Analises Regionais

Acordos comerciais da América do Sul: unidade ou

fragmentacao?

Em continuacgio a série que analisa as politicas de bilateralizacdo dos acordos comerciais, o presente artigo busca
avaliar a atual situacao do processo de unificacio da América do Sul diante dos acordos comerciais celebrados pelos
paises, individualmente, e pelos blocos da regiao.

Historicamente, a América do Sul tem
buscado estabelecer uma uniao comercial
entre os paises da regiao. A seducio dos
acordos bilaterais propostos pelos paises
do Norte — 0s quais apresentam a possibi-
lidade de maior abertura de mercado aos
produtos exportados pelos paises da regiao
— tem, no entanto, dificultado a coorde-
nacdo daquela estratégia. Um exemplo
interessante do impacto na inter-relagido
entre essas dindmicas de regionalismo,
sub-regionalismo e bilateralismo € a
Comunidade Andina das Nagoes (CAN),
analisada em mais detalhes nesse artigo.

ALALC, ALADI e UNASUL

Esforcos para integrar a América do Sul
existem desde o século XIX, quando os
movimentos de independéncia dos paises
da regido assinalavam a busca por uma
América Latina unificada e independente,
capaz de enfrentar as ameagas de domi-
nacdo politica e econdmica externas. Foi,
porém, a partir da criacao da Associagao
Latino-Americana de Livre Comércio
(ALALC), em 1960, que a integracdo eco-
nomica de fato concretizou-se.

A ALALC fracassou, mas a experiéncia deu
inicio as negociagdes de um novo acordo
para a regido, que englobasse os interes-
ses de diversos paises latino-americanos
na busca pela amplia¢iao de seus fluxos
comerciais. Em 1980 foi criada a Associagdo
Latino-Americana de Integracido (ALADI),
que reunia 11 paises latino-americanos
(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Equador, México, Paraguai, Peru, Uruguai
e Venezuela). Cuba aderiu posteriormente
como Membro pleno da Associacao.

O principal objetivo por trds da criacdo da
ALADI foi consolidar um mercado comum
latino-americano, mas ao contrario do que
se objetivara na ALAC, essa consolidacdo
deveria ocorrer de forma gradual e progres-
siva. As normas e mecanismos do bloco
objetivavam: a promocao e regulag¢io do
comércio reciproco; a complementagao
econdmica; e o desenvolvimento das a¢oes
de cooperagao que ampliariam mercados.
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A ALADI nio buscou a cria¢do de uma zona
de livre comércio de imediato, mas sim a
desgravacao tarifdria intrazona por meio
de outros mecanismos mais flexiveis que
as negociagoes regionais. Dessa forma, a
ALADI permitiu que acordos especificos
fossem celebrados entre alguns paises
Membros sem a necessidade de estender
as vantagens acordadas aos demais — os
chamados acordos de alcance parcial.

Esforcos para
integrar a América do
Sul existem desde o
século XIX, quando
0os movimentos de
independéncia dos
paises da regiao
assinalavam a busca
por uma América
Latina unificada e
independente...

Os principais acordos de alcance parcial
no ambito da ALADI sao os Acordos de
Complementacao Econémica (ACEs), cuja
principal finalidade é promover a liberali-
zagao comercial entre os paises signatarios
do acordo. Esse foi o mecanismo que deu
inicio a celebracdo de diversos acordos
bilaterais ou sub-regionais entre os paises
da América do Sul.

Outro exemplo importante de unidade na
América do Sul foi a criacao da atual Unido
Sul-Americana de Nacoes (UNASUL),
em dezembro de 2004. A UNASUL repre-
sentou um novo modelo de regionalismo,
resultante da avaliacao critica das experi-
éncias de integracdo regional dos anos 90.
Esse novo modelo caracterizou-se pela
reducao de énfase na agenda comercial
e pela introdugdo de temas de diferentes
matizes na pauta da Organizagdo: temas
econ0micos ndo-comerciais, como a inte-
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gracdo energética e infra-estrutura, além
de temas sociais e culturais®.

Ao contrario da ALADI, que sempre teve a
integragcao comercial entre seus Membros
como principal objetivo, a UNASUL nio se
focou unicamente na reducao de barreiras
ao comércio. Pelo contrdrio, a UNASUL
sempre promoveu uma agenda de integragao
fisica, especialmente por meio da constru-
¢ao e do aprimoramento da infra-estrutura
de transporte, além da construcdo de um sis-
tema de integracdo energética que pretendia
gerar financiamento e condic¢des politicas
para a facilitagdo do comércio entre paises
superavitarios e deficitdrios em energia®.

O “novo regionalismo” na
América do Sul: notas sobre
a CAN

A ALADI e a UNASUL representam os
principais exemplos de integracao regional
da América do Sul como um todo. Além
dos esforcos por uma integracao regional,
os paises sul-americanos também tém
celebrado acordos sub-regionais, como siao
os casos do Mercosul e da CAN.

Os anos 90 foram marcados pela inten-
sificacdo das negociagoes multilaterais
e a criacao da Organizagao Mundial do
Comeércio (OMC) representou um grande
avanco no processo de liberalizagao comer-
cial no mundo todo. Em contrapartida,
intensificaram-se e aprimoraram-se as
estratégias de integracdo regionais em
diversas partes do continente, processo
que ficou conhecido como “novo regiona-
lismo”. Esse movimento contribuiu para
um aumento do comércio intra-regional na
América do Sul. Apesar das iniciativas de
integragdo regional nas décadas anteriores,
foi somente a partir da década de 90 que a
formacao de blocos econdmicos tornou-se
efetiva em termos de incremento dos fluxos
comerciais e de capitais®.

Apesar de ter sido criada em 1969, a CAN
foi reestruturada para adequar-se ao novo
regionalismo, o que possibilitou o aumento



do comércio no 4mbito do bloco € a coo-
peracdo entre os paises andinos. Temas
comerciais e de mercado tornaram-se prio-
ridade a partir de 1989 e em 1993 os paises
andinos eliminaram as barreiras tarifarias
a0 comércio intra-bloco e criaram uma zona
de livre comércio.

O novo regionalismo parecia indicar um
fortalecimento dos processos de integra-
¢ao econdmica regional. Porém, na década
seguinte, uma avalanche de acordos bila-
terais — em parte consequiéncia direta dos
impasses nas negociagoes multilaterais —
passaram a dominar a agenda da regido.

Os acordos bilaterais
celebrados pelos
paises andinos
individualmente
considerados,
entretanto,
enfraquecem a
atuacao da CAN
como um bloco uno.

Bilateralizacao das relagoes
comerciais: ha futuro para a
integracdo da CAN?

O inicio dos anos 2000 foi fortemente mar-
cado por uma mudanca de posicionamento
dos paises desenvolvidos (PDs) frente ao
crescimento e maior atuagdo dos paises
em desenvolvimento (PEDs). Como con-
seqiiéncia dos impasses nas negociagoes
comerciais multilaterais, os PDs buscam
outros meios para atender seus interesses,
como a celebracao de acordos bilaterais
com PEDs. Em seu turno, para os PEDs essa
passou a ser uma estratégica para avancgar
na vantagem competitiva de acesso aos
maiores mercados.

Neste contexto, a busca dos Estados Unidos
da América (EUA)e da Unido Européia (UE)
por parceiros comerciais bilaterais atingiu
diretamente a América do Sul. Paises sul-
americanos que antes estavam empenhados
na construgdo de uma uniao regional nao
resistiram 2 pressio e aos possiveis benefi-
cios que a celebracao de acordos comerciais
bilaterais com PDs parecia-lhes oferecer.

Apesar de essa politica de bilateralizagao

ter surgido com maior for¢a nos dltimos
anos, alguns paises ja priorizavam os acor-
dos bilaterais ha tempos, como o Chile,
que retirou-se da CAN ja na década de 70
para dar maior incentivo a bilateralizacao.
O acordo da CAN previa que investidores
estrangeiros transferissem 51% de suas
agOes pata os investidores locais, e que
as empresas estrangeiras nio remetessem
mais de 14% de seus lucros para o exterior,
exceto quando autorizadas pela CAN,
motivo que levou o Chile a abandonar o
acordo. Desde entdo, o Chile prioriza a
liberalizag¢do comercial bilateral.

Especialmente no que tange aos paises
menos desenvolvidos da regido sul-ameri-
cana, os acordos comerciais propostos por
PDs foram irresistiveis, ja que diante de
dependéncias politicas, econoémicas e, em
certos casos, até mesmo militares®, a cele-
bracgio desses acordos passou a ser, em mui-
tos casos, uma questao de sobrevivéncia.

Paises como a Coloémbia, Uruguai, Para-
guai e Peru foram bastante atraidos pelos
acordos bilaterais com PDs, diante de sua
condi¢io menos privilegiada dentro dos
blocos sub-regionais Mercosul e CAN.

Em contrapartida a esse processo, alguns
paises testemunham um movimento que
tenta resistir a bilateralizacao e a liberaliza-
¢ao comercial vivenciada na década anterior.
S30 os casos da Venezuela, do Brasil e da
Argentina, por exemplo, que rejeitam a cele-
bracao de acordos bilaterais com os EUA. E
apesar da evidente influéncia dos EUA no
Equador e na Bolivia, esses paises também
tém tentado escapar dos acordos bilaterais
com as grandes poténcias, o que, porém,
nao exclui a existéncia de uma aproximagao
inevitavel entre esses paises e os PDs.

Este cendrio de divergéncias é propiciado
pelas assimetrias entre os paises da
regiao, que apesar da condi¢do de PEDs,
sao muito diferentes entre si e muitas
vezes apresentam necessidades opostas.
Essa situagdo ja demonstra uma maior
dificuldade de acdo conjunta dos blocos
regionais e sub-regionais.

Os impactos do processo de crescentes
acordos bilaterais para a CAN foram os mais
diversos. O bloco beneficiou-se da mobili-
zagdo interna para fortalecer as negociagoes
comerciais com PDs, principalmente com
a EUA e UE. Atualmente, a CAN mantém
relagdes comerciais com os EUA para a
criacdo de um Conselho de Comércio e
Investimentos entre as duas partes. Ade-
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mais, os paises da CAN possuem preferén-
cias tarifarias outorgadas pelo Congresso
estadunidense por forca da Lei de Promocgao
Comercial Andina e Erradicacdo das Drogas
(ATPDEA, sigla em inglés).

Essa politica de aproximacao do bloco com
os EUA, porém, foi um dos motivos para a
retirada da Venezuela da CAN e sua apro-
ximacgdo com o Mercosul, que ainda tem
privilegiado as negociacdes comerciais no
ambito Sul-Sul, apesar de ja apontar como
parceiro dos dois grandes atores do comér-
cio internacional, EUA e UE.

O inicio dos anos
2000 foi fortemente
marcado por
uma mudanga de
posicionamento
dos PDs frente ao
crescimento € maior
atuacao dos PEDs...

No que tange as relagoes comerciais entre
a CAN e a UE, as negociacoes encontram-
se em andamento e as partes ja sinalizam
uma convergéncia de interesses quanto a
determinacao das tarifas aplicadas entre os
blocos’. No ambito dos acordos bilaterais, a
CAN também possui negociagoes relevan-
tes com Mercosul, Chile, América Central,
México, Canadé, Russia, China e India.

Os acordos bilaterais celebrados pelos pai-
ses andinos individualmente considerados,
entretanto, enfraquecem a atuacao da CAN
como um bloco uno. Peru e Colémbia, por
exemplo, recentemente concluiram nego-
ciacoes para acordos de livre comércio com
0s EUA. O Congresso estadunidense acaba
de aprovar a assinatura do acordo com o
Peru e o acordo com a Colombia deve em
breve seguir o mesmo caminho. Outro
exemplo da aplicagdo da politica de bila-
teralizacao pelos Membros da CAN sio as
negociacoes para a celebracao de um acordo
de livre comércio entre Coldmbia e Canada.
Além disso, o Peru ja manifestou seu inte-
resse em negociar com a UE em separado as
negociagoes da CAN com esse PD.

A aprovacao do acordo de livre comércio
entre Peru e EUA enfraquece as possibili-
dades de extensao das preferéncias tarifarias
concedidas ao bloco andino como um todo
pela ATPDEA, cujo prazo deve expirar em
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poucos meses, caso o Congresso estadu-
nidense nao as prorrogue. Além disso, a
concessdo de maiores preferéncias ao Peru
prejudicara diretamente as exportacdes dos
demais paises da CAN aos EUA. E o caso de
alguns produtos agricolas exportados pelo
Equador, que competem com os produtos
peruanos no mercado estadunidense, e que
terdo sua participacdo nesse mercado redu-
zida com a vigéncia do acordo entre Peru e
EUA e com o possivel fim das preferéncias
tarifarias aos andinos.

E possivel, portanto, verificar o enfraque-
cimento da CAN por forca da acentuada
assimetria entre as politicas externas
de seus Membros. Enquanto Colémbia
e Peru buscam maior liberalizacao por
meio de acordos de livre comércio com
EUA, a Bolivia mostra-se mais relutante,
apesar de ter recentemente sinalizado a
possibilidade de celebrar um acordo de
livre comércio com tal pais. O Equador
— juntamente com a Bolivia — tem sido
apontado pelos EUA como verdadeiro
entrave a extensdo das preferéncias tari-
farias aos andinos. Além disso, por mais
que esses paises solicitem aos EUA uma
prorrogacdo da ATPDEA, ainda relutam
quanto a celebracao de acordos bilaterais
com esse pais, o que € visto por muitos
nos EUA como uma politica contradito-
ria e que nao deve ser incentivada. Esta
divergéncia de posicionamento interno é
suficiente para dificultar ou impossibili-
tar o alcance do consenso no dmbito do
processo decisorio da CAN.

Além disso, os acordos celebrados indi-
vidualmente por cada nacao poderio
tratar de formas distintas uma mesma
matéria, o que possibilitaria a existéncia
de regras distintas daquelas previstas no
acordo regional. Neste caso, o que deve
prevalecer: as regras estabelecidas nos
acordos bilaterais ou as determinacoes
do acordo da CAN? Como tomar acoes
conjuntas comuns ao bloco se os paises
vinculam-se a regras divergentes em
acordos bilaterais?

Perspectivas para a
integracao na América do Sul

De modo geral, é possivel identificar que as
tentativas de maior unificacdo na América
do Sul tém se mantido ao longo das ultimas
décadas, ainda que sob pressoes adversas.
Exemplos disso sao as mais recentes asso-
ciagoes de paises ao Mercosul, como o
Chile, a Bolivia e o Peru, e ainda a adesao
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da Venezuela ao bloco. As negociacgoes de
acordos entre os blocos Mercosul ¢ CAN
em 2004 também marcam interesses de
maior fortalecimento da regido por meio
do estabelecimento da UNASUL.

A consolidagio de um mercado comum
na regido — ou até mesmo de uma zona de
livre comércio — permanece, porém, uma
possibilidade bastante remota. A diversi-
dade entre os paises sul-americanos é cada
vez mais evidente e os acordos bilaterais
negociados com os paises extra-zona,
em especial aqueles mais desenvolvidos,
continuam a proliferar-se, o que tende a
dificultar qualquer avanco nas negocia-
¢oes do processo de integracdo econdmica
regional (ALADI e UNASUL) ou mesmo
sub-regional (CAN e Mercosul).

Com a emergéncia do

mercado asiatico e o

desenvolvimento das
relagdes comerciais com

o Norte, a América do

Sul comeca a perder

importancia como

destino de exportagoes.

Além disso, até o momento, a América
do Sul nao parece desempenhar nenhum
papel prioritario nas estratégias de politica
externa dos paises da regido, com exceg¢ao
do Brasil, e, mesmo nesse caso, a prioridade
nao se reflete em iniciativas capazes de pro-
duzir resultados relevantes em termos de
integracdo econdmica. Com a emergéncia
do mercado asiético e o desenvolvimento
das relagdes comerciais com o Norte, a
Ameérica do Sul comega a perder importan-
cia como destino de exportacoes.

O exemplo da CAN parece refletir a situa-
¢do entre a fragmentagdo e a uniao viven-
ciada em toda a América do Sul. Enquanto
seus Membros ainda se ap6iam no discurso
da integracdo, nao parecem conseguir evitar
a celebracao de acordos bilaterais com PDs.
O mesmo pode ser evidenciado no caso
do Mercosul, cujos Membros Uruguai e
Paraguai ja negociam acordos bilaterais
individualmente com os EUA. Veé-se,
portanto, que o enfraquecimento da CAN
como bloco sub-regional também ocorre no
Mercosul. O enfraquecimento de ambos os
blocos, por sua vez, dificulta ainda mais a
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unificacdo da América do Sul.

Neste contexto, o processo de integragio
na América do Sul torna-se cada vez mais
um grande desafio para os paises da regiao.
O sucesso da recém criada UNASUL
depende diretamente de esforgos priorita-
rios dos paises Membros e de maior afini-
dade de suas politicas externas. A aposta
em um novo modelo de integracao surge
COmo nova esperancga para a unificagao da
Ameérica do Sul. Resta decidir entre aban-
donar o discurso retérico da integragao e
efetivamente priorizd-la ou simplesmente
assumir e aceitar uma América do Sul
fragmentada pelos interesses individuais
dos paises que a compoe.

! Originalmente, a UNASUL era denominada
Comunidade Sul-Americana de Nacoes e mu-
dou de nome em abril de 2007. A UNASUL
¢é formada por Argentina, Brasil, Paraguai,
Uruguai e Venezuela (membros do Mercosul),
Bolivia, Colombia, Equador e Peru (membros
da CAN), Chile, Guiana e Suriname.
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