresas

- Acordo quadro de associagdo entre o Mercosul e a Republica Cooperativa da Guiana

- Acordo quadro de associagdo entre o Mercosul e a Republica do Suriname

- Regime de participagdo dos estados associados ao Mercosul
- Atribuigio da condi¢io de estado associado do Mercosul a Republica Cooperativa da Guiana
- Atribuicio da condi¢io de estado associado do Mercosul a Republica do Suriname

- Participagido do Mercosul no Sistema da Integragdo Centro Americana na qualidade de observador

Recomendagdes

- Manual de compatibilizagdo das metodologias utilizadas para a elaboracdo das estatisticas de comércio
exterior no &mbito do Mercosul

- Mulheres e trabalho rural assalariado

- Dia do patriménio audiovisual do Mercosul

- Dimensées de pobreza

[ 3] As atas dos 6rgdos do Mercosul estdo disponiveis na
pagina web da Secretaria do Mercosul (www.mercosur.int) .
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a Argentina na reestrutura¢io da divida soberana
e repudio ao modelo de negécios dos fundos hold-
outs, nomeagio post mortem dos ex-presidentes Hugo
Chavez e Néstor Kirchner como cidad3os ilustres do
Mercosul e repudio as ameagas de rompimento da
ordem democrética que teria ocorrido na Venezuela,
a partir das manifestacées realizadas naquele pais
no inicio do ano.

A anunciada declaracio sobre os conflitos na area
de Gaza, a partir da posicio brasileira contraria ao
avanco militar de Israel na regido, nio consta entre
os documentos divulgados ao fim da capula, o que
sugere dificuldades internas de consenso.

Uma declarac¢io conjunta dos presidentes do Mercosul
cria um “Mecanismo de Didlogo Politico y Cooperacion
Econémica y Comercial del Mercosur para promover la
constitucion de una Zona Econémica Complementaria
(ZEC) con ALBA-TCP, CARICOM y PETROCARIBE” e
um comunicado conjunto especifico celebra a posta
em marcha do Banco do Sul e ressalta a importancia
de coopera¢ido com o recém criado Novo Banco de
Desenvolvimento dos BRICS.

O Comunicado Conjunto dos presidentes, extenso
documento composto de quarenta e sete pardgrafos
sobre os entendimentos alcancados, inclui os mais
variados temas desde referéncias a politicas de com-
bate 4 fome e 4 pobreza, fomento da produtividade e
do desenvolvimento sustentavel até & criacio do Mer-
cosul Indigena e o iminente lancamento do satélite
argentino de telecomunica¢des Arsat 1.

Na 4rea comercial, nio se percebem resultados. O
tema anunciado como demanda do governo brasilei-
ro com apoio das organizacbes de representacdo da
industria —acelera¢do de cronogramas de desgravacio
tarifaria com os paises da Alianca do Pacifico- nio foi
sequer mencionado nos registros da Capula.

Por ultimo, o pardgrafo quarenta e cinco do mencio-

nado Comunicado registra “satisfaccion por el acuerdo
alcanzado en la preparacion de una oferta comiin de acceso
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al mercado del Mercosur, y la expectativa de que, una vez
que la Unién Europea concluya las consultas necesarias
para la presentacion de su oferta de acceso a mercados,
se fije fecha para el intercambio de las respectivas pro-
puestas, paso necesario para continuar avanzando en el
proceso negociador.”

O timing para o intercambio de ofertas parece perdido
com as mudancas ocorridas nas institui¢cées euro-
peias, recesso de verio na Europa e processo eleitoral
no Brasil. Contudo, como até entdo havia duivida sobre
a capacidade do bloco em chegar a uma oferta comum,
essa referéncia ajuda para o acompanhamento do pro-
Ccesso cujo novo passo caberd aos europeus.

As Decisées da Ctapula ndo foram divulgadas até a
conclusdo desse artigo. Sabe-se apenas, a partir do
Comunicado Conjunto dos presidentes, que foi aprova-
da a Decisdo 17/14 criando uma instancia de discussio
sobre privacidade e seguranc¢a da informacio e infraes-
trutura tecnolégica do Mercosul. Outras Decisdes
devem ter sido aprovadas, mas tudo indica que pros-
seguem os acertos finais depois de concluida a Capula.

4.1 A agenda da Comissao de Comércio do
Mercosul: administracio operacional

As reunites da Comissio de Comércio do Mercosul
(CCM), instancia em que é tratada a maioria dos temas
operacionais de comércio e para onde s3o encamin-
hadas consultas dos membros sobre a aplica¢do das
regras comerciais aprovadas e em vigéncia, fornecem
uma radiografia da realidade operacional do Mercosul.
Ali s3o discutidos os pleitos da drea de livre comércio
e 0s ajustes pontuais da unifo aduaneira. No primei-
ro semestre de 2013, foram realizadas cinco reuniées
em Montevidéu, sob a presidéncia uruguaia: quatro
reunibes ordindrias e uma extraordindria. Em julho
de 2013, a Venezuela assumiu a presidéncia pro tem-
pore do Mercosul, tendo realizado uma tGnica reunido
da CCM, em Montevidéu. Em marco, junho e julho as
vésperas da Cipula de 2014 realizaram-se mais trés
reunides do 6rgio, duas ordindrias e a tltima extraor-
dinéria.
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A anilise das atas das oito tltimas reunibes da Comis-
sdo de Comércio do Mercosul (CCM) é ilustrativa das
questdes que dominam as preocupagdes e interesses
dos paises membros. O Quadro 1 resume os princi-
pais temas tratados e o encaminhamento dado aos
mesmos.

A absoluta dominancia dos temas relacionados a admi-
nistracio das excec¢des da Tarifa Externa Comum (TEC)
na agenda da CCM salta aos olhos. Para além dos regi-
mes de exce¢do da TEC de carater mais abrangente
—regime especial para bens de capital (BK) e bens de

informatica e telecomunica¢des (BITs), lista de exce¢io
a TEC (LETEC), entre outros— ha trés mecanismos de
ajustes pontuais dos niveis tarifdrios que estio sob
administracdo rotineira da CCM e que tém domina-
do as aten¢des do 6rgio: (i) revisio da Nomenclatura
Comum do Mercosul (NCM) e definicdo de novos niveis
tarifarios e ajustes de descricdo de mercadorias; (ii)
reducio temporaria de tarifas de importacio por razdes
de desabastecimento e sujeitas a limites quantitativos
e (iii) agbes pontuais de elevagio transitéria de tarifas
por motivo de desequilibrio comercial decorrente da
conjuntura econémica internacional.

QUADRO 1

Principais temas tratados no ambito da Comissio de Comércio
em suas reunides de 2013 e 1° trimestre de 2014

Temas

Normativa do Mercosul

Prazos

Declaragio Jurada Antecipada de
Importagio (DJAI) e Declaragio
Jurada Antecipada de Servicos
(DJAS)

Medidas adotadas pela Argentina para
a administracio de importa¢des sem
isencgdo para os socios.

Dec. CMC* 22/00 Relancamento
do Mercosul — Acesso a mercados —
compromisso de nio ado¢io de medidas

restritivas ao comércio intrabloco.
Dec. CMC 57/00

Dec. CMC 26/03 Programa de Trabalho
2004/06 - mandato para criagdo

de mecanismo para livre circulacio
intrazona para bens de indiscutivel
producio regional, destinando o
tratamento do tema a CCM.

As medidas unilaterais que afetam o
comércio passaram a ter novo lécus de
tratamento: as Comissdes Bilaterais de
Comércio.

As atas da CCM® registram

o tema na categoria Outros,
sem qualquer prazo ou
encaminhamento. Ha somente
o registro de que o tema
continua na agenda da CCM.

O Brasil vem dialogando
bilateralmente com a
Argentina acenando com
a possibilidade de criagdo
de mecanismo especial

de financiamento das
importag¢des argentinas de
produtos brasileiros.

Regime de Origem

Acumulagéo de origem com os paises
andinos: os s6cios do Mercosul devem
aprovar a atualizagio de listas, por
pais, de produtos que possam cumprir
com esse principio no comércio, ao
amparo do ACE 59 da ALADI.

Adequagio dos requisitos especificos
de origem as modifica¢bes na NCM
e outras alterac6es no Regime de
Origem do Mercosul.

Res. GMC® 37/04 e Dec. CMC 41/03

A Ata 01/14 da CCM registra que

as delegacdes da Argentina, Brasil e
Uruguai reiteraram a importancia de
que a delegacdo da Venezuela aprove a
atualizacdo dessas listas.

Dec. CMC 01/09 autoriza a CCM a
modificar o Regime de Origem por meio
de Diretrizes.

Res. GMC 24/12 e 26/12

Diretriz CCM 41/11

O tema continua sendo
mantido na agenda da CCM
durante esse periodo.

Esse é um trabalho de rotina,
mas os projetos de Diretrizes
da CCM para os ajustes

vém enfrentando consultas
internas demoradas.

[ 4] CMC: Conselho do Mercado Comum
[ 5 ]CCM: Comissdo de Comércio do Mercosul
[ 6 IGMC: Grupo Mercado Comum
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QUADRO 1 (CONTINUACION)

Temas

Normativa do Mercosul

Prazos

Redugées no ambito tarifario por
razdes de abastecimento

Essas a¢6es sdo redugdes da TEC por
prazo determinado e sujeitas a limites
quantitativos, por dificuldades de
abastecimento normal e fluido de
produtos no Mercosul.

Ata 01/13 da CCM - 27 pedidos do Brasil
com 4 aprovados.

Ata 02/13 da CCM - 30 pedidos com 9
aprovados.

Ata 03/13 da CCM - 20 pedidos
pendentes (o Brasil retirou 1 pedido

por falta de resposta da Venezuela e o
incluiu na sua lista de exce¢io da TEC).
Ata 01/13 Reunifo Extraordinéria — 20
pedidos do Brasil com 6 aprovados.

Ata 04/13 da CCM - 25 pedidos do Brasil
com 5 aprovados.

Ata 01/14 da CCM - 33 pedidos do Brasil
com 7 aprovados.

Ata 02/14 da CCM - 30 pedidos do Brasil
com 10 aprovados.

Ata 01/14 Reunido Extraordinaria — 20
pedidos do Brasil com 5 aprovados.

Esse mecanismo foi criado pela Res.69/96
e deveria observar o limite de 20
redugdes de tarifas, por semestre, para
cada pais.

A Res. GMC 08/08 amplia o total de
produtos que podem merecer esse
tratamento para 45 c6digos tarifrios,
por pais, sendo 15 decorrentes de
desequilibrios entre ofertas e demandas
e os demais enquadrados em situacdes
especificas.

A Res. 08/08 manteve a orientacio
anterior sobre as respostas da CCM.
Essas deverio ser dadas na reuniio
seguinte aquela em que forem
apresentados os pedidos (art. 13). Na
Reunido da CCM de junho de 2014, o
Brasil apresentou proposta de revisio
da Resolucio para limitar em go dias
aa aprovacio dos pedidos de reducio
tarifaria por razdes de desabastecimento
apresentados aquele férum.

O mecanismo,
inicialmente transitério,
passou a ser permanente
na esfera da CCM.

A grande maioria de
pedidos é do Brasil,
cujos pleitos costumam
permanecer em consulta
na Argentina e/ou na
Venezuela durante longo
tempo.

Revisio de NCM e avaliacdo de novos
niveis tarifarios para a TEC e ajustes
de descricio das mercadorias.

O namero de alteracdes aprovadas tem
diminuido ano a ano, enquanto aumenta ao
numero de demandas pendentes de solucio.

Esse é um trabalho de
rotina que vem registrando
demoras nos tltimos anos.

Acdes pontuais de elevacio transitéria
da TEC por motivo de desequilibrio
comercial, decorrente da conjuntura
econdémica internacional.

Em 2012, o Brasil colocou em vigor uma
lista de elevagdes de tarifas para 100
produtos por doze meses, entre eles
insumos para a industria (Resolucio
CAMEX 70 de 28/09/2012). A CAMEX
abriu consulta publica através da
Resolucido CAMEX n° 12 de 07/02/2013
para uma lista de elevagdes transitérias
da TEC por razdes de desequilibrios
comerciais para 200 produtos, conforme
autorizado pela Dec. 25/12.

Os resultados dessa consulta nio foram
implementados e, no momento, o Brasil
nio esta utilizando o mecanismo.

Dec. CMC 39/11 — autorizava essa eleva¢io
para 100 c6digos tarifirios, por um periodo
de doze meses. A Dec. CMC 25/12 — ampliou
a autorizacio de elevacio de tarifas para
200 cddigos tarifarios. Essa Dec. nio foi
incorporada ao ordenamento juridico
brasileiro.

Diretriz CCM 01/13 de margo de 2013 —
aprovou lista de 100 produtos argentinos
para elevagio de tarifa por motivo de
desequilibrio comercial. Como o prazo de
doze meses expirou, a Diretriz CCM 08/14
de marco de 2014 — aprovou nova lista de
100 produtos argentinos para eleva¢io de
tarifa a partir de 22.01.2014.

A Dec.25/12 determina a
vigéncia do mecanismo
até 31 de dezembro de
2014.
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A existéncia de um mecanismo de revisio da NCM
e de adequacio pontual da TEC é natural em uma
unido aduaneira que precisa adequar-se a evolucio do
contexto econdmico, como também parece razodvel
contar com um instrumento de reducio pontual e
unilateral de tarifas para lidar com problemas de desa-
bastecimento em algumas das economias do bloco. J&
a permissdo para que os s6cios adotem, individual-
mente, extensas listas de produtos com elevagio da
TEC por motivo de desequilibrio comercial decorren-
te da conjuntura econémica internacional parece mais
esdrixula em um contexto de uniio aduaneira.

O que chama a atengéo, quando se analisa a dindmica
recente dos pleitos dos paises relacionados aos dife-
rentes instrumentos de exce¢do 4 TEC, é que desde o
inicio de 2013 o Brasil vem recorrendo intensamen-
te ao mecanismo de redu¢do de tarifas por razdes
de desabastecimento. Note-se que uma ineficiéncia
gerada pelo uso intensivo desse instrumento é a gra-
dual reintroducio de quotas na estrutura de protegio
brasileira. Esse mecanismo de protecio, que tantas
distorcées causa & administracio do comércio, havia
sido banido do menu de politicas comerciais brasilei-
ras com a reforma comercial adotada no pais no inicio
da década de noventa.

A anilise dos pleitos apresentados pelo Brasil 4 CCM
sugere que esse expediente vem sendo usado muito
mais para reduzir os custos de producdo das empresas
—-na maioria dos casos com a importa¢io de produtos
intermedidrios— do que para lidar com problemas de
desabastecimento tipicos de produtos com produgio
sazonal ou que possam sofrer problemas ocasionais
de oferta. No entanto, apenas reduzido nimero de
pleitos, entre os diversos apresentados pelo Brasil,
tem sido aprovado pelos sdcios, resultando em custos
para as empresas importadoras desses produtos que
poderiam ser evitados se o governo brasileiro pudes-
se reduzir unilateralmente as aliquotas do imposto
de importacio.
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O principal aspecto a ressaltar aqui é que, ao abster-se
de renovar a lista de produtos com elevacio de tari-
fas por razdes de desequilibrio comercial, que havia
implementado em 2012, e deixar de usar a possibili-
dade de adotar uma lista ampliada em 2013, além de
recorrer crescentemente ao mecanismo de reducio
de tarifas por razdes de desabastecimento, o governo
brasileiro d4 mostras de que comeca a reconhecer os
efeitos negativos das pressées inflaciondrias e sobre
custos advindas da estrutura da TEC.

Como os pleitos do Brasil em geral refletem demandas
das empresas, tudo indica que também o setor priva-
do brasileiro comeca a dar-se conta dos problemas de
competitividade causados pela atual estrutura de pro-
tecdo do bloco. Isso nio significa que haja consenso
no setor empresarial brasileiro quanto a conveniéncia
de uma reforma para redugio de tarifas de impor-
tacdo, mas sugere que ha crescente percepg¢do quanto
a inadequacio da TEC as necessidades do processo
produtivo em um contexto internacional de crescente
fragmentacio da producio.

Se, no periodo recente, os pleitos do Brasil vdo na
dire¢do da redugio de tarifas, os da Argentina vio
em direcio oposta, como se pode notar pelas listas
de produtos com elevacio de tarifas aprovadas pela
CCM no dltimo ano e no inicio de 2014. Portanto, os
dois principais protagonistas de Mercosul mostram
que a TEC, para muitos produtos, jA nio atende a seus
interesses individuais.

Dentre os temas descritos no Quadro 1, dois se refe-
rem a aspectos da drea de livre comércio do Mercosul.
O primeiro é relativo a introdugdo de nova e impor-
tante barreira A livre circulacio de bens e servicos
no bloco: a exigéncia de declaraces antecipadas de
importacio (DJAI e DJAS) no comércio intrabloco.
Essa é mais uma barreira nio tarifaria ao comércio
entre os s6cios que distancia o projeto de uma area de
livre comércio, na contramio do que se observa nos
acordos preferenciais em outras regides do mundo.
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Outro tema da pauta da CCM é o regime de origem. Esse
é um instrumento inerente aos acordos preferenciais
com elevado poder para causar desvios de comércio,
com impactos importantes sobre o funcionamento das
cadeias de valor. A rigor, um dos beneficios do modelo de
unifo aduaneira deveria ser a possibilidade de prescin-
dir de um regime de origem para o comércio intrabloco.
Entretanto, dado o elevado grau de imperfei¢cio da unido
aduaneira do Mercosul, a comprovagio de origem ainda
é demandada nas transa¢ées comerciais entre os scios.

Tanto a acumulagio de origem com outros paises sul-
americanos com os quais o Brasil tem acordos prefe-
renciais quanto a adequacio dos requisitos especificos
as modificacdes da NCM sio questdes que influenciam
o comércio do pais com a regido. O Quadro 1 mostra
que as decisdes nessa drea tematica tém sido lentas,
impactando negativamente as opera¢des das empresas.

A analise da agenda da CCM sugere que o érgio tem
se dedicado muito mais aos temas da unido aduaneira
do que ao tratamento das questdes do livre comércio.
E, em relacdo aos temas da unido aduaneira, as ini-
ciativas vio muito mais no sentido da desconstrugdo
do que da consolidag¢do da Tarifa Externa Comum.

QUADRO 2

4.2 A agenda inconclusa do Mercosul: temas
antigos que permanecem em compasso de espera

O Quadro 2 apresenta uma sele¢do de temas que costu-
mavam frequentar a agenda das instancias decisdrias
do Mercosul antes do processo e esvaziamento que o
bloco vem enfrentando desde 2012.

O primeiro tema incluido no quadro refere-se ao trata-
mento de livre comércio para o setor automotivo. Este
é o setor em que o processo de integra¢do produtiva
parece ter ido mais longe no Mercosul. Além disso,
esse setor responde atualmente por mais de metade
dos fluxos de comércio entre Brasil e Argentina. A
integracdo produtiva é facilitada pelas caracteristicas
de organizac¢io do setor — numero limitado de grandes
firmas transnacionais atuando e organizando a distri-
buicio da producio entre os dois sécios principais do
bloco. A aliquota da TEC originalmente prevista para
o setor era de 20%, mas entendimentos entre Brasil e
Argentina a elevaram para 35%.

Temas relevantes do bloco com decisdes em espera nas principais instancias decisérias do bloco

Temas

Normativa do Mercosul

Prazos

Politica Automotiva Comum (PAC)

A PAC vem sendo negociada ha
muitos anos. A primeira versio do
Acordo sobre a Politica Automotiva do

O 30° Protocolo Adicional ao ACE

14 da ALADI colocou em vigor o
“Acordo sobre Politica Automotiva
Comum entre Brasil e Argentina”. Esse
Protocolo, de dezembro de 2000, ja
definia tarifa para terceiros de 35%
para automéveis e regime de livre
comércio entre os dois paises a partir
de janeiro de 2006.

Mercosul foi aprovada pela Dec. 70/00.

Dec. CMCs6/10 - A proposta de uma

PAC deveria estar concluida no segundo
semestre de 2012.

Na esfera Brasil-Argentina, foi assinado
0 38° Protocolo Adicional ao ACE 14 da
ALADI, em junho de 2008 com vigéncia
até 30 de junho de 2014. Um novo regime
de flex foi acordado nesta ocasiio para
uso até junho de 2013, estabelecendo
uma proporcio de 1 délar exportado pela
Argentina contra 1,95 por parte do Brasil.

Sem respaldo do governo brasileiro, o
governo argentino assinou, no segundo
semestre de 2013, acordos diretos com as
empresas estabelecendo um regime de flex
que perseguia o equilibrio do intercimbio
comercial no setor.

Segundo 0 ACE 14, o
prazo para entrada em
vigor da PAC era 1° de
julho de 2013.

Durante o segundo
semestre de 2013 e 0
primeiro de 2014, 0
governo brasileiro veio
tentando acertar um
acordo Brasil-Argentina
para financiamento das
importagdes argentinas
do Brasil.

O principal alvo era o
setor automotivo.
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CUADRO 2 (CONTINUACION)

Temas

Normativa do Mercosul

Prazos

Essas condicées vieram sendo alteradas
no tempo, com a introduc¢io do regime de
flex -mecanismo de controle das trocas
bilaterais com preferéncia de 100%- e

a prorrogacdo do prazo para o livre
comércio dentro do bloco. Também se
verificou dificuldade crescente, por parte
dos dois maiores sécios, em rever a TEC
de 35% para os automéveis de fora da
regido, no sentido de adequa-la ao nivel
original previsto para o setor de 20%.

Em junho de 2014, foi assinado o

40° Protocolo Adicional ao ACE 14
prorrogando o 38° Protocolo até 30 de
junho de 2015 e criando um prazo para a
negocia¢do de um novo acordo.

A principal modificacio em termos de
regras diz respeito a reduc¢io do Flex para
o Brasil que passou de 1,95 para 1,5, até o
fim de junho de 2015.

Havia o propésito de
tratar simultaneamente
das duas questdes:
financiamento e regime
automotivo bilateral.

O 40° Protocolo
Adicional ao ACE 14,
assinado em junho,
prorrogou mais uma vez
a data para a entrada em
vigor do livre comércio
entre os dois paises. A
data de vigéncia do novo
flex coincide com a data
definida para a entrada
em vigor de um novo
acordo.

TEC - Tecidos (26%), confec¢es

e calcados (35%)

Esses novos niveis devem vigorar até que
seja realizada uma avaliagio geral da TEC
nesses segmentos. Uruguai e Paraguai
podem manter tarifas nacionais sobre
tecidos e confecgdes até que o tratamento
geral seja revisto.

Dec. CMC 37/07 - tltima reunido do CMC
de 2010

Dec. CMC 32/10 - prorrogagido de prazo
para a avaliacdo dos niveis adequados da
TEC.

O prazo definido pela
Dec. 32/10 para o tema
era a ultima reuniio
ordindria do CMC de
2013, que nio se realizou.

TEC - Brinquedos

Os paises foram autorizados a adotar
tarifas distintas da TEC até o nivel
consolidado na OMC até que seja
avaliado um programa de integracio
produtiva no setor.

Dec. CMC 60/10 - 31 de dezembro de 2011
Dec. CMC 37/11 - 31 de dezembro de 2012
Dec. CMC 37/12 - nova prorrogac¢io de
prazo.

Dezembro de 2014.

Regulamentacido do Cédigo Aduaneiro
do Mercosul com tratamento prioritario
dos seguintes temas:

Controle no ingresso da mercadoria,
Declaragio de mercadoria, Admissio
temporéaria para aperfeicoamento ativo e
restituicdo de tributos, Controle na saida
mercadoria (controle sobre mercadorias,
meios de transporte e unidades de
carga), Tréfico fronteirico e Circulagdo
intrazona, entre outros.

Dec. CMC 27/10 - Cédigo Aduaneiro do
Mercosul

Dec. CMC 34/11 - Diversos dispositivos
do CAM requerem normas internas
comuns.

Ultima reuniio do GMC
em 2013, que nao se
realizou.

Revisido da TEC - proposta de revisio
de consisténcia e dispersio, com
excecdo de BK e BITs

Dec. CMC 56/10

Proposta a ser
apresentada na ultima
reunido do GMC, em
2014.
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CUADRO 2 (CONTINUACION)

Temas

Normativa do Mercosul

Prazos

Novo regime comum para BK e BIT
(regime geral de bens produzidos no
Mercosul).

Esse tema esta na agenda do bloco desde
2000, com a aprovag¢io da Dec. 27/00.

Dec. CMC 56/10

- Proposta de revisdo da TEC para BK no
primeiro semestre de 2012, para entrada
em vigor em janeiro de 2013;

- Proposta de revisio da TEC para BITs
no primeiro semestre de 2013, para
entrada em vigor em janeiro de 2014.

TEC para BK - janeiro de
2013

TEC para BITs — janeiro
de 2014.

Regime comum de BK e sistemas
integrados nio produzidos no
Mercosul e limite para uso de regimes
nacionais

Dec. CMC 56/10 e Dec.57/10

- Regimes nacionais até 31 de dezembro
de 2012;

- Regime Comum - 1° de janeiro de 2013
(Br e Ar) e 1° de janeiro de 2015 (Py e Uy)

Dec. CMC 65/12 - prorrogacido de prazos

Regimes Nacionais - até
31 de dezembro de 2013;

Regime Comum - 1° de
janeiro de 2014 (Br e Ar);
e Regime Comum - 1° de
janeiro de 2018 (demais
sécios).

Regime comum de BITs nido produzidos
no Mercosul

Dec. CMC 56/10

- Proposta de regime comum - primeiro
semestre de 2014

- Uso de aliquotas distintas da TEC
(inclusive zero)

- 31 de dezembro de 2015 (Ar e Br)

- 31 de dezembro de 2018 (Uruguai)

- 31 de dezembro de 2019 (Paraguai)

Entrada em vigor do
novo regime para BITs -
1° de janeiro de 2016.

Admissio temporaria e draw-back
- autorizacio de usos de regimes
nacionais no comércio intrazona

Dec. CMC 56/10 —

Proposta de harmonizagio de regimes
nacionais a ser avaliada na ultima
reunido do GMC em 2012.

Manutencio do uso de regimes nacionais.

31 de dezembro de 2016.

Protocolo de Contratagdes Publicas do
Mercosul

O Protocolo foi, inicialmente, assinado
em 2004, mas nio chegou a entrar em
vigor.

O seu retorno 4 mesa de negociagio

foi decorrente das divergéncias sobre

o Ambito de aplicacdo e, também,

da necessidade de revisdo a luz das
modificacbes das legislacdes domésticas
sobre a questio, em particular a nova
politica brasileira definida em 2010.

Dec. CMC 27/04 aprovou a primeira
versio do Protocolo.

A Dec. CMC 23/06 adaptou o Protocolo as
normas do bloco.

Dec. CMC 23/10 determinou a realiza¢io
da revisdo do Protocolo até dezembro de

2010.

Dec. CMC 09/11 - prorrogagio de prazo

Dezembro de 2011 (XLII
Reuniio Ordinaria do
CMO).

Nota: o levantamento feito no quadro acima nio é exaustivo dos temas pendentes do bloco, mas retine temas relevantes para
o modelo de integracdo e que vém tendo decisées definitivas prorrogadas sucessivamente e continuam a espera de solugio
definitiva. Nao foram incluidos nesse levantamento temas como a eliminacdo da dupla cobran¢a da TEC e distribui¢io da renda

aduaneira, defesa comercial, etc.

146

NOVEMBRO 2014




A questio essencial que domina as negocia¢bes nesse
tema, todavia, esta relacionada ao comércio adminis-
trado dentro do bloco. Automéveis e a¢iicar sdo os
Unicos setores que permanecem como exce¢io ao livre
comércio no bloco. As dificuldades aqui tém origem
nas preocupag¢des argentinas com o desequilibrio dos
fluxos comerciais que poderia aflorar caso o comércio
preferencial ndo fosse administrado. Como mostra o
quadro, a vigéncia do livre comércio nesse setor ainda
ndo estd visivel no horizonte.

Para além da questdo do setor automotivo, a grande
maioria dos demais temas apresentados no Quadro
2 refere-se a regimes de exce¢do a TEC: esses regimes
incluem setores inteiros como tecidos e confec¢oes;
calcados; brinquedos; bens de capital (BK); e bens de
informaética e telecomunicac¢des (BITs). No caso destes
dois ultimos, ha questdes para serem resolvidas no
que se refere a bens produzidos no bloco e a bens nio
produzidos. A auséncia de um regime para bens (BK
e BITs) ndo produzidos tem levado a criagdo de uma
infinidade de ex-tarifarios pelo governo brasileiro,
acarretando em processos burocraticos, custosos e
pouco transparentes, que impdem custos e perda de
eficiéncia nas opera¢des de producio e investimen-
tos das firmas.

Enquanto isso, questdes essenciais para as operac¢bes
de comércio exterior, como as envolvidas no Cédigo
Aduaneiro Comum do Mercosul, continuam a espera
de solu¢io definitiva. Ao contrédrio, como se viu ante-
riormente, os paises vém adotando novas barreiras
administrativas ao comércio intrabloco. O Mercosul
néo dispde de um acordo de prote¢do de investimen-
tos entre os membros; estd muito longe de contar
com acordos de normas e regulamentos técnicos e
de certificagdo que efetivamente eliminem as barrei-
ras técnicas ao comércio causadas pelos diferentes
regimes nacionais; nio conseguiu implementar um
acordo de liberalizagdo de compras governamentais
nem em um regime de propriedade intelectual que dé
seguranca a transferéncia de know-how necessaria ao
processo de fragmentagio da produgio.
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5. E HORA DE REVER O MODELO?

Atribuindo o fracasso nas negocia¢bes externas do
Mercosul as divergéncias de interesses e de estratégias
de insercio internacional entre os paises membros,
muitos formadores de opinifo no Brasil vém advo-
gando o abandono do modelo de unido aduaneira e o
retrocesso a uma area de livre comércio. Esse movimen-
to liberaria os paises membros do bloco para negociar
acordos comerciais com terceiros paises de forma inde-
pendente.

Ainda que as divergéncias de interesses e estratégias
dos sécios do Mercosul sejam inegéveis, ndo parece
correto atribuir apenas a essa dificuldade a responsa-
bilidade pela auséncia de progressos na conclusdo de
acordos comerciais relevantes para o Brasil. A politi-
ca comercial adotada pelo pais nos tltimos dez anos
nio tem sido compativel com um projeto voltado para
aumentar sua insercdo internacional nem mesmo para
a assinatura de acordos de liberaliza¢io comercial.

Portanto, a defesa da necessidade de acabar com a
unido aduaneira para permitir que o pais avance em
acordos comerciais com terceiros paises ou blocos de
paises parece fragil. Além disso, o abandono da unido
aduaneira nio é condi¢io sine qua non para que os
paises avancem em acordos preferenciais bilaterais
extra-zona. Formalmente, bastaria revogar a Decisio
32/00 do CMC, liberando o caminho para negocia¢des
bilaterais, como fez a Comunidade Andina de Nacées
em 2004.

A rigor, ndo é o que se espera de uma unido aduanei-
ra, uma vez que acordos bilaterais perfuram a tarifa
externa comum. Mas sendo a TEC do Mercosul tdo
imperfeita e perfurada, esse rigor parece desneces-
sario. H4, além disso, experiéncias internacionais
de unibes aduaneiras que nio requerem negocia¢des
externas comuns: é o caso da que existe entre a Unido
Europeia e a Turquia. Ademais, mesmo no d4mbito
do Mercosul ja existem acordos de livre comércio em
vigéncia que nio envolvem todos os paises membros
do bloco, como é o caso do acordo comercial entre o
Uruguai e o México.
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Entretanto, uma avaliacio cuidadosa do que tem sido
aagenda de integracio no periodo recente revela que
ha outras motiva¢des mais importantes para repensar
o modelo de unido aduaneira do Mercosul. Em primei-
ro lugar, os temas da unido aduaneira tém ocupado
espaco desproporcional na agenda dos érgaos decisé-
rios. Além de consumir energia e atengio, os esfor¢os
estio direcionados para a administracdo de excecdes
crescentes ao invés de se dedicarem a construcio e
consolida¢io da uniio aduaneira. Essa dindmica suge-
re que a TEC é crescentemente incompativel com as
prioridades e as estratégias nacionais dos sécios.

Para as empresas brasileiras, a manutenc¢io da TEC
tem representado, em muitos casos, custos adicio-
nais e desnecessarios. Essa conclusio é estimulada
pela anélise do grande numero de pedidos de redug¢io
tarifaria por razdes de desabastecimento apresen-
tados pelo governo brasileiro a CCM. Essa questio
transparece também nas infindaveis listas de ex-
tarifdrios que as autoridades brasileiras vém criando
como forma de reduzir os custos de importagdes de
bens de capital nio produzidos no bloco.

A tarefa inconclusa de promover uma ampla revisdo
da TEC para eliminar suas inconsisténcias tende a
ficar estacionada nos 6rgios decisérios do Merco-
sul & espera de uma configuracio de conjunturas
econdmicas nos paises membros que seja propicia a
esse exercicio. Nada indica que essa configuragdo va
materializar-se nos préximos anos. Portanto, parece
ser chegada a hora de liberar os paises para promo-
ver reformas unilaterais que permitam a adog¢io de
estruturas de prote¢io mais adequadas a seus obje-
tivos nacionais de politica econémica e de insercio
internacional.
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Esse movimento néo deveria ser visto como retroces-
so. Ele deveria se dar em troca de um compromisso
firme dos paises de avan¢ar numa agenda abrangente
de livre comércio. Esta é tdo ou mais exigente que a
agenda da unido aduaneira. Entretanto, ela é essen-
cial para que os s6cios do Mercosul possam, de fato,
fazer progressos mais consistentes de inser¢do no
comércio internacional e, principalmente, de criacio
de cadeias de valor no 4mbito regional.
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