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PROLOGO

A busca da integragao regional tem sido um dos pontos centrais da estratégia
de desenvolvimento dos paises da América Latina e Caribe (ALC). Nas tltimas
trés décadas, os acordos preferenciais de comércio (APC) passaram a ser o ins-
trumento preferido para esse fim. Contudo, enquanto esse “novo regionalismo”
conseguiu superar as limita¢oes de iniciativas anteriores de integracdo voltadas
para dentro, a proliferacao de APC resultou em uma arquitetura regulatdria que
ndo necessariamente proporciona as empresas a agilidade de que precisam para
competir na economia mundial do século XXI.

Com esse desafio como pano de fundo, este estudo faz um exame abrangente
das politicas de integragdo comercial implementadas na ALC no ultimo quarto
de século. Comec¢a com uma caracterizagdo aprofundada da situacéo atual dos
APC em toda a regido, medindo os resultados atuais em relagao aos objetivos
originais. Em seguida, apresenta uma avaliacao econométrica do impacto dos
acordos, com base ndo apenas em uma analise granular sem precedentes dos
fluxos do comércio intrarregional, mas também em uma avaliacdo da sua efi-
cacia como ponto de partida para uma maior inser¢do na economia mundial.
Ao fazer um balanco desse rico acervo de evidéncias analiticas, delineia uma
agenda para preencher a lacuna entre as expectativas e os resultados.

Este estudo contribui para a vasta bibliografia sobre a integragdo da ALC em
dois aspectos. Pela primeira vez, a andlise empirica se debruga sobre os resulta-
dos apds a virada do milénio, quando o regionalismo da ALC foi posto a prova
pela proliferagdo de APC em todo o mundo e pelas grandes transformagdes so-
fridas pelos fatores que impulsionam a interdependéncia mundial. Além disso,
em vez de se concentrar nas multiplas facetas politicas e econdmicas da inte-
gragdo regional, este estudo mira a dimensdo do comércio para apresentar uma
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proposta de politica destinada a abordar, passo a passo, a atual balcanizacao do
sistema de comércio regional. Mais especificamente, estima os ganhos que po-
deriam ser esperados de uma area de livre comércio regional completa e de uma
abordagem de convergéncia mais gradativa com base na acumulagao das regras

de origem entre os acordos ja existentes.

O apoio aos paises da ALC na busca de uma integracdo ainda mais profun-
da estda no cerne da estratégia institucional do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). O principio central é que, ao atacar simultaneamen-
te as deficiéncias nas estruturas regulatorias e de politicas (o software da inte-
gracao) e na infraestrutura fisica transfronteiri¢a (o hardware da integragao), o
Banco pode se concentrar nas suas vantagens comparativas e, a0 mesmo tem-
po, adaptar suas intervengdes as necessidades de cada pais membro e de cada
sub-regido.

O roteiro de politicas delineado para resolver as ineficiéncias atuais contribui
para o cumprimento desse mandato. Dada a incerteza em torno do ambiente
do comércio mundial no momento, este estudo argumenta que ¢é do interesse da
regido ir além do atual mosaico de pequenos acordos e avangar gradativamente
rumo a um mercado regional unificado. Ao ligar esses pontos, os responsaveis
pelas politicas em toda a regido tém a oportunidade de atualizar o software da
integracao e, assim, concretizar a aspiragao, ha muito declarada, de melhorar a
vida na ALC por meio da integracao regional.

Antoni Estevadeordal

Gerente Setorial

Setor de Integragdo e Comércio
Vice-Presidéncia para Setores e Conhecimento
BID
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RESUMO

Ligue os pontos

Os governos da América Latina e Caribe (ALC), das mais variadas tendéncias
politicas, continuam a reafirmar seu compromisso com a integra¢ao regional,
mas o que se pode dizer da experiéncia da regiao com o “novo regionalismo” no
ultimo quarto de século? Cumpriram-se as expectativas? Essas politicas ainda
fazem sentido em uma economia mundial que mudou tanto? Qual deve ser a
agenda de agora em diante?

o A imagem que aparece no retrovisor ¢ uma com varias nuangas. O regio-
nalismo aberto do inicio dos anos 1990 claramente superou a paralisia do
pos-guerra, enraizada em um nitido conflito entre o protecionismo dos pai-
ses e suas aspiragoes de integragdo. Os exercicios quantitativos deste estudo
mostram inequivocamente que os acordos preferenciais de comércio sub-
-regionais (APC) foram ferramentas poderosas para promover a integragdo
regional: impulsionaram o comércio intrarregional em 64%, em média, ape-
sar de um histdrico ndo muito consistente em matéria de implementagao.

« Entretanto, os resultados também mostram que esses APC nao chegaram
nem perto de alcan¢ar sua principal motivagdo econdmica: promover a
competitividade externa. A arquitetura sub-regional mais pragmatica do
novo regionalismo revelou-se uma faca de dois gumes. Simplificou e agili-
zou as negociagdes, mas abriu as portas para a fragmenta¢ao e um mosaico
de pequenos APC, o que acabou por minimizar os ganhos de comércio e
produtividade.

o Os pequenos APC sub-regionais da ALC, cujos signatdrios tém vantagens
comparativas semelhantes, ndo tém capacidade para gerar ganhos de escala
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e especializacao grandes o suficiente para alterar a competitividade da re-
gido no mercado mundial. Isso ¢ valido especialmente em um momento
em que a economia mundial esta sendo transformada pelo surgimento das
mega economias e dos mega acordos.

Se os governos da ALC querem manter seus objetivos de integracdo regio-
nal e dar a eles uma fundamentac¢do econdmica mais forte, ndo lhes restam
muitas opgdes a ndo ser convergir para um acordo de livre comércio de
ambito regional. Ao contrario do ocorrido durante iniciativas anteriores,
a regido agora conta com um conjunto de politicas mais favoraveis, além
de uma importante vantagem: quase 90% do comércio intrarregional ja é
isento de tarifas de importagao.

Os governos tém a seu dispor diferentes rotas para a convergéncia, e podem
escolher aquelas que melhor se adéquem as suas circunstancias politicas.
Podem adotar uma abordagem mais cautelosa, passo a passo, come¢ando
por ampliar a acumulagdo de regras de origem entre os acordos existentes
para, em seguida, preencher as lacunas nesses acordos. Outra opgao é usar
uma rota sem escalas até um acordo de livre comércio regional.

Dadas as conturbadas experiéncias da regido com unides aduaneiras, insti-
tui¢des supranacionais e disciplinas complexas, as recomendagdes apontam
para uma zona de livre comércio elementar, baseada na arquitetura inter-
governamental e voltada para os bens e servi¢os. No espirito de um “acordo
vivo’, outras questdes, como propriedade intelectual, trabalho ou meio am-
biente, podem ser consideradas tdo logo seja estabelecido um firme alicerce
para um tratado de livre comércio (TLC-ALC) de bens e servigos na regiao.

O acordo também deve conter um capitulo amplo sobre a facilitacdo do
comércio, abrangendo nao apenas as medidas relacionadas a alfandega, mas
também todas as que possam minimizar os custos de transporte e transa-
¢do, como normas técnicas, medidas fitossanitdrias e logistica. Embora os
esfor¢os para racionalizar e promover a harmoniza¢ao dessas medidas nao
dependam necessariamente de um acordo comercial formal, essa platafor-
ma oferece uma oportunidade importante para facilitar a coordenagéo e
fazer cumprir os compromissos de uma série de iniciativas sub-regionais
tanto em infraestrutura como na facilitagdo do comércio.

Nao ha necessidade de que todos os governos da regido se envolvam nos es-
tagios iniciais da negociagao; basta uma massa critica de paises, com poder
e influéncia suficientes. Nesse sentido, a Argentina, o Brasil e 0 México estao



em uma posigao singular para fazer isso acontecer e, mais a frente, reunir os
dois maiores blocos sub-regionais da regiao — a Alian¢a do Pacifico (AP) e
0 Mercosul — cujo mercado combinado de US$ 4,3 trilhdes representa 81%
do PIB da ALC.

As estimativas do impacto imediato e localizado de um TLC-ALC apontam
para ganhos médios de 9% para o comércio inter-regional de bens interme-
didrios usados nas exportagdes da regiao, o que seria um impulso importan-
te para as cadeias de valor subdesenvolvidas da ALC. De maneira analoga,
a previsao ¢ de um aumento médio de 3,5% para o comércio intrarregional
como um todo (um acréscimo de US$ 11,3 bilhdes com base nos fluxos de
2017), com uma variagdo significativa entre as sub-regioes e setores (de 1%
na mineragdo nos paises andinos a 8% na manufatura no México e 21% na
agricultura na América Central).

Mesmo que esses ganhos sejam considerados sem ressalvas — e, reconheci-
damente, estdo no limite inferior de estimativas parciais — eles ndo podem
ser considerados irrelevantes, sobretudo em um contexto em que o comér-
cio intrarregional caiu 26% entre 2012 e 2017. As estimativas que buscam
capturar os efeitos sobre toda a economia contam uma histéria semelhan-
te de ganhos palpaveis, ainda que modestos, e que sdo especialmente tteis
para ilustrar a dimenséo de apdlice de seguro de uma eventual convergén-
cia. Se os atritos no comércio mundial aumentarem — uma probabilidade
que cresce a cada hora — um acordo de livre comércio regional mitigaria os
impactos negativos sobre as exportagdes da ALC em até 40%.

Essas estimativas também enviam uma importante mensagem em termos
das vantagens de abordar a convergéncia de forma agressiva em vez de cau-
telosa. Se os ganhos obtidos com o avango rumo a um acordo regional sao
palpaveis, porém limitados, uma abordagem lenta e gradual poderia tor-
nar esses ganhos irrelevantes apesar das eventuais vantagens politicas dessa
estratégia, sobretudo em vista do ritmo das transformagdes da economia
mundial. Se os governos da regido estdo realmente comprometidos em for-
talecer os fundamentos politicos e econdmicos da integra¢do, o tempo, in-
felizmente, esta contra eles.

RESUMO Xl






INTRODUCAO

CUMPRIRAM-SE AS
EXPECTATIVAS?

QUAL DEVE SER A AGENDA
DE AGORA EM DIANTE?

Na medida em que os governos de toda a regiao e das mais diversas inclina-
¢oes politicas continuam a declarar seu compromisso com o aprofundamen-
to da integracao regional, o que se pode dizer da experiéncia de mais de um
quarto de século da América Latina e Caribe (ALC) com o “novo regionalis-
mo”? Cumpriram-se as expectativas? Essas politicas ainda fazem sentido em
uma economia mundial que mudou tanto? Qual deve ser a agenda de agora em
diante?

A ALC tem um longo histdrico de tentativas e erros, de sucessos e fracassos, na
busca da integragao regional. As primeiras tentativas formais vieram na década
de 1960 com o Mercado Comum Centro-Americano (MCCA) e a Associa¢io
Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC, América do Sul e México),
que evoluiu e se transformou na Associa¢do Latino-Americana de Integracao
(ALADI).! Outras iniciativas se seguiram, como a Comunidade Andina e a
Associacao de Livre Comércio do Caribe (CARIFTA, que mais tarde veio a se
tornar a Comunidade do Caribe, Caricom). A maioria dessas iniciativas iniciais,
porém, rendeu poucos frutos econémicos ou institucionais.

A busca da integragao ganhou novo impulso no inicio da década de 1990, quan-
do, na esteira da crise da divida e das consequentes reformas voltadas para o
mercado, surgiu um “novo regionalismo” — um grupo de iniciativas de integra-
¢ao mais profundas, mais abrangentes e mais abertas que levaram a consolidagao
de cinco blocos comerciais sub-regionais: a Comunidade Andina, o Mercado
Comum Centro-Americano (MCCA), a Comunidade do Caribe (Caricom), o

1

Fundada em 1980, a ALADI tinha como participantes Argentina, Bolivia, Brasil, Colémbia, Chile, Cuba,
Equador, México, Panama, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela. A Nicardgua estd em processo de adesao
desde 2011.
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Mercado Comum do Cone Sul (Mercosul) e o Tratado Norte-Americano de
Livre Comércio (NAFTA).

Um quarto de século depois, esse cenario inicial de cinco blocos comerciais se
transformou em uma ampla e complexa rede de acordos preferenciais de comér-
cio (APC) que se estende até a Europa e a Asia, cobrindo uma ampla e variada
gama de disciplinas que vdo do comércio e investimento a regulamentagao do
trabalho. Os proprios acordos iniciais passaram por importantes mudancas oca-
sionadas por conflitos internos, pela entrada e saida de participantes, pelo surgi-
mento de iniciativas concorrentes como a Alianga do Pacifico e, em alguns casos,
por novos compromissos voltados para uma integra¢do ainda mais profunda.
Aos acordos iniciais, se juntaram novas iniciativas setoriais, centradas em ques-
tdes como a infraestrutura e outros temas relacionados ao desenvolvimento (a
Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana, IIRSA,
e o Projeto Mesoamérica) e as finangas (Mercado Integrado Latino-Americano,
MILA), além de novas institui¢des regionais, como a Unido de Nagdes
Sul-Americanas (Unasul) e a Comunidade de Estados Latino-Americanos e
Caribenhos (CELAC), com objetivos que vao além dos econémicos.

Esses desdobramentos levantam questdes importantes, fundamentais para a
concep¢ao de uma agenda de politica eficaz para as décadas e geragdes vin-
douras: que licdes podem ser extraidas das experiéncias desse tltimo quarto de
século? O novo regionalismo cumpriu suas expectativas econdmicas e politicas?
Que arquitetura institucional surtiu os melhores resultados? Mercados comuns?
Unides aduaneiras? Zonas de livre comércio? Como os acordos intrarregionais
se comparam com os extrarregionais? Como a integragdo regional interagiu
com a integracao multilateral? Como tirar partido do legado dessas iniciativas?

Essa ndo é a primeira vez que essas perguntas sdo feitas. Existe uma vasta biblio-
grafia sobre o novo regionalismo na ALC, mas a maior parte da analise empirica
estd centrada nos impactos econdmicos (comércio e investimento) e na evolu-
¢do institucional na década de 1990, conforme exame e analise realizados pelo
BID (2002). O que praticamente inexiste ¢ uma analise solida e abrangente dos
desdobramentos cruciais da ultima década e meia, quando as iniciativas de in-
tegracdo da regido foram testadas por varios eventos importantes: a proliferagao
de novos APCs; as notaveis divergéncias no ciclo politico dos paises membros; a
emergéncia da China e das cadeias de valor mundiais; o inicio das negociagoes
de mega acordos como a Parceria Transpacifico (TPP, na sigla em inglés) e o
Acordo de Parceria Transatlantica de Comércio e Investimento (TTIP, na sigla



em inglés); a Grande Recessdo; e, mais recentemente, o referendo do Brexit e a
decisao dos Estados Unidos de nao ratificar a TPP e renegociar o NAFTA.?

Este estudo busca reexaminar todas essas questdes e esta organizado em cinco
secdes.” A primeira tenta definir as principais motivagdes economicas por tras
do empenho de longa data da ALC para aprofundar a integragdo. Argumenta-se
que a questdo sempre foram os ganhos de escala e de especializagao que um
mercado maior pode trazer e seu impacto sobre as exportacdes. A se¢do 2 abor-
da como e até que ponto a regido avangou na sua busca de integragao e onde ela
se encontra agora em termos de profundidade, amplitude e implementa¢iao dos
seus principais APC. Revela que se obteve um avanco significativo na constru-
¢do de uma vasta rede de APC intrarregionais, mas que essa integragdo ainda
sofre de uma fragmentacéo excessiva, de problemas de implementagao e da falta
de importantes elos em termos de relagdes e produtos abrangidos.

A segdo 3 combina as melhores ferramentas metodolégicas disponiveis para
avaliar até que ponto a integra¢do da ALC chegou em termos do cumprimento
das expectativas dos governos. Examina o impacto dos APC no comércio in-
trarregional, no desvio do comércio e nas exportagdes extrarregionais. As evi-
déncias sugerem que, embora tenham sido obtidos avancos consideraveis para
liberalizar e impulsionar o comércio intrarregional, o impacto sobre as expor-
tagdes extrarregionais esteve confinado, sobretudo, nos APC que envolveram
grandes parceiros de fora da regido. O pequeno porte e as vantagens comparati-
vas semelhantes dos APC intrarregionais, além das deficiéncias na implementa-
¢do, parecem explicar a maioria dos resultados.

Ja a se¢do 4 faz um balango das constatagdes e delineia uma agenda para fechar
a lacuna entre as expectativas e os resultados, tomando como pano de fundo as
recentes mudangas na economia mundial. A principal mensagem ¢ a necessi-
dade de ir além do mosaico atual de pequenos acordos e trabalhar rumo a um
mercado regional unificado — em ultima instancia, um tratado de livre comér-
cio da ALC ou TLC-ALC— partindo da rede de APC existente. Os principais

2 A TPP foi assinada em 2016 entre Austrélia, Brunei, Canada, Chile, Japdo, Maldsia, México, Nova
Zelandia, Peru, Singapura, Estados Unidos e Vietnam. Os Estados Unidos se retiraram do acordo em janeiro
de 2017, mas em margo de 2018 os outros 11 membros remanescentes decidiram seguir adiante com a
implementagao do acordo, cujo nome foi modificado para Acordo Compreensivo e Progressista para a
Parceria Transpacifico ou CPTPP na sigla em inglés. Veja, por exemplo, https://www.economist.com/blogs/
economist-explains/2018/03/economist-explains-8. O TTIP é um acordo entre os Estados Unidos e a Unido
Europeia cujas negociagdes foram interrompidas pelo referendo do Brexit.

* Uma prévia de algumas das constatagdes e recomendagdes de politicas constantes deste relatorio pode ser
encontrada em Powell (2017).

INTRODUCAO
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desafios sdo preencher as lacunas restantes em matéria de produtos e relagdes e
unificar o emaranhado de regras de origem.

A quinta e ultima se¢do apresenta algumas estimagdes quanto aos ganhos de
comércio potenciais envolvidos em um esfor¢o de unificagdo do mercado re-
gional. Ela mostra que estes, apesar de estarem longe de ser uma panaceia, sdo
substantivos e argumenta que a regido nao pode se dar ao luxo de ignora-los em
um momento desafiador do comercio internacional. Ademais, complementa
que esses ganhos seriam particularmente importantes para fortalecer os funda-
mentos econdmicos de uma aspira¢do politica ha muito professada.



POR QUE A INTEGRACAO?

ACORDOS AINDA ESTAO
SENDO VENDIDOS COM BASE
EM GANHOS DE ESCALA E
ESPECIALIZAGCAO

SECAO

Pode-se argumentar que o proposito da integracao regional da ALC sempre foi
melhorar a vida das pessoas ao obter ganhos em termos de tamanho e especiali-
zacdo. Isso ficou claro na proposta apresentada pela Comissdo Econdmica para
a América Latina e Caribe (CEPAL) no fim da década de 1950: “A realizag¢ao
progressiva do mercado comum permitird que ele va sendo gradativamente trans-
formado, com as grandes vantagens que poderdo advir de uma organizag¢do mais
racional do sistema produtivo, mediante a qual se aproveite com maior eficdcia
a potencialidade da terra e na qual a indiistria, rompendo os limites estreitos do
mercado nacional, adquira dimensdes mais econdmicas e, por sua maior produ-
tividade, possa aumentar sua jd ponderdvel contribuicdo atual para o padrdo de
vida latino-americano’.*

Em seguida, argumenta que: “O desenvolvimento das exportagoes industriais
para o resto do mundo poderd ser uma das consequéncias derivadas do mercado
comum, ainda que ndo constitua seu objetivo primordial, direto e imediato. Esse
objetivo é duplo: a) desenvolver intensamente as exportagoes industriais de cada
um dos paises latino-americanos para os demais; e b) dar um forte estimulo ao

comércio tradicional de produtos primdrios...””

Trinta anos depois, essas mesmas expectativas de escala e especializa¢do ins-
pirariam uma nova onda de iniciativas de integracdo e ainda parecem estar
orientando as autoridades na formulagdo de suas politicas. Por toda a regiao, os
acordos de integragdo ainda sao vendidos com base na ideia de que um mercado
ampliado e mais competitivo tornara as empresas mais produtivas gragas aos
ganhos de escala e de especializagao e, ao mesmo tempo, proporcionarda mais

* CEPAL (1959:4).
> Op.cit.p.7e8.
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MAIS COMPLICADO DO QUE
A PERTINENCIA TEORICA DE
UMA ABORDAGEM REGIONAL
E COMO TRATAR A SUA
IMPLEMENTAGAO

oportunidades para que cada membro se diversifique de modo a oferecer bens
ou servi¢os de maior “valor agregado’, geralmente associados & manufatura.®

A teoria economica, remontando a Adam Smith, oferece amplo apoio a impor-
tancia desses ganhos, mas a justificativa para uma liberalizagdo do comércio
regional, em oposi¢do a uma liberalizagdo unilateral ou mesmo a uma liberali-
zagdo multilateral mais ampla, ja nao é tao clara. Ainda assim, ha boas razoes
para perseguir uma estratégia regional. A primeira tem a ver com a necessidade
de reciprocidade. No contexto das liberalizagoes unilaterais, os grandes paises,
por exemplo, tém um incentivo para aplicar o que é conhecido como uma “tarifa
6tima” para melhorar seus termos de troca. Uma vez que esses paises respon-
dem por uma parcela consideravel dos mercados mundiais, essa tarifa reduziria
a demanda das suas importagdes, ocasionando uma queda nos pregos em rela-
¢do aos pregos das suas exportagdes. Sem uma coordenagio, iniciativas unilate-
rais poderiam entdo resultar em tarifas relativamente altas, resultado que seria
ineficiente em comparagdo com um acordo coordenado sobre uma estrutura
tarifaria mais baixa. A politica tarifaria dos paises é entdao semelhante ao dilema
do prisioneiro, e faz-se necessario algum nivel de coordenagao para evitar um
resultado ineficiente e descoordenado.” Esse mesmo problema de coordenagao
surge com o incentivo dos paises para proteger seus mercados a fim de ganhar
escala internamente e ser mais competitivo no exterior.® Além desse problema
fundamental de coordenagao, existe também o argumento de que a reciprocida-
de pode gerar um acesso mais previsivel aos mercados.’

Por que regional? Uma vez que a coordenagao pode ocorrer tanto no nivel re-
gional como no multilateral, a justificativa para uma abordagem regional precisa
ir além da necessidade de reciprocidade. Devem ser apresentados argumentos
de natureza mais estratégica, como: maior simplicidade e agilidade das negocia-
¢Oes regionais; potencial dos APC para minimizar as desvantagens de tamanho
dos paises para capturar os setores com rendimentos crescentes que reforcam o
bem-estar e o crescimento; ou seu potencial para minimizar os custos do ajuste
e maximizar os ganhos ao conceder aos membros mais tempo para se adaptar e
aprender a sobreviver em um ambiente multilateral mais competitivo.'

Ver, por ex., o Plano Estratégico Industrial 2020 da Argentina (2011), p. 275.

7 Ver Bagwell e Steiger (2002)

¥ Por ex., Venables (1987), Brander e Spencer (1987), Ossa (2011) e Mrézova (2011).

° Limdo e Maggi (2015).

1 Ver Cooper e Massel (1965) e Devlin e Ffrench-Davis (1999). Ver, por ex., em Baldwin (2009), AE et all
(2009) um exame dos argumentos a favor da integragao regional.
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Mais complicado do que a pertinéncia tedrica de uma abordagem regional ¢é
como tratar a sua implementagao. Existe uma longa bibliografia, comegando
com Viner (1950), que chama a aten¢ao para os riscos da integracao regional
— desde o desvio do comércio até a aglomeragdo — e discute as estratégias
ideais em termos dos parceiros e da concepgao dos APC."" A mensagem que
desponta é clara: a motivacao pode ser a mesma, mas nem todos os esquemas de
integragao sao iguais. A gama de combinagdes entre os tipos de parceiros (por
ex., Norte-Sul ou Sul-Sul) e os tipos de concep¢ido (por ex., unides aduaneiras,
zonas de livre comércio ou mercados comuns) podem produzir resultados ex-
tremamente diferentes. Isso é de suma importincia para entender os resultados
e definir corretamente as expectativas sobre a integragcdo na ALC. Como ja foi
demonstrado em outros lugares, os acordos Sul-Sul, em virtude das limitagoes
do tamanho do mercado e da semelhanca das vantagens comparativas, sao mais
propensos ao desvio do comércio e a divergéncia de renda dos paises membros.'?

De maneira andloga, as iniciativas de integracao regional ndo ocorrem em um
vacuo economico e politico. Se os fundamentos macroeconémicos e de cres-
cimento sdo fracos, como costumava ser o caso na regido até recentemente, 0s
beneficios provavelmente serdo minimos. Se ndo houver um consenso politi-
co dentro dos paises membros e entre eles sobre as politicas econdmicas a ser
seguidas, os resultados estdo fadados a ser decepcionantes. A conjuntura ex-
terna também ¢é importante. Um acordo assinado em uma economia mundial
com poucos acordos provavelmente envolvera diversas motivagdes e ganhos em
comparagao com um acordo assinado em um mundo com um grande niumero
de APC, como vemos hoje. Por exemplo, no inicio da década de 1990, as con-
cessOes até mesmo dos acordos relativamente pequenos poderiam contribuir de
alguma forma para os objetivos de criagdo de comércio e ganhos de escala. Nos
dias de hoje de mega economias e acordos ¢ pouco provavel que isso ocorra.
Também houve uma mudanga radical em termos de perspectiva. No inicio, os
APC podiam ser vistos como uma politica comercial proativa. Agora, porém,
talvez ndo passem de uma pratica para limitar danos, em que os paises lutam
para minimizar os custos do desvio do comércio."”

A economia politica também importa. Embora, historicamente, a economia
tenha sido o principal motor da integracdo na ALC, resta claro que essa nao foi
a Unica motivagdo. Tanto os governos quanto os académicos costumam men-

"' Por ex., Frankel, Stein e Wein (1995), Venables (2003) e Baldwin (2011).
'2 Ver Venables, op. cit., e Moncarz, Olarreaga e Valiant (2016).
3 Ver Baldwin e Jaimovich (2012).

A ECONOMIA POLITICA
TAMBEM IMPORTA

7
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cionar motivos de natureza politica ou de economia politica para se integrar. Ao
contrario da motivagdo economica, essas razdes sio mais dificeis de generalizar
para a regido como um todo, e seus resultados sao muito mais dificeis de avaliar
empiricamente. No entanto, eles ndo podem ser ignorados, sobretudo porque,
ndo raro, sio importantes para explicar as decisdes em termos de concep¢io e
implementacao. A principal motivagdo politica, muito citada, é a busca de se-
guranca e de estabilidade politica na regido, inspirada claramente no exemplo
da Unido Europeia."* A principal ideia ¢ que um aumento do fluxo de bens,
investimentos e pessoas dentro da regido gere uma rede de interesses comuns
que possa reduzir as rivalidades entre os Estados membros e forjar um consenso
politico sobre questdes como o regime democratico e as politicas economicas.
Essa parece ter sido uma motivagdo importante por tras de acordos como o
Mercosul, a Comunidade Andina, o MCCA e o Caricom. Os resultados, discu-
tidos nas segdes a seguir, saio ambiguos.

Paralelamente a seguranca e a estabilidade, surge a ideia de que os acordos re-
gionais podem aumentar o poder de negocia¢ao dos paises membros em nego-
ciagdes internacionais, como a assinatura de outros acordos comerciais. E mais
dificil discordar da légica desse argumento, mas foi esse o caso? Os signatarios
de acordos sub-regionais de fato aproveitaram essa vantagem ao negociar novos
tratados com outros paises ou blocos? Mais uma vez, na melhor das hipdteses,
a experiéncia da ALC parece ser de altos e baixos, e é importante entender o
porqué, pois os beneficios podem ser substanciais, sobretudo para os paises pe-
quenos como no caso das negociagdes do CAFTA e do acordo do Caribe com a
Unido Europeia (CARIFORUM-EU, na sigla em inglés).

No campo da economia politica, destaca-se o argumento conhecido como com-
promisso interno ou “lock-in®, que ja foi até objeto de uma teoria formal.”” A
principal ideia é que os acordos comerciais podem ajudar os governos a reduzir
a influéncia dos lobbies internos e, assim, garantir a consolidagao de politicas
econdmicas consistentes. Na regido, costuma-se citar o exemplo do México e a
negociagdo do NAFTA, mas ele pode ser estendido facilmente a todos os acor-
dos Norte-Sul firmados na regido.' E dificil afirmar qual foi a importancia des-
sa motivacdo para a assinatura desses acordos, pois ndo existe um contrafatual
claro. No entanto, ¢ dificil acreditar que esses acordos teriam sido assinados se

ganhos importantes em termos de acesso aos mercados nao estivessem em jogo.

' Ver, por ex., Banco Mundial (2000).
' Ver, por ex., Fernandez e Portes (1998) e Maggi e Rodriguez-Clare (2007).
' Ver, por ex., Whalley (1998).



POR QUE A INTEGRACAO?

De toda forma, mesmo um olhar superficial sobre os paises da regido que se en-
volveram em acordos Norte-Sul revela que eles conseguiram alcangar um grau
de estabilidade significativo nas suas politicas economicas. Contudo, esse nao é
o caso dos APC intrarregionais, os APC Sul-Sul, onde, por exemplo, 0 Mercosul
e a Comunidade Andina sofreram com a grande volatilidade da politica econo-
mica dos seus membros.

Embora se reconheca a pertinéncia das motivacdes politicas ou de economia
politica, a premissa fundamental deste estudo é que é improvavel que tenham
sido a for¢a dominante e que dificilmente teriam desencadeado a¢des sem uma
motivac¢ao econdmica clara. O foco da analise nas se¢des a seguir recai exata-
mente sobre como a regido atuou com base nessa motivacao e os resultados
obtidos até o momento.

9
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COMO E ATE QUE
PONTO A REGIAO
AVANCOU?

SECAO

Na busca da integragao regional, a ALC seguramente comegou mais cedo e
foi bem mais longe do que qualquer outra regido do mundo, com exce¢do da
Europa. No entanto, o caminho foi longo e tortuoso, e ilustrou bem as dificulda-
des de transformar motivagoes sélidas em concepgio e implementacao eficazes.
A ALALC, por exemplo, lancada em 1960 e a mais promissora das primeiras
iniciativas em fun¢do do tamanho do mercado envolvido, ndo tinha chance de
produzir ganhos significativos de escala e diversificagdo ao propor uma liberali-
zagdo restrita principalmente a “industrias que ainda néo existem ou que estao
em grau incipiente de desenvolvimento” para proteger “as industrias existen-
tes”.!” De fato, a iniciativa, que visava o livre comércio em 1973, nunca chegou
a atingir seu objetivo em fun¢ao da busca, por parte dos paises membros, de
estratégias de industrializacdo protecionistas.'®

Essas contradi¢des entre os objetivos de integracao e as politicas nacionais tam-
bém solaparam as iniciativas sub-regionais que se seguiram, vistas como uma
alternativa mais viavel a um acordo complexo que abrangesse toda a regidao. O
MCCA (1960), a Comunidade Andina (1969) e a Caricom (1973) (ver os boxes
2 a 4) nao conseguiram eliminar um nimero consideravel de barreiras comer-
ciais, com o agravante de que representavam mercados significativamente me-
nores do que os da ALALC, reduzindo sensivelmente seu potencial de ganhos.

Em 1980, a regido fez outra tentativa de integragao regional com a assinatura do
Tratado de Montevidéu, que estabeleceu a ALADI. Apesar de suas regras mais fle-
xiveis — ao contrario da ALALC, a ALADI ndo exige que as preferéncias bilaterais

7 CEPAL, (1959:4). Traduzidas do original em espanhol.
'8 A assinatura da ALALC foi em fevereiro de 1960 pela Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Equador,
Meéxico, Peru e Uruguai. A Bolivia, Paraguai e Venezuela ingressaram pouco depois. Ver Milenky (1973).
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O NOVO REGIONALISMO
LIBERALIZOU O COMERCIO
REGIONAL, MAS TAMBEM
TROUXE FRAGMENTA(;AO

sejam estendidas a todos os demais membros do acordo (a clausula de nagdo mais
favorecida - NMF) —, esse novo acordo, pelo menos na sua primeira década,
pouco fez para liberalizar o comércio intrarregional, pois os membros permane-
ceram comprometidos com estratégias protecionistas.'” No entanto, assentou as
bases legais para o que viria a seguir: a proliferacao de APC intrarregionais, que
ajudariam bastante a liberalizar o comércio intrarregional, mas com um impor-
tante custo colateral: a fragmentagao e a dilui¢do dos ganhos com o comércio.

Essa proliferacdo ocorreu na década de 1990 a medida que os descompassos
em matéria de politicas foram reduzidos bastante por uma guinada regional
na direcdo de politicas favoraveis ao mercado. No contexto do que se chamou
a “grande liberaliza¢do”, a ALC embarcou em uma nova onda de iniciativas de
integracao regional que, ao avangar lado a lado com liberalizagdes unilaterais e
multilaterais, estava menos propensa a conflitos entre politicas comerciais re-
gionais e nacionais e menos exposta ao desvio do comércio.” Infelizmente, a
tendéncia a fragmenta¢io desencadeada pela decep¢ao com a ALALC néo ape-
nas perdurou, mas também ganhou um componente bilateral muito ativo.

Sob o pretexto de “novo regionalismo”, a dimensao sub-regional foi revigora-
da com o relangamento do MCCA (1991), da Caricom-CSME (Caricom Single
Market and Economy) (1989) e da Comunidade Andina (1993), e com o es-
tabelecimento de um novo bloco, o Mercosul (1991). Inspirados pelo modelo
da Unido Europeia, todos tinham como objetivo unides aduaneiras ou mesmo
mercados comuns (a Caricom, por exemplo), com a livre circula¢io de bens,
servicos e mao de obra, além de uma extensa lista de institui¢oes supranacio-
nais. Em comparagdo com suas encarnagdes anteriores, todos obtiveram avan-
¢os significativos, sobretudo em termos da liberaliza¢ao do comércio dentro do
bloco, mas, de modo geral, ndo conseguiram implementar unides aduaneiras
completas nem mesmo zonas de livre comércio. Alguns, como o MCCA, se
aproximaram mais do que os outros, mas nio o suficiente para eliminar “ex-
cegoes” e regras de origem pesadas e de alto custo.”’ Além disso, tiveram difi-
culdades para desenvolver instituigoes regionais eficazes, com conhecimentos
técnicos suficientes e poder politico para perseguir os objetivos dos acordos,
fazer valer suas regras e mediar disputas (ver os boxes 2 a 5). Isso ocorreu, em

' Ver, por ex., Da Silva Bichara (2012).

0 Mais detalhes sobre a “grande liberalizagio” podem ser encontrados em Estevadeordal, A. e Taylor A.
(2013). Sobre o “novo regionalismo’, consulte, por exemplo, Estevadeordal, Giordano e Ramos (2014), Banco
Interamericano de Desenvolvimento (2002), Porta (2008) e Lagos (2008), além das referéncias citadas nessas
obras.

*' Uma definigio de regras de origem pode ser encontrada no boxe 1.
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BOXE 1 O QUE SAO REGRAS DE ORIGEM (RO)?

As regras de origem nos APC sdo os critérios
que estabelecem até que ponto os materiais
ou componentes importados de paises nao
membros podem ser incorporados a um
produto e, ainda assim, esse produto poder
circular sem tarifa de importagao no ambito
do acordo. Esses critérios sao negociados
como parte do acordo e podem variar de muito
restritivos (quase nenhum material importado
é permitido) a muito permissivos (um volume
significativo de insumos importados é aceito).
Essas regras sao necessarias para impedir
que bens de paises nao membros cheguem
aos mercados dos paises com as tarifas mais
altas do acordo por intermédio dos membros
de tarifa mais baixa. A despeito do nivel de
restritividade das regras e da sua necessidade,
esse tipo de controle pode impedir os fluxos de
comeércio entre um grupo de paises, mesmo que todos sejam membros de um APC.

Canada

O valor das autopegas
mexicanas conta
como norte-americanas

México

O QUE E A ACUMULAGAO DE RO?

Uma caracteristica de quase todas as RO é a possibilidade de “acumular” insumos de outros
membros do acordo. Dessa forma, no NAFTA, por exemplo, pecas automotivas do México podem ser
usadas nas linhas de montagem nos Estados Unidos sem que os automoveis resultantes percam o
tratamento preferencial ao ser enviados para o Canada, pois os trés paises sao membros do NAFTA
e, assim, os insumos intermediarios de qualquer um desses paises podem ser tratados como se
fossem “originarios” de qualquer um dos outros. Dessa forma, no ambito do acordo, as cadeias
produtivas podem funcionar livremente e os produtos resultantes, ser beneficiados pelo acordo.
Contudo, a formagao de cadeias produtivas mais sofisticadas entre paises ligados por diferentes
acordos pode ser limitada pelo fato de que nao ocorre a acumulagao entre os acordos.

especial, com a Comunidade Andina, onde discordancias politicas acabaram
por levar a Venezuela a sair do acordo em 2006.

A debilidade das institui¢oes regionais, agravada pela imperfeicdo das unides
aduaneiras, também solapou a capacidade dos blocos de negociar com o resto
do mundo, tanto dentro como fora da regido, o que acabou levando a novas
perfuragdes na tarifa externa comum (TEC), a medida que os membros procu-
ravam firmar novos APC bilaterais.
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0 MEXICO E O CHILE
OPTARAM POR UMA
ESTRATEGIA DISTINTA

E EVITARAM PROJETOS
REGIONAIS AMBICIOSOS EM
FAVOR DE ACORDOS MAIS
SIMPLES

Com a vantagem de examinar o que ja ocorreu, talvez as dificuldades enfren-
tadas por esses acordos estivessem longe de ser inesperadas. O tamanho tem
beneficios, mas também tem custos, que assumem a forma de preferéncias he-
terogéneas.”” Quanto maior e mais profunda a unido politica, mais dificil é ela-
borar politicas e produzir bens publicos que satisfagam as preferéncias politicas
e econdmicas de cada membro. E mais dificil ainda quando essas preferéncias
sao volateis e os paises membros carecem de institui¢oes solidas para promover
o consenso e ancorar o desenvolvimento institucional regional.

Em linguagem simples, replicar o modelo europeu sem o consenso politico nem
os recursos financeiros e institucionais da Europa estava fadado a ser uma trajeto-
ria dificil, e isso foi confirmado pela realidade em campo. O que talvez surpreenda
¢ que mesmo para o MCCA e a Caricom, com territdrios politicos e economi-
cos relativamente pequenos (todos os paises da Caricom sao classificados pelas
Nagdes Unidas como “microestados”, com exce¢do da Jamaica, Trinidad e Tobago
e Haiti) e com ganhos 6bvios ao partilhar a infraestrutura social e fisica, esses
dilemas entre tamanho e preferéncias se mostraram grandes demais.*

Em todo caso, por mais que as ambig¢des politicas tenham sido calculadas erra-
damente e quaisquer que sejam as deficiéncias da sua implementagao, os ganhos
comerciais desses acordos estavam fadados a ser relativamente pequenos devido
a limitacao inerente a sua dimensao economica e a semelhanga das vantagens
comparativas, conforme se discute em mais detalhes na parte seguinte.

Talvez por entenderem melhor essas limitagoes e dilemas, o México e o Chile tri-
lharam um caminho diferente, evitando projetos regionais ambiciosos em favor de
acordos padrao de livre comércio, na sua maioria bilaterais, com exce¢ao da ade-
sdo do México ao NAFTA (1994).2* O NAFTA foi um avanco em pelo menos duas
dimensoes: rompeu com o modelo de unido aduaneira/mercado tnico e foi além
da regido para firmar um APC que nao tinha nenhuma das limita¢des de tamanho
e de vantagens comparativas tipicas dos APC dentro da ALC. O NAFTA também
abriu a porta para varios outros APC extrarregionais — inclusive o TPP, e sua ver-
sao mais recente 0 CPTPP — envolvendo os EUA, a Europaea Asia, liderados pelo
México e Chile e, mais tarde, pelo Peru, Colombia e América Central.

Embora, em termos econdmicos, tenha feito sentido para o Chile e o México
seguir essa trajetdria, para a regido ela significou maior fragmentagdo, com um

> Ver Alesina e Spolare (2003).
» Mesquita Moreira e Mendoza (2007) apresentam uma discussio detalhada sobre esses dilemas na Caricom.
* Miller (2016) apresenta uma descrigdo detalhada do acordo.
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crescente emaranhado de APC regionais e bilaterais, apoiado em uma multipli-
cidade ainda maior de regras de origem. Néo resta divida de que, na sua maior
parte, a ALC estd em melhor situacio com esse mosaico de APC do que sem
nenhum APC, pois conseguiu reduzir consideravelmente os custos comerciais
para o comércio intrarregional. No entanto, também resta claro que a regiao
ficou em pior situacdo do que poderia ter sido o caso em um cenario livre das
distor¢oes de uma multiplicidade de preferéncias e regras de origem, conforme
contemplava a ALALC.

A boa noticia é que esse legado de fragmentagao ironicamente deixou uma
plataforma forte sobre a qual a regido pode retomar sua busca de um mercado
integrado, com escala e diversidade de recursos suficientes para gerar ganhos
comerciais significativos e aumentar sua posi¢do competitiva no exterior. Ja
houve iniciativas concretas para tirar proveito dessa plataforma, consolidando
os acordos existentes e harmonizando as preferéncias e regras. A Alianca do
Pacifico, langada em 2012, envolvendo a Colombia, Chile, México e Peru (ver o
boxe 6) é a mais proeminente dessas iniciativas, mas o acordo do México com
a América Central (2011), que consolidou quatro acordos bilaterais anterio-
res, também aponta para a mesma diregao. O grande prémio, porém, esta em
uma consolidagao regional de todos os APC; uma iniciativa na linha do que se
tentou sem sucesso, em escala hemisférica, com a Area de Livre Comércio das
Américas (ALCA) no inicio dos anos 2000. Qual a viabilidade desse cenério?
Essa pergunta somente pode ser respondida mediante um entendimento claro
sobre o alcance da liberalizagdo do comércio intrarregional no ultimo quarto
de século.”

Surpreendentemente perto do livre
comercio, mas...

Onde a regiao se situa na liberalizagdo do comércio intrarregional? Excluindo os
acordos que abrangem menos de 80% dos produtos, existem atualmente 33 APC
intrarregionais em vigor, incluidos os quatro blocos originais discutidos ante-
riormente (ver Anexo 1). Essa rede de acordos abrange relagdes bilaterais que
representam cerca de 85% do valor atual do comércio intrarregional, com quase
metade ocorrendo no ambito dos quatro acordos originais (MCCA, Mercosul,
Comunidade Andina e Caricom) (figura 2.1).® A outra metade é composta por

» Para uma anélise da ALCA, ver Estevadeordal et al. (2004).

A BOA NOTICIA E QUE ESSE
LEGADO DE FRAGMENTAGAO
IRONICAMENTE DEIXOU UMA
PLATAFORMA FORTE SOBRE
A QUAL A REGIAO PODE
RETOMAR SUA BUSCA DE UM
MERCADO INTEGRADO
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BOXE 2 MERCADO COMUM CENTRO-AMERICANO (MCCA)?

O Tratado Geral de Integracao Econdmica Centro-Americana, que estabeleceu o MCCA, foi firmado
em dezembro de 1960 por Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras e Nicaragua. Posteriormente,
foram admitidos a Costa Rica (1962) e o Panama (2012). O MCCA foi criado originalmente com o
objetivo de formar uma uniao aduaneira no prazo de cinco anos. Contudo, apos seus anos de
formagao, a conjuntura economica desfavoravel das décadas de 1970 e 1980, combinada com
conflitos militares em alguns paises, levou a estagnacao do processo de integracao até o inicio dos
anos 1990, quando recuperou o impulso e se tornou fortemente institucionalizado.

Em 1991, os paises reafirmaram seu compromisso politico com a integragao por meio do Protocolo
de Tegucigalpa, que criou o Sistema de Integragao da América Central (SICA).> O SICA é um quadro
abrangente no qual quatro “subsistemas” foram estabelecidos posteriormente para administrar
a integracao econdmica, social, politica e cultural. Em 1993, um protocolo ao Tratado Geral de
Integracao Econdmica Centro-Americana de 1960 criou o Subsistema de Integragao Econdmica, cujo
corpo técnico e administrativo é a Secretaria de Integracdao Econdémica Centro-Americana (SIECA),
para supervisionar a aplicagao de todos os instrumentos legais que regulam as relagoes comerciais.
Esse protocolo efetivamente introduziu o MCCA no quadro institucional mais amplo do SICA, que
também abrange, entre outros, o Parlamento Centro-americano e um tribunal de justica.

Em termos de regulamentagdes comerciais, mais de 99% das linhas tarifarias satisfazem os
requisitos para a isengao de tarifas entre os cinco membros originais do bloco.c De maneira analoga,
foram promulgadas normas para reduzir as barreiras nao tarifarias, incluidas as relativas as normas
técnicas, sanitarias e fitossanitarias, e medidas de salvaguarda deixaram de ser aplicadas entre os
paises membros.

Com relagao a disciplinas mais profundas, a Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras e Nicaragua
firmaram em 2002 o Acordo do MCCA sobre Investimento e Comércio de Servigos.¢ Contudo, como o
acordo reconhece as limitacoes estabelecidas nas legislagdes nacionais, sua assinatura nao implica
necessariamente que 0s servigos e os investimentos transfronteiricos sejam liberalizados em maior
grau do que o permitido nos regulamentos internos de cada pais nem nos acordos multilaterais,
como o Acordo Geral sobre o Comércio de Servigos (AGCS).

Embora tenha como objetivo um mercado comum, conforme implicito no seu nome, o MCCA ainda
esta em via de criar uma uniao aduaneira, prevista para 2024. Em 2014, a TEC abrangia 95,7% das
linhas tarifarias (nivel de 8 digitos). No entanto, com a entrada do Panama no bloco, esse valor foi
reduzido substancialmente porque o pais excluiu varias linhas tarifarias dos seus compromissos
de harmonizacao. Ademais, as negociagoes bilaterais de APC fora do bloco perfuraram ainda mais
a TEC, na medida em que cada membro concedeu diferentes preferéncias tarifarias a paises nao
membros.

Assim como no caso de outros esquemas ambiciosos de integracao na ALC, o MCCA tem como desafio
transformar um aparato institucional e juridico complexo e dispendioso (o SICA tem cerca de 600
instrumentos legais) em uma ferramenta eficaz para a integracao regional. A implementacdo pode

(continua na pdgina seguinte)
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BOXE 2 MERCADO COMUM CENTRO-AMERICANO (MCCA)? (continuagdo)
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ser em muito melhorada, particularmente pela adogao de metas mais realistas e por uma melhor
coordenacao entre as instituicoes regionais e nacionais. O SIECA, por exemplo, frequentemente se
vé diante do desafio de implementar instrugdes possivelmente conflitantes, emanadas de orgaos
politicos como o SICA.

Parece haver chegado a hora de a sub-regiao fazer um balanco dos seus objetivos em termos de
integracao. Um mercado comum, com instituicoes supranacionais plenamente funcionais, provou
ser uma proposta dificil, seja porque os recursos financeiros e institucionais sao limitados, seja
porque os paises membros nao estao prontos para ceder no tocante a seus interesses nacionais. A
uniao aduaneira parece ser uma proposta mais viavel, mas implica a simplificacao e reorientacao
de todo o aparato institucional e juridico para o objetivo em vista. O status quo parece ser a melhor
opgao para racionalizar o uso de recursos financeiros e institucionais escassos e maximizar os
ganhos decorrentes da integracao.

@ Este boxe toma como base Santamaria e Z(figa (2016), mas também diverge dessa obra.

b Belize e Repiiblica Dominicana se tornaram membros plenos do SICA em 2000 e 2013, respectivamente, mas nao fazem
parte do MCCA.

¢ 0O café ndo torrado e o agiicar de cana sdo as nicas exce¢oes gerais a regra da isencao de impostos, além de uma
pequena lista de excecoes bilaterais. Os nimeros excluem o Panama, que aderiu em 2012 e esta em via de eliminar as
tarifas dentro do bloco.

d Dois outros protocolos sobre investimento e comércio foram firmados em 2007 e 2011, mas ainda precisam ser
ratificados.

BOXE3 A COMUNIDADE ANDINA?®

0 acordo foi originalmente firmado em 1969, com o nome de Pacto Andino, pela Bolivia, Chile,
Colombia, Equador e Peru, com o objetivo de se tornar um mercado comum. Em 1973, a Venezuela
se juntou ao grupo, mas o deixou em 2006, e o Chile o deixou em 1976, em meio a desentendimentos
sobre a ideia do bloco de promover mais substituicoes de importagdes. O relancamento do
acordo, sob os auspicios do novo regionalismo, ocorreu em 1992, quando a area de livre comércio
finalmente foi implementada com a ambicao de se tornar uma uniao aduaneira. O relangamento do
bloco foi acompanhado por uma maior institucionalizagao do processo de integracao regional no
ambito do Sistema de Integracao Andina. Esse sistema & composto por 6rgaos intergovernamentais
e supranacionais: o Conselho Presidencial Andino, o Conselho Andino de Ministros das Relagoes
Exteriores e a Comissao sao 0s mais importantes entre os 0rgaos intergovernamentais,
enquanto o Parlamento Andino, a Secretaria Geral e o Tribunal Andino de Justica desempenham,
respectivamente, fungoes legislativas, executivas e judiciais supranacionais.

(continua na pdgina seguinte)
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BOXE 3 A COMUNIDADE ANDINA? (continuagdo)

Todos os produtos tém isencao tributaria ao serem negociados entre os quatro paises membros.
Além disso, foram adotados regulamentos comuns sobre medidas técnicas e sanitarias e sobre o
transporte transfronteirico, entre outros. No entanto, a protecao residual interrompeu as relacoes
comerciais, particularmente no que diz respeito a imposicao de medidas de salvaguarda, que sao
permitidas e foram usadas em algumas circunstancias.® Ademais, embora os paises membros
tenham concordado em submeter toda disputa comercial ao Tribunal de Justica, as decisoes nessa
instancia muitas vezes nao produziram nenhuma consequéncia para o pais transgressor.

Quanto aos servigos, o quadro geral adotado reconhece os principios da nagao mais favorecida
(NMF) e do tratamento nacional (TN), conforme estabelecido no AGCS. Na pratica, com excecao
da Bolivia e dos setores financeiro e de radio e teledifusao, o comércio de servicos é totalmente
liberalizado. Em termos de investimento, nao existe um quadro legal harmonizado, o que levou
0s paises a negociar tratados de investimento bilaterais (TIBs) entre eles e com terceiros. A
posicao sobre o investimento estrangeiro adotada pela Colombia e Peru, que buscaram
ativamente firmar TIBs mais abrangentes e se submeteram a arbitragem internacional, foi
distinta da adotada pela Bolivia e Equador, que tenderam a restringir o alcance desses acordos
e rejeitaram a autoridade do Centro Internacional de Solugao de Disputas sobre Investimentos
(IcsID).

Os ambiciosos objetivos de integracao do bloco acabaram sendo prejudicados pelas crescentes
divergéncias politicas e econdmicas entre os paises membros, com a Colombia e o Peru
pressionando por politicas voltadas para o mercado e pelo aumento da integragdo com a economia
mundial, ao passo que a Venezuela, a Bolivia e o Equador estavam retomando as politicas mais
intervencionistas e protecionistas do Pacto Andino. A Venezuela veio a deixar o bloco em 2006
e ingressou no Mercosul, enquanto a Colombia e o Peru comegaram a firmar APC bilaterais com
os Estados Unidos, a Unido Europeia e a Asia e, posteriormente, se uniram ao México e Peru para
formar a Alianca do Pacifico em 2011 (ver o boxe 5). Essa crescente divergéncia foi um golpe fatal
para as ambicoes da unidao aduaneira do bloco. Embora todos os paises houvessem adotado uma
TEC em 1995, ela teve sua implementacao suspensa em 2007, sendo depois substituida por uma
politica tarifaria comum para facilitar as negociagoes com terceiros.

Apesar de recuar radicalmente na sua ambicao de firmar um acordo de livre comércio, o bloco
ainda carrega o fardo de institui¢oes supranacionais. 0 momento nao poderia ser mais oportuno
para repensar sua funcionalidade e, na verdade, todo o acordo, diante das novas realidades da
integracao na sub-regiao.

@ Este boxe toma como base COMEXPERU (2016), mas também diverge dessa obra.
b 0 Equador iniciou a aplicagio de medidas de salvaguarda contra a Coldmbia e o Peru cinco vezes, a mais recente
delas em 2015, tendo recebido a autorizacao da Secretaria Geral da CAN em trés ocasioes.
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BOXE 4 COMUNIDADE DO CARIBE (CARICOM)>

A Caricom foi oficialmente criada em 1973 com a assinatura do Tratado de Chaguaramas por
Barbados, Guiana, Jamaica e Trinidad e Tobago. Mais tarde, a participacao foi ampliada, com o
ingresso de Antigua e Barbuda, Bahamas, Belize, Dominica, Granada, Haiti, Montserrat, Santa Llcia,
Sao Cristovao e Névis, Sao Vicente e Granadinas e Suriname. Em 1989, os chefes de governo da
Caricom concordaram em levar a frente o processo de integracao ao estabelecer o Mercado e
Economia Unicos da Caricom (CSME, na sigla em inglés), o que implicaria a livre circulacao de bens,
servicos, capital e mao de obra (ou seja, o Mercado Unico), a harmonizacao da politica econémica
e, possivelmente, a adocao de uma moeda Gnica (ou seja, a Economia Unica).”

O Tratado de Chaguaramas revisto, que instituiu o CSME, entrou em vigor em janeiro de 2006;
adotou-se também uma estrutura de governanca revista. A Conferéncia dos Chefes de Governo
e o Conselho de Ministros sao os principais orgaos de decisao da comunidade. Sao assistidos
por cinco conselhos ministeriais e quatro comissoes técnicas responsaveis pela promulgacao e
implementacdo de politicas em diversas areas (financas, relagoes exteriores, desenvolvimento
humano e social, comércio e desenvolvimento econémico, seguranca nacional e aplicagao da lei) e
por uma secretaria permanente. Por Gltimo, o Tribunal de Justica do Caribe foi estabelecido como
o altimo tribunal de recurso, mas nem todos os Estados membros implementaram as disposi¢oes
para se submeterem a sua autoridade.

Para avangar com a implementacao do CSME, os paises concordaram com uma abordagem em duas
fases: o Mercado Unico deveria estar implementado plenamente até 2008 e a Economia Unica, até
2015. Até o momento, aproximadamente 70% dos compromissos assumidos para criar o Mercado
Unico foram implementados, com mais avancos na garantia da livre circulacio de bens e pessoas. No
entanto, ainda existem grandes disparidades nas tarifas médias impostas pelos Estados membros
individuais, pois sao muitas as excegoes.

As barreiras nao tarifarias na forma de impostos especiais sobre o consumo, sobretaxas alfandegarias,
impostos sobre transacoes em moeda estrangeira, taxas ambientais, entre outras, sao prevalentes e
especialmente restritivas no caso de alguns produtos importantes comercializados na regiao. 0s 12
Estados membros da Caricom e do CSME aplicam uma TEC aos produtos originarios de paises terceiros.
No entanto, existe uma ampla dispersao no que diz respeito as tarifas efetivas implementadas, uma
vez que a TEC contém varios furos e alguns paises ainda nao a aplicaram plenamente.

No tocante a disciplinas mais profundas, a liberalizacao do comércio de servicos tem sido lenta,
e se constata que muitas das medidas legislativas e administrativas necessarias ainda nao foram
implementadas plenamente. Embora os paises membros tenham aprovado o projeto do Acordo de
Servicos Financeiros da Caricom, ainda nao existe um regime de investimento que abarque toda a
regido. Além disso, pouco foi alcancado na implementacao da Economia Unica, pois a harmonizacao
das politicas macroeconomicas e setoriais ainda precisa se tornar uma realidade.

Com o cronograma do Mercado Unico atrasado em pelo menos uma década, a sub-regiao parece
enfrentar dificuldades tanto para voltar a examinar sua posicao diante do dilema entre tamanho e

(continua na pdgina seguinte)
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BOXE 4 COMUNIDADE DO CARIBE (CARICOM)? (continuagéo)

preferéncias nacionais como para repensar o caminho que deseja seguir. Ja se argumentou (Mesquita
Moreira e Mendoza, op. cit.) que o CSME pode proporcionar ganhos importantes provenientes da
partilha da infraestrutura fisica e social, mas isso exige fazer concessoes na area das preferéncias
nacionais, uma questao que tem se revelado intratavel. A uniao aduaneira & menos exigente nesse
sentido e pode ser essencial para facilitar as negociagoes a fim de ampliar o acesso do bloco aos
mercados na Ameérica Latina e em outros lugares — um imperativo diante da erosao do historico
acesso preferencial nao reciproco aos parceiros comerciais tradicionais da Europa e América do
Norte. O status quo — essa area nebulosa entre um mercado comum, uma uniao aduaneira e uma
zona de livre comércio — tem custos de credibilidade consideraveis e reduz os ganhos de comércio.
Como em outros APC na regiao, o bloco tem muito a ganhar com uma revisao extensa e realista dos
seus objetivos.

@ Este boxe toma como base Nurse (2016), mas também diverge dessa obra.

b Trés paises sio membros da Caricom, mas nio do CSME: o Haiti, Montserrat e as Bahamas.

¢ Um regime especial para “paises, regioes e setores desfavorecidos” foi estabelecido no ambito do tratado do CSME,
excluindo alguns Estados membros da aplicagdo — ou lhes permitindo postergar a implementacao — de determinadas
disposicoes.

BOXE 5 MERCADO COMUM DO CONE SUL (MERCOSUL)>

O Mercosul foi criado em 1991, quando a Argentina, o Brasil, o Paraguai e o Uruguai firmaram o
Tratado de Assuncao. A Venezuela passou a integrar plenamente o bloco em 2012, mas, por motivos
politicos, foi suspensa recentemente, enquanto a Bolivia esta em processo de adesao.” O objetivo
original do bloco era se tornar um mercado comum com as seguintes caracteristicas: i) livre
circulagao de bens, servigos e fatores de producao; ii) uma TEC e politicas comerciais comuns em
relagao a terceiros e em foruns multilaterais; iii) coordenagdo das politicas macroeconémicas e
setoriais; e iv) harmonizagdo das regras e regulamentos em areas importantes. Embora tenham sido
obtidos avancos consideraveis nos dois primeiros objetivos, ainda existe uma importante lacuna
em termos de implementagao, que € ainda mais pronunciada nos dois iltimos quesitos.c

A ambicao do Mercosul de se tornar uma area profundamente integrada foi combinada com um
quadro institucional igualmente ambicioso. Trés 6rgaos intergovernamentais — o Conselho do
Mercado Comum, o Grupo do Mercado Comum e a Comissao de Comércio do Mercosul — dividem a
autoridade sobre as decisoes, juntamente com a Secretaria Permanente e 0rgaos supranacionais,
como um parlamento (Parlasul) e o Tribunal Permanente.

Grande parte das tarifas e barreiras nao tarifarias entre os paises membros foi eliminada nos
primeiros quatro anos do acordo, com excecao daquelas referentes a aglicar e automoveis, mas

(continua na pdgina seguinte)
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BOXE 5. MERCADO COMUM DO CONE SUL (MERCOSUL)? (continuagéo)

tem sido comum a negociacao politica de excegoes as regras do bloco. Aléem disso, muitas barreiras
nao tarifarias, salvaguardas e regimes especiais, como o licenciamento de importacao e as zonas de
processamento de exportagao, foram implementadas, embora nao sejam permitidas nos termos das
regras do Mercosul, o que prejudica os fluxos comerciais dentro do bloco.? Recentemente (2016-2017),
sob os auspicios de um forga tarefa (Grupo Ad Hoc), o bloco fez progressos importantes identificando
e eliminando uma quantidade substancial dessas medidas, mas barreiras importantes persistem.©

No que diz respeito a disciplinas profundas, em 2005, o Protocolo de Montevidéu sobre o Comércio
de Servicos entrou em vigor, de modo geral em conformidade com o AGCS, mas com o objetivo mais
ambicioso da liberalizacao universal em dez anos, que nao foi atingido.” Na area do investimento,
apos duas tentativas fracassadas, o bloco finalmente assinou, em abril de 2017, um protocolo de
facilitacao e cooperagao de investimentos que inclui um mecanismo de solugao de controvérsias
entre Estados. Outro avango importante foi a assinatura do protocolo de compras governamentais
em dezembro de 2017, um acordo cuja conclusao ha muito vinha desafiando o bloco. Os dois
protocolos estao em fase de conclusao.s

Uma area em que o Mercosul obteve um progresso notavel foi a facilitacao do fluxo de mao de obra
dentro do bloco. Desde 2009, quando passou a vigorar um Acordo de Residéncia, cidadaos dos
paises membros do Mercosul — bem como da Bolivia, Chile, Colombia, Equador e Peru — podem
solicitar residéncia no territorio de qualquer outro Estado signatario, desde que passem por uma
verificacao de antecedentes criminais e paguem uma taxa." Embora os pedidos de residéncia tenham
sido simplificados, os pesados requisitos para o reconhecimento mituo de titulos e diplomas, que
permitiriam aos migrantes trabalhar no exterior, ainda constituem obstaculos @ mudanga de um
pais para outro dentro do bloco (Baraldi 2014).

Nas relagoes com paises de fora do bloco, em 1994 os paises membros chegaram a um acordo
sobre uma TEC, que atualmente abrange 70,8% das linhas tarifarias. Desde a sua criacao, a TEC foi
perfurada por uma série de excecoes, cuja eliminacao foi adiada para 2024. Além disso, embora os
paises membros tenham concordado com a negociacao coletiva das APC com terceiros, os acordos
assinados firmados anteriormente por paises individuais continuam a valer, e a negociacao de
novos acordos, mesmo que de forma coletiva, nao exige compromissos de liberalizagao idénticos.

0 Mercosul nao tem sido muito ativo na assinatura de APC fora da area da ALADI, tendo firmado
apenas um numero limitado de acordos parciais com paises como india e Israel. Contudo, nos
Gltimos tempos, novos governos nos paises membros vém tentando compensar essa falta de
acao, retomando com toda a seriedade as negociagoes até entdo paralisadas, como a iniciada
com a Unido Europeia, e anunciando novas negociacdes com a AELC (Associagdo Europeia de Livre
Comércio), o Canada, a Coreia, o Japao, a ASEAN, a Australia e a Nova Zelandia. O bloco também
esta envolvido em um dialogo formal sobre a convergéncia com a Alianga do Pacifico (ver IDB 2017).

Assim como no caso de outros regimes de integracao profundos na ALC, o Mercosul obteve avancos
substanciais na liberalizagao do comércio intrarregional, mas nao conseguiu alcancar seus objetivos

(continua na pdgina seguinte)
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BOXE 5. MERCADO COMUM DO CONE SUL (MERCOSUL)? (continuagéo)

mais ambiciosos de uma uniao aduaneira e de um mercado comum, tendo, a0 mesmo tempo,
construido um fraco historico de implementagao das suas regras, apesar do pesado aparelho
institucional. Como nos demais casos, manter o status quo nao parece ser a melhor proposta, pois,
passado mais de um quarto de século, o bloco ainda se vé preso entre uma zona de livre comércio,
uma uniao aduaneira e um mercado comum, sem haver implementado plenamente nenhum deles.
Para impedir que a credibilidade continue a se esvair, o bloco precisaria fazer urgentemente uma
revisao realista dos seus objetivos e mecanismos de implementacao. A experiéncia dos Gltimos 26
anos sugere que 0s paises membros subestimaram as dificuldades de formar um consenso politico
estavel em torno de fundamentos da politica econdomica.

@ Este boxe toma como base Campos e Gaya (2016), mas também diverge dessa obra.

b 0 ingresso no Mercosul segue um processo de duas etapas: primeiro, todos os paises membros assinam um Protocolo
de Adesao com o pais candidato, que posteriormente é ratificado por seus congressos nacionais se a ratificacao de
tratados internacionais for exigida pela legislacao nacional. No caso da Bolivia, no inicio de 2017 o Congresso brasileiro
ainda nao havia ratificado o Protocolo de Adesao firmado em 2015. Em julho de 2016, o Brasil, a Argentina, o Uruguai e
o Paraguai impediram a Venezuela de assumir a presidéncia pro tempore do Mercosul, alegando que o pais nao havia
cumprido os compromissos para a adesao. Em agosto de 2017, a Venezuela foi notificada da iminéncia da sua suspensao
em virtude do descumprimento da clausula democratica do bloco (Protocolo de Ushuaia).

¢ Vaillant (2014) apresenta uma discussao detalhada da evolugdo do Mercosul.

4 por exemplo, embora o regulamento do Mercosul proiba a aplicagdo de salvaguardas, os paises as tém aplicado nos
termos das regras da OMC.

€ Ver BID (2017) p. 49.

f 0 Paraguai ainda ndo ratificou o Protocolo, e a Venezuela nio aderiu a ele.

¢ Para detalhes do protocolo ver http://www.mre.gov.py/tratados/public_web/ConsultaMercosur.aspx.

h Caso seja aprovada, a residéncia é concedida inicialmente por um periodo de dois anos, e pode se tornar permanente
se o migrante comprovar renda suficiente.

BOXE 6 AALIANCA DO PACIFICO

A Alianca do Pacifico (AP) foi estabelecida oficialmente em abril de 2011 pelos governos do Chile,
Colombia, México e Peru para criar uma area de profunda integracao para impulsionar o crescimento
econdmico, o desenvolvimento e a competitividade. Ela conseguiria isso avancando progressivamente
rumo a livre circulagao de bens, servicos, capital e pessoas e servindo como uma plataforma para a
integracao mundial dos seus paises membros, sobretudo com a regido da Asia e Pacifico.

Em maio de 2016, entrou em vigor o Protocolo Adicional ao Acordo-Quadro da Alianga do Pacifico,
estabelecendo uma zona de livre comércio. Esse protocolo harmonizou e ampliou o alcance dos
acordos comerciais bilaterais existentes entre os quatro paises membros, resultando na eliminagao
imediata de tarifas sobre 92% dos bens comercializados entre eles, com um cronograma para a

(continua na pdgina seguinte)
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BOXE 6 AALIANCA DO PACIFICO (continuagdo)

eliminagao das tarifas remanescentes e a expansao das oportunidades de comércio. Os paises da AP
se comprometeram a liberalizar todos os bens comercializados entre eles (com a excecdo do aclcar
e produtos relacionados). Assim, os bens que nao haviam sido incluidos anteriormente em acordos
bilaterais agora fazem parte da zona de livre comércio da AP; entre os exemplos, destacam-se os
laticinios, o arroz, o trigo, produtos de borracha e alguns trailers. Em 2018, em linha com o cronograma,
foram eliminadas as tarifas sobre ovos, carne de porco e produtos relacionados, peru, produtos do
mar e café sollvel, entre outros, aproximando a AP do seu objetivo de livre circulacao de mercadorias.

A AP esta facilitando o comércio por meio de iniciativas como o programa Operador Economico
Autorizado, que agiliza 0 movimento de bens e aumenta a sua seguranca, e os Guichés Unicos de
Comeércio Exterior (GUCE), que, com a sua interoperabilidade, funcionam conectando os GUCE dos
diversos paises. Em consequéncia, os procedimentos administrativos para o comércio internacional
podem ocorrer por meio de um Gnico portal online automatizado, eliminando o uso de papel e
tornando o fluxo de bens mais eficiente. O sistema GUCE da AP ultrapassou um marco importante
em 2017, quando comecou a troca de certificados fitossanitarios, e o bloco esta trabalhando para
implementar um certificado de origem digital e harmonizar as declaragoes alfandegarias.

Do ponto de vista do setor privado, a AP concede aos empresarios acesso a um mercado integrado
e permite que eles obtenham insumos a precos mais competitivos, alcancem economias de escala
e ingressem em uma rede de mais de 70 acordos de comércio regional que abrangem as maiores
economias do mundo. Os paises da AP também adotaram um conjunto Gnico de RO que permite a
acumulagao de origem. Assim, o protocolo constitui a base para a ampliagao do comércio e o aumento
dos investimentos dentro da AP, bem como para uma maior integracao das cadeias produtivas, com o
intuito de atingir niveis mais altos de competitividade nos mercados de paises terceiros.

A AP também esta buscando uma agenda ampla e emergente para promover a integracao dos
seus mercados financeiros. Em 2015, a Clpula de Presidentes criou o Conselho de Ministros das
Financas para aproveitar as oportunidades oferecidas pela integracao financeira da AP e, assim,
assegurar um crescimento solido, estavel, sustentavel e inclusivo, o que desencadearia uma
agenda progressiva para promover e facilitar as operagoes financeiras e aumentar a certeza entre
os investidores. Essa agenda abrange: i) a criacdo de um “passaporte de fundos”, por meio do
qual um veiculo de investimento coletivo (VIC) sera reconhecido na regido da AP assim que um
dos paises da AP conceda uma autorizagao a um VIC; ii) harmonizar o tratamento tributario dos
fundos de pensao, que estabelece um teto de 10% sobre os impostos que incidem sobre esses
investimentos e impede a dupla tributagdo; iii) promover a exportacdo de servigos ao facilitar os
procedimentos administrativos que abarcam o credenciamento e a verificagao online da residéncia
dos prestadores de servicos e incentivos fiscais como a prevengao da dupla tributagao do comércio
internacional de servigos; iv) fortalecer o mercado Fintech, garantindo um quadro regulatorio
eficiente e coordenado para promover a inclusao financeira, inclusive das PME, e 0os pagamentos
eletrénicos seguros; v) atrair investimentos privados e institucionais para projetos de infraestrutura,
observando as melhores praticas das parcerias plblico-privadas, e vi) emitir um bonus conjunto

(continua na pdgina seguinte)
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BOXE 6 AALIANCA DO PACIFICO (continuagdo)

para catastrofes (bonus CAT) no valor de USS 1,3 bilhdo, com uma parcela desse titulo sendo emitida
para um pais apos um terremoto dependendo da sua magnitude e localizacao, a0 mesmo tempo
em que a harmonizacao regulatoria dos quatro paises permitira emissoes desse tipo no futuro.
O primeiro passo rumo a integracao financeira da AP foi a interconexao gradual dos mercados de
agoes dos paises membros para formar o Mercado Integrado Latino-Americano (MILA), criando a
segunda maior bolsa de valores da ALC, com uma capitalizacao de mercado de mais de USS$ 700
bilhoes e mais de mil empresas listadas.

Os pilares comercial e financeiro sao complementados por esforgos de cooperagao funcional, que
abrangem a inovagao, praticas sustentaveis de mineragao, o apoio as PME, embaixadas conjuntas,
a eliminagao de vistos para turistas intrarregionais (em vigor desde 2013) e o trabalho em areas
como género e educagao, inclusive com a concessao de bolsas universitarias. Essa cooperagao vai
além do setor piblico e abarca também o setor privado, liderado pelo Conselho Empresarial da
Alianca do Pacifico (CEAP).

Alguns observadores rotularam a Alianca do Pacifico como um “experimento de convergéncia”
dentro da complexa rede de APC da América Latina e Caribe (Villarreal, 2016). Ela difere de outras
iniciativas porque representa uma abordagem pragmatica e inovadora para tirar partido das areas
de livre comércio existentes com vistas a alcangar uma maior integragdo econdmica e servir como
uma plataforma de exportagao mundial, complementada pela integracao dos mercados financeiros
da AP. Além disso, & bem mais enxuta em termos de institucionalizacao, pois recorre a coordenagao
entre 0s ministérios e 6rgaos dos quatro paises membros e a algumas instituicoes financeiras
internacionais. Por exemplo, o Conselho de Ministros das Financas e seus grupos de trabalho
contam com uma Secretaria Técnica operada pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento, em
vez de uma secretaria permanente e 0rgaos supranacionais. Assim, a AP talvez esteja oferecendo
um modelo inovador de como unir as areas de livre comércio e os mercados financeiros na ALC
e vincula-los a iniciativas extrarregionais. De fato, o grupo despertou consideravel interesse nos
niveis regional e mundial. Na ALC, isso abrange o estabelecimento de um dialogo formal com o
MERCOSUL para promover a convergéncia do comércio e da facilitagdo do comércio entre os dois
blocos, inclusive com um roteiro adotado no nivel ministerial (IDB, 2017). Para além das fronteiras da
regiao, a AP conta com 52 paises observadores, e as negociagoes com os quatro Membros Associados
da AP (Australia, Canada, Nova Zelandia e Singapura) para liberalizar o comércio estdo em um estagio
avancado.

APC bilaterais ou multilaterais, inclusive os que conectam o México e o Chile
com outros paises da ALC e do Mercosul e os paises membros da Comunidade
Andina.

% Estimativas proprias com base em dados do INTrade referentes a 2016.
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FIGURA 2.1 ACORDOS PREFERENCIAIS DE COMERCIO
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Fonte: Estimativas do IDB com dados do INTrade.
Observagdo: Esta figura esta organizada em torno dos acordos regionais dos anos 90, incluindo o México como
parte do NAFTA. O Anexo | contém uma lista dos APC incluidos e seu agrupamento por acordo central.

Embora fragmentada e construida com poucas tentativas de coordenar ou sin-
cronizar as listas de compromissos de liberalizagdo, essa rede foi muito eficaz
na redugdo das barreiras comerciais tradicionais ao comércio intrarregional.
Conforme mostrado na figura 2.2, o processo de reducédo das tarifas ja foi con-
cluido ou o serd dentro dos proximos anos para todos os paises, em termos tanto
da participa¢do nas linhas tarifarias como da parcela do comércio abrangida.
Essa ampla cobertura e seu estagio avangado de implementagdo sustentam o
argumento apresentado anteriormente de que todas essas décadas de fragmen-
tagdo resultaram em uma plataforma sélida sobre a qual a ALC pode langar uma

E IMPORTANTE NAO
SUBESTIMAR A TAREFA
QUE SE TEM PELA FRENTE.
PELO MENOS DUAS
LACUNAS PRECISAM SER
PREENCHIDAS:

A DOS BENS, SERVICOS E
INVESTIMENTO E A DAS
RELACOES COMERCIAIS
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FIGURA 2.2 CRONOGRAMAS NEGOCIADOS DE REDU(;AO TARIFARIA
(porcentagem do comeércio intrarregional isento de tributacdo com base
nos valores do comércio de 2014)
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Fonte: Estimativas do IDB com dados do INTrade.

Observagdo: Fluxos comerciais correlacionados com os cronogramas de reducao tarifaria incluidos nos anexos dos acordos comerciais oficiais. O
comércio é classificado como isento de tributagao a partir do ano em que o processo de eliminagao das tarifas & concluido. Essa analise pressupoe
que todo o comércio cumpre as respectivas regras de origem para ter direito a ser isento de tributacao, e nao reflete as taxas efetivas de utilizacao
do regime preferencial. Cada linha representa a média ponderada das concessoes tarifarias bilaterais individuais envolvendo os paises do grupo com
parceiros dentro da ALC. O comércio bilateral € usado como ponderagao.

tentativa de integrar plenamente o mercado regional. Se a regido esta tao pro-
xima da liberalizagdo completa do comércio intrarregional, os objetivos antes
idealisticos da ALALC subitamente se transformaram em uma proposta realis-
ta. Ao mesmo tempo, porém, é importante ndo subestimar a tarefa que se tem
pela frente. Pelo menos duas lacunas nas importagdes precisam ser preenchidas:

a dos bens, servicos e investimento e a das relacdes comerciais.

A lacuna dos bens, servicos e investimento — A primeira lacuna tem a ver com a
cobertura dos produtos nos APC existentes. Prevé-se que a maioria dos APC tera
atingido todo o seu potencial de liberalizacdo até 2020, mas apesar disso as tarifas so-
bre uma série de produtos nao terao sido eliminadas por completo. Essas exclusoes
cobrem apenas uma pequena fraciao do total do comércio, mas envolvem importan-
tes itens de exportagdo para alguns dos paises envolvidos. Nas sub-regioes andinas
e centro-americana, estdo concentradas em bens agricolas e que exigem muita mao
de obra, ao passo que, no Mercosul, atingem principalmente as maquinas (muitas
das quais sdo excegoes a TEC) e os veiculos automotores (sujeitos a quotas tarifarias
combinadas com exigéncias de equilibrio do comércio) (ver o quadro 2.1).
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TABELA 2.1 COMERCIO EXCLUIDO POR SETOR
(porcentagem do comércio intrarregional de produtos excluidos com base nos valores do
comercio de 2014)

Secao Descrigao MCCA CAN MERCOSUL México Chile CARICOM
1 Produtos de origem animal 8% 34% 4% 26% 1% 0%
2 Produtos de origem vegetal 2% 7% 0% 13% 0% 0%
3 Gorduras animais/vegetais 8% 0% 0% 0% 0% 0%
4 Alimentos processados/tabaco 48% 29% 2% 23% 95% 97%
5 Minerais 0% 0% 0% 0% 0% 0%
6 Produtos quimicos 2% 0% 9% 7% 3% 0%
7 Plasticos 2% 0% 4% 0% 0% 0%
8 Couro 0% 0% 14% 0% 0% 0%
9 Produtos de madeira 19% 0% 10% 0% 0% 0%
10 Produtos de papel 0% 0% 0% 0% 0% 0%
M Téxteis e vestuario 2% 19% 7% 0% 0% 0%
12 Calcados 0% 0% 0% 0% 0% 0%
13 Artigos de ceramica e vidro 0% 0% 1% 0% 0% 0%
14 Materiais preciosos e semipreciosos 0% 0% 0% 0% 0% 0%
15 Metais de base 0% 0% 7% 0% 0% 0%
16 Maquinas e equipamento elétrico 0% 0% 20% 0% 0% 0%
17 Veiculos automotores e embarcacoes 10% 0% 20% 31% 0% 0%
18 Instrumentos de precisao 0% 0% 1% 0% 0% 0%
19 Armas e munigao 0% 0% 0% 0% 0% 0%
20 Artigos diversos 0% 0% 1% 0% 0% 3%
21 Arte e antiguidades 0% 0% 0% 0% 0% 0%

Fonte: Estimativas do IDB com dados do INTrade.

Observagdo: O valor das importagoes bilaterais de bens esta excluido do tratamento preferencial. Devido as mudancas no Sistema Harmonizado e as
alteragbes nas nomenclaturas tarifarias nacionais ao longo do tempo, os calculos estao no nivel de subtitulo (6 digitos). Considera-se que os subtitulos
estao excluidos se qualquer uma das linhas tarifarias associadas ao subtitulo estiver excluida da eliminacao tarifaria completa nos termos do acordo.
A Caricom s6 permite exclusoes de produtos no comércio intrarregional por paises designados como menos desenvolvidos, entre os quais Belize é o
Gnico membro do BID. Assim, esses nimeros se baseiam nos produtos excluidos importados da Caricom por Belize.

E IMPORTANTE NAO
Existem também questes quanto a cobertura dos servicos e do investimento  SUBESTIMAR O DESAFIO
que varia consideravelmente em toda a rede de APC (figura 2.3). Embora quase ﬁEFF(f:lnLE\i gé'gyﬁg‘
todos os acordos envolvendo a Comunidade Andina, 0 MCCA e o México”  HIATOS IMPORTANTES
A SEREM FECHADOS: O
DE BENS, SERVICOS E
REGRAS DE INVERSAO E
?7 No caso do MCCA, apenas o acordo entre América Central e Chile ndo contém disciplinas sobre O DE RELACIONAMENTOS
investimento e, no caso do México, seu acordo com a Bolivia exclui as disciplinas sobre servigos e investimento. COMERCIALIS.
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FIGURA 2.3 COBERTURA DAS DISPOSIQ@ES SOBRE SERVICOS E INVESTIMENTO
(porcentagem de acordos dentro da ALC)
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Fonte: Estimativas do BID.

Observagdo: As disciplinas sobre investimento horizontal se referem as encontradas em capitulos especificos sobre investimento dentro dos APC e
tomam como modelo os TIBs. Diferem do investimento como modo de fornecimento nos capitulos sobre servicos de alguns APC.

EXISTE AINDA MUITO
TRABALHO A SER FEITO
PARA EXPANDIR A
COBERTURA DOS SERVICOS
E INVESTIMENTOS

tenham disciplinas especificas sobre o comércio de servigos e o investimento,
isso ocorre com apenas metade dos acordos firmados pelo Mercosul no caso dos
servi¢os, enquanto o investimento é abordado separadamente nos tratados de
investimento bilaterais (TIBs).

Conforme mostrado na figura 2.4, no universo dos acordos que contém dis-
posigdes sobre servigos e investimento, quase todos estabelecem obrigacoes de
nacdo mais favorecida (NMF) e de tratamento nacional (TN), embora a reda¢ao
possa diferir. Nos acordos em que o tratamento NMF néo é concedido, a razdo
costuma ser que os paises dentro dos acordos centrais optaram por se reservar o
direito de liberalizar mais entre eles, sem ter que estender o tratamento a outros
parceiros. No caso do acesso aos mercados, a maioria dos capitulos sobre servi-
cos tem disciplinas especificas, mas pouquissimas estdo incluidas nos capitulos
sobre investimento.

Entre os acordos analisados, 77% deles contém disposi¢oes sobre a regulamen-
tagdo interna dos setores de servicos, com cerca de metade delas replicando
as disposi¢oes do GATS (Acordo Geral de Comércio em Servigos, na sigla em
inglés) e a outra metade seguindo a abordagem do NAFTA de incluir um “teste
de necessidade do melhor esfor¢o” que implica uma disciplina regulatoria ain-
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FIGURA 2.4 COBERTURA DAS DISCIPLINAS SOBRE SERVICOS E INVESTIMENTO
(porcentagem dos acordos dentro da ALC com disposicées sobre servicos e

investimento)
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Fonte: Estimativas do BID.

da mais fraca do que a do GATS.?® Salvo poucas exce¢des, os acordos excluem
expressamente os subsidios e as compras governamentais das disciplinas sobre
servigos. Além disso, pouquissimos acordos contém disposicdes sobre medidas
de salvaguarda de emergéncia. Por tltimo, no tocante as disciplinas especificas
sobre investimento, mais de 90% dos acordos contém disposicdes que estabele-
cem a arbitragem entre investidor e Estado, o tratamento justo e equitativo e a
expropriagao.

No entanto, cumpre notar que concordar com as disciplinas nao significa que
os setores estejam liberalizados totalmente. A figura 2.5 mostra a cobertura
das disciplinas especificas sobre os servi¢os e o investimento no subgrupo dos
APC dentro da ALC que abrange as disposigdes sobre servicos e investimento.

8 Conforme estabelecido nos acordos como 0 NAFTA, as disposicdes sobre a regulamentagio interna
sdo apenas compromissos de fazer os melhores esforgos, o que significa que, em vez de garantir que a
regulamentagdo interna cumpra as normas, exigem que os Estados fagam um esforgo de boa-fé para cumpri-las.
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APENAS 20% DO COMERCIO
INTRARREGIONAL
PERMANECE EXCLUIDO

DO TRATAMENTO
PREFERENCIAL. OS 33 APC
DA REGIAO TEM 47 REGRAS
DE ORIGEM

Contudo, ndo aborda o contetido dessas disciplinas, seu nivel de convergéncia
entre os acordos nem os compromissos efetivos assumidos pelos paises nas suas
listas de compromissos de liberalizagéo.

Os paises da ALC também seguem abordagens diferentes ao assumir compro-
missos quando se trata de servicos; sdo dois modelos principais. O primeiro é
a abordagem do GATS, com base em uma lista positiva em que as partes espe-
cificam o nivel e o tipo de participagdo estrangeira permitidos para cada setor
de servicos. A segunda abordagem se baseia no modelo do NAFTA, seguindo
uma lista negativa que implica que o comércio ¢é irrestrito em todos os setores de
servigos, a menos que as limitagoes sejam listadas. Dos acordos intrarregionais,
14% usam uma lista positiva de servigos, 77% empregam uma lista negativa e
9% usam um hibrido das duas.”

O hiato nas relagoes — A outra lacuna importante esta na cobertura das rela-
¢oes bilaterais ou sub-regionais. Conforme mencionado anteriormente, pouco
menos de 20% do comércio regional (em termos de valor), o correspondente a
um total de 183 vinculos bilaterais, permanecem excluidos do tratamento pre-
ferencial (figura 2.5). O grosso do comércio nao coberto por APC ocorre entre
os paises do Mercosul e 0 México, e entre os paises da Caricom e a América
Latina. No primeiro caso, sio alguns fluxos comerciais de alto valor; no segun-
do, trata-se da soma de muitas relacdes comerciais de menor valor.

Embora os vinculos que faltam representem menos de 20% do valor do comércio
intrarregional, cumpre fazer duas ressalvas. Primeiro, o fato de que a participagao
do comércio fora do ambito dos APC ¢é relativamente baixa pode ser atribuida, em
parte, a sua natureza ndo preferencial, ou seja, é possivel que os fluxos comerciais
entre os paises que ndo facam parte de APC aumentassem se o acesso ao mercado
fosse facilitado pela assinatura de novos acordos. Segundo, e de especial impor-
tancia no caso do Mercosul e México, esses fluxos envolvem as maiores econo-
mias da América Latina (Brasil e México) e abrangem produtos com maior valor
agregado do que os exportados para fora da regido, o que teria potencial para
abrir caminho para a formacao de cadeias de valor regionais. Em suma, embora
a maior parte do comércio atual possa ocorrer no ambito de regimes de prefe-
réncias, resolver a questao dos vinculos que faltam poderia gerar mais comércio.

Para resumir essas lacunas de produtos e relagdes, o quadro 2.2 apresenta uma
perspectiva diferente e as dispde juntas no formato de matriz. Assim como na

* De modo geral, o Mercosul segue uma abordagem de lista positiva, a Caricom usa um hibrido, e os
demais usam uma lista negativa.
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FIGURA 2.5 0OS VINCULOS QUE FALTAM NA ARQUITETURA DA INTEGRAQIT\O DA REGIAO
(porcentagem do comeércio intrarregional da ALC em valor e nimero de relagées

bilaterais)

MERCOSUL - México

Mexico

6,9% do comércio
intraregional, dos quais:
ARG - MEX: 1,4%
BRA — MEX: 5,3%
MEX - PRY: 0,1%
3 vinculos bilaterais

Paraguay

Argentina

Ameérica Central -América do Sul

Guatemala

3.8% do comércio
intraregional, dos quais:
ECU - PAN: 1,4%

NIC = VEN: 0,5%

BRA - CRI: 0,3%

BRA — PAN: 0,2%

44 vinculos bilaterais

Uruguay
Argentina

Caribe-América Latina

3.8% do comercio

intraregional, dos quais:

ARG - TTO: 1,0%

BRA - TTO: 1,0%

DOM - HTI: 0,8%

DOM - MEX: 0,7%

135 vinculos bilaterais

Uruguay
Argentina

Fonte: Calculos do corpo técnico do BID.

Observagdo: Esta figura mostra as relacoes comerciais bilaterais na América Latina e Caribe (vinculos) que nao sao abrangidos por APC. Sdo vistas do ponto
de vista do México (linhas azuis), da América Central (verdes) e do Caribe (marrom). A espessura das linhas € proporcional ao valor do comércio envolvido.
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figura 2.3, o foco recai sobre bens isentos de tributagio no ambito dos APC;
dessa vez, porém, o indice de cobertura tem como ponderador as exportagdes
do parceiro para o mundo em vez do comércio bilateral. Isso proporciona uma
imagem mais precisa, pois a ponderagdo com base no comércio bilateral tende
a superestimar o grau de liberalizagao. Os bens isentos sdo os mais propensos a
ter fluxos de comércio maiores. O quadro mais amplo das relagoes que faltam
nao muda, mas é claro que o grau de liberalizacdo dentro e entre os APC exis-
tentes — sobretudo entre o Mercosul e os paises andinos — é consideravelmente
menor do que poderia sugerir a ponderagdo com base no comércio bilateral.

Para além das lacunas: regras de origem. Preencher essas lacunas sera um
passo importante, mas essa nao ¢ a unica medida necessaria para alcancar o
livre comércio em toda a regiao. Outro desafio é enfrentar os custos das 47 RO
adotadas no ambito dos 33 APC da regiao.*® As RO — o “mal necessario” dos
APC — ndo apenas restringem as op¢des das empresas em matéria de insumos,
como também impdem custos significativos em termos de conformidade e exe-
cugdo, sobretudo no contexto de multiplos APC (ver o boxe 1).

Essas regras podem ser mais ou menos restritivas, pois permitem niveis menores
ou maiores de contetido de fora do bloco, respectivamente.’® A figura 2.6 mos-
tra o nivel médio de restritividade das regras de origem nos APC da ALC.*> As
regras no NAFTA e os acordos firmados pelo México tendem a ser mais restri-
tivos, enquanto a CAN e muitos dos acordos do Mercosul tém requisitos menos
onerosos. As regras da América Central sofrem forte influéncia dos modelos
do NAFTA e do México, enquanto as regras da Caricom sao algo discrepantes.

A figura 2.7 ilustra os diversos critérios usados para definir as RO no nivel dos
produtos nos acordos firmados por diversos paises ou grupos de paises da re-
gido. A Caricom e o Mercosul aplicam regras obrigatdrias de processamento e
valor agregado a uma parcela relativamente grande de produtos, o que reflete o

* Pode-se argumentar que outro desafio importante é aumentar o indice de utilizagdo das preferéncias
existentes. Ou seja, zelar para que os exportadores usem as preferéncias concedidas pelos APC existentes.
Nao hd dados suficientemente confidveis para chegar a conclusdes mais gerais sobre o indice de utilizagao
das preferéncias dos APC na ALC. ALADI (2017) disp6e de estimativas sobre o comércio sob preferéncias,
mas baixo o suposto de que estas sdo plenamente utilizadas. Cadot et al. (2014), por sua vez, sugere que 0s
indices de utilizagao dos acordos na ALC sao consideravelmente maiores do que em outros APC Sul-Sul.
3! Estevadeordal et al. (2008).

* Rigorosamente, o indice de restritividade mede o grau de restri¢io observado com base nos critérios
aplicados a cada produto. A restritividade efetiva das regras dependera da disponibilidade, com boa relagao
custo -beneficio, dos materiais necessarios nos paises signatarios. Onde esses insumos podem ser obtidos,
com economicidade, de fornecedores dentro da “zona de acumulagio” do APC, até mesmo as regras muito
exigentes podem ter custos de conformidade baixos ou despreziveis.
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FIGURA 2.6 RESTRITIVIDADE DAS REGRAS DE ORIGEM
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Fonte: Estimativas do IDB, com dados do INTrade.
Observacao: O indice de restritividade é derivado de uma classificacao ordinal baseada no nivel de exigéncia das regras de origem quanto a obtencao
dos insumos dentro dos paises signatarios. Valores mais elevados do indice estdao associados a uma maior parcela de insumos restritos a fornecedores

regionais. Mais detalhes podem ser consultados em Estevadeordal et al. (2009). Esta figura esta organizada em torno dos acordos regionais dos anos
90, incluindo o México como parte do NAFTA.

fato de que tais regras foram negociadas no fim da década de 1980 e no inicio
da década seguinte, ou seja, antes do NAFTA e, no caso do Mercosul, de acor-
do com a tradigdo da ALALC/ALADI para a defini¢do das RO.** O México e a
América Central usam uma maior variedade de regras sobre mudangas tarifa-
rias, refletindo a influéncia do NAFTA, pois esses paises negociaram acordos
mais recentes.*

Embora, por si s6, aplicar regras diferentes ndo constitua uma barreira a conver-
géncia, indica uma forma diferente de abordar a disciplina. Isso pode levar a di-

* O regime de RO da ALALC/ALADI exige uma mudanga na classificagdo tarifaria no nivel do titulo ou,
como opgao, um valor agregado regional de pelo menos 50% do valor de exportagdo FOB. Estevadeordal et
al. (2008) apresentam uma visao geral dos regimes de RO.

* A mudanga tariféria significa que um insumo nao origindrio deve sofrer uma transformagao tao
substancial que o produto final seja classificado sob um titulo, subtitulo ou capitulo de produto diferente
para ser considerado originario. Os regimes que utilizam o critério da mudanga de posigao tariféria
geralmente oferecem uma ampla gama de excegdes, uma vez que, em alguns casos, uma mudanga desse tipo
pode ndo implicar uma transformagao substancial, ao passo que, em outros, uma transformagéo substancial
pode ocorrer sem a mudanga de posigao tarifaria.



COMO E ATE QUE PONTO A REGIAO AVANCOU? 37

FIGURA 2.7 DEFINIQ[\O DAS REGRAS DE ORIGEM
(porcentagem de produtos em cada categoria)
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Fonte: Estimativas do BID, com dados do INTrade.
Observagao: Com base nas respectivas regras de origem codificadas, para cada acordo, calcula-se a parcela média dos produtos sujeitos a cada tipo de
critério e apresenta-se a média simples. Os requisitos de mudanca tarifaria sao apresentados em ordem crescente de restritividade.

ficuldades na elaboragdo de mecanismos para a acumulagdo de origem, em que ~ 0S OBJETIVOS DE UM
MERCADO TOTALMENTE
INTEGRADO SO PODEM SER
dos originarios para os fins de outro acordo, permitindo a formagao de cadeias ~ ALCANCADOS MEDIANTE DO
FECHAMENTO DOS HIATOS E
DA CONSOLIDAGAO DAS RO

os materiais originarios no ambito de um acordo também podem ser considera-

produtivas mais longas. A auséncia dessa acumulagdo pode ser um desincentivo
a obten¢ao de materiais para producdo dentro da regido caso eles nao possam
ser obtidos de um pais parceiro, com economicidade, no ambito de um APC.

Em suma, apesar das aspira¢cdes por demais ambiciosas em muitos casos e das
deficiéncias de concepg¢do que levaram a uma fragmentagdo excessiva e a difi-
culdades de implementacao, a iniciativa de integracao da ALC no dmbito do
novo regionalismo deixou a regido mais proxima do livre comércio do que nun-
ca. Contudo, os desafios futuros ndo podem ser subestimados. Para alcangar o
objetivo de um mercado totalmente integrado, que poderia possibilitar a regiao
ir além dos limitados ganhos do comércio impostos pela fragmentagao, sera
preciso fechar as lacunas de bens, servigos e investimento e das relagdes, bem
como consolidar o arsenal existente de RO. Antes de abordar as especificidades
das politicas para atingir esse objetivo, é importante examinar mais de perto os
ganhos obtidos até o momento, que é o proposito da parte seguinte.
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Anexo |: Acordos preferenciais de comeércio dentro da ALC

Caricom Comunidade do Caribe (Caricom)

Caricom - Costa Rica*

Caricom - RepUblica Dominicana*

Mercosul Mercado Comum do Cone Sul (Mercosul)?

Mercosul - Bolivia

Mercosul - Chile
Mercosul — CAN®

CAN Comunidade Andina (CAN)
Colombia - Chile
Colombia - Costa Rica* °

Colémbia - Triangulo do Norte (El Salvador, Guatemala, Honduras)*

Peru — Panama*
Peru - Chile

Peru — Costa Rica*

Peru - Honduras* °©

Equador - Chile®
MCCA Mercado Comum Centro-Americano (MCCA)
Ameérica Central - Chile

Ameérica Central - Replblica Dominicana

América Central - Panama*

América Central — México©

Panama - Chile*

México Alianca do Pacifico (México, Peru, Coldmbia e Chile)*

México — Chile

México — Panama*

México - Uruguai

México — Colombia

México — Peru*

México — Bolivia

Fonte: Estimativas do BID com dados do INTrade.

Observacgoes:

* Excluidos da analise de bens nas secoes Il e IV (figuras 2.3, 2.6, 2.7 e 2.8 e quadro 21).

° Excluidos da analise de servicos e investimento na parte Il (figuras 2.4 e 2.5).

Dois dos indicados acima incorporam varios acordos, de modo que os 29 acordos referenciados na tabela correspondem aos 33 acordos legais citados
no texto. Além disso, as regras de origem sao negociadas em bases bilaterais no caso de alguns acordos. Dessa forma, deve-se observar o seguinte
na analise de bens: * Incluidos como acordos bilaterais entre paises membros do Mercosul (Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai) e a Venezuela;
® Incluidos como acordos bilaterais entre paises membros do Mercosul (Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai) e paises da CAN (Colémbia, Equador e
Peru), abrangendo o Acordo de Complementacao Econémica n2 58, entre o Mercosul e o Peru, e o Acordo de Complementacao Econdmica n® 59, entre
0 Mercosul e a Colombia e o Equador; ¢ Incluido como acordos bilaterais/multilaterais entre México—-Costa Rica, México-Nicaragua e México-Triangulo
do Norte (El Salvador, Guatemala e Honduras), bem como o acordo de livre comércio Unico posterior.






UM QUARTO DE SECULO
DEPOIS: QUAIS SAO 0OS
RESULTADOS?

SECAO

O tour de force da ALC com vistas a alavancar a integragdo regional para aceder
a uma posi¢do mais proeminente na economia mundial tinha poucas chances
de sucesso. A dimenséo relativamente reduzida dos APC e a semelhanca das
vantagens comparativas dos seus membros fatalmente imporiam limites estritos
aos ganhos de comércio. Mas a prova estd nos numeros: esses APC intrarregio-
nais incentivaram realmente o comércio dentro do grupo? Aumentaram subs-
tancialmente a produtividade e consequentemente alteraram o papel da regiao
na economia mundial?

A exata contribui¢ao dos APC do “novo regionalismo” da ALC ¢ dificil de pre-
cisar, ja que muitos foram implementados juntamente com liberalizagdes uni-
laterais e multilaterais e contra o pano de fundo de uma volatilidade cambial e
macroeconomica consideravel. A figura 3.1 oferece uma primeira aproximagao
desses ganhos, observando um indicador importante — a participag¢ao intrar-
regional no comércio global dos acordos. Como se pode ver, todos os acordos
assinados ou relangados no comego dos anos 1990 foram acompanhados, como
se esperava, por aumentos na participagao intrarregional no seu comércio total,
impulsionados em grande parte por produtos industrializados, mas em alguns
casos de modo mais significativo do que em outros (por exemplo, a Comunidade
Andina e o Mercosul). A figura 3.2, por sua vez, mostra que esses ganhos nao
parecem ter sido produto de um redirecionamento do comércio em grande es-
cala, sendo que houve expansdo concomitante tanto do comércio dentro dos
acordos quanto com o mundo.

A parcela de comércio intrarregional, porém, parece haver atingido o pico no
comego dos anos 2000. O declinio subsequente foi muito mais pronunciado
na Comunidade Andina, no Mercosul e na Caricom. Mudangas estruturais na
economia mundial, como o despontar da China e os crescentes atritos entre os
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I FIGURA 3.1 PARTICIPACAO DO COMERCIO INTRARREGIONAL NO COMERCIO TOTAL
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Fonte: Estimativas da equipe do BID.

Observagdo: Participagdo no comércio intrarregional definida como exportagoes intrarregionais mais importacées dividido por todas as exportacoes e

importagoes com todos os paises.
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FIGURA 3.2 TENDENCIAS DO COMERCIO INTRARREGIONAL E MUNDIAL PARA APC

DA ALC SELECIONADOS

PRECOS EM US$, 2009, PRIMEIRO ANO APC = 100
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Fonte: Estimativas do BID com dados do INTrade.
Observagao: A série temporal do Caricom é mais curta por falta de dados intrarregionais. Informacao faltante de comércio mundial foi preenchida com

dados p

or espelho dos parceiros.

membros do Mercosul e da Comunidade Andina, parecem ter desempenhado

um papel importante na reversao dessa tendéncia, mas é pouco provavel que,

mesmo em circunstancias mais favoraveis, a parcela de comércio intrarregional

continuasse crescendo muito além de seu pico no comego dos anos 2000. Mais
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AS APC DA REGIAO
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Fonte: Estimativas do BID com dados do Comtrade.

cedo ou mais tarde, as limitacdes de tamanho e a dotagdo de fatores teriam in-
fluido. De fato, evidéncias empiricas recentes sugerem que, quando se conside-
ram tamanho e outras variaveis geograficas, a ALC nao parece ter muito espago
para a expansao do comércio intrarregional.35 Essas limitaq()es, certamente, ten-
dem a ser ainda mais importantes dada a atual fragmentagao dos APC.

Como ja foi argumentado, a principal motivagado por tras desses acordos nao era
aumentar o nivel de integra¢do regional em si, mas obter ganhos de escala e de
especializagdo para ampliar as oportunidades de crescimento no exterior, espe-
cialmente fora das areas tradicionais dos recursos naturais. A figura 3.3 revela
uma primeira aproximac¢ao dos resultados usando um indicador rudimentar
— a parcela mundial de exportag¢des de produtos industrializados dos APC. Se
os APC da ALC tiveram algum impacto positivo sobre a produtividade de seus
membros, este ndo foi suficiente para aumentar significativamente sua parti-
cipagdo no mercado mundial de bens industrializados. A exce¢do notavel é o
México, que parece ter se beneficiado fortemente de um APC com um enorme
mercado interno e um conjunto bastante diversificado de vantagens compara-
tivas: o NAFTA.

* Ver Bown et al., 2017, capitulo 2.
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Uma visao macro

Essas evidéncias preliminares sugerem que os APC tiveram um impacto positivo
sobre o comércio intrarregional, mas nao tanto sobre as exportagdes para o resto
do mundo; um resultado consistente com as limitacoes de uma estratégia frag-
mentada de integragao. Uma conclusio mais definitiva, porém, exige um exercicio
econométrico mais rigoroso, o qual normalmente é realizado usando um modelo
gravitacional — metodologia padrdo usada pelos economistas para avaliar o im-
pacto dos APC sobre o comércio. Este modelo parte do principio de que o comér-
cio entre paises é uma fun¢ao do tamanho relativo de suas economias, da distancia
entre eles e de outras variaveis geograficas relevantes. O “efeito APC” ¢ estimado
com a ajuda de uma variavel bindria adicional que capta se os dois paises partici-
pam de um APC. O coeficiente estimado dessa variavel revela o quanto o comércio
bilateral entre os membros do APC aumenta (ou nio) comparado ao comércio
entre paises que nao sao membros do mesmo APC. Acrescentam-se controles es-
tatisticos para garantir que o efeito APC nao seja enviesado por idiossincrasias do
pais (como, por exemplo, sua volatilidade macroeconomica e institucional) que
possam exercer impacto sobre o comércio, mas nao estejam relacionadas aos APC.

Ja existe uma ampla literatura usando modelos gravitacionais para avaliar os APC,
incluindo os da ALC, mas boa parte dela sofre de sérios problemas metodolédgicos
e se concentra principalmente na primeira década dos acordos. Por exemplo, deixa
de levar em conta as idiossincrasias de cada pais e acordo e esta repleta de resul-
tados muito dispares.* Um estudo recente, porém, resolve muitas dessas questoes
metodoldgicas e parece oferecer um retrato, ainda parcial mas mais robusto, dos
efeitos desses APC. O estudo enfoca apenas o comércio bilateral de produtos in-
dustrializados de 70 paises entre 1986 e 2006, mas, ao contrario de outros exer-
cicios, inclui dados de comércio interno (aproximados pela produc¢io industrial
menos exportagdes), cuja inclusdo no calculo do “efeito APC” parece justificada.”

Os resultados para os APC da ALC incluidos no estudo podem ser vistos na
figura 3.4 e apontam para impactos muito fortes de dois dos acordos originais
do “novo regionalismo” — a Comunidade Andina e o Mercosul. Eles teriam
mais do que duplicado (Mercosul) ou triplicado (Comunidade Andina) o co-
mércio dentro do bloco comparado ao comércio com nido membros. Existe, po-
rém, heterogeneidade consideravel entre os acordos da ALC, tornando dificil
a identificacao de um padrédo. Por exemplo, os blocos com os melhores (acima

% Ver Liméo (2016) para uma analise geral da literatura empirica com base gravitacional sobre os APC.
%7 Ver Baier, Yotov e Zylkin (2016).
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FIGURA 3.4 EFEITOS DENTRO DO BLOCO PARA APC DA ALC SELECIONADOS
1986-2006 (%)
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Fonte: BID com base em Baier, Yotov e Zylkin (2016).
Observagao: Amostra abrange 70 paises, 17 dos quais combinados em um Gnico “Resto do mundo”, e 65 APC. Aos APC sem resultados significativos foi
atribuido impacto zero. A mediana corresponde ao resultado mediano dos 65 APC.

da média, como o NAFTA) ou piores desempenhos (abaixo da média, como
México-Uruguai) incluem APC intrarregionais e extrarregionais. Além disso, o
estudo ndo tenta estimar a importancia do desvio do comércio por tras desses
ganhos ou se os APC fomentaram as exportagdes para o resto do mundo.

Para tentar entender melhor essas questdes, sao realizados mais dois exercicios
empiricos na tradi¢ao “gravitacional”. O primeiro segue uma abordagem seme-
lhante a do estudo discutido anteriormente, mas desagrega o efeito APC em
trés componentes: (i) comércio dentro do bloco (quando ambos os paises sdo
membros do APC); (ii) importagdes fora do bloco (quando apenas o importa-
dor é membro); e (iii) exportacdes fora do bloco (quando apenas o exportador é
membro).” Essa desagregacao ajuda a esclarecer se esses acordos incentivaram
o comércio dentro do bloco (componente i) as custas de ndo membros (compo-
nente ii) e se foram capazes de incentivar as exportagoes fora do bloco (compo-

* Soloaga e Winters (2001) e Dai et al. (2014) seguem abordagens semelhantes.
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FIGURA 3.5 IMPACTO DOS APC DA ALC NO COMERCIO
DENTRO E FORA DO BLOCO
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Fonte: Estimativas da equipe do BID.

Observagao: Estes sao os resultados de um modelo gravitacional estimado pelo método Poisson de maxima
pseudoverossimilhanca (PPML) com efeitos fixos de par, ano do exportador e ano do importador. Ver o Apéndide
técnico 31, quadro A1, coluna 8. » representa resultados que nao sao estatisticamente significativos, ***
resultados significativos em 1%, ** em 5% e * em 10%.

nente iii). O exercicio usa uma amostra maior, que abrange mais de 200 paises
por um periodo mais longo (1976-2013), e inclui a soma do comércio bilateral
em todos os setores. Isso permite a cobertura de um niimero maior de acordos
da ALC e capta melhor o que estava acontecendo antes e depois dos acordos.”

Essa abordagem, porém, tem suas desvantagens, ja que torna quase impossivel
incluir o comércio interno (nao ha dados disponiveis suficientes) e, por uma
limitagdo estatistica, a desagregacdo do efeito PTA impede a identificagdo dos
efeitos individuais dos acordos.” Para contornar essas limitagdes, os APC da
ALC sdo agrupados em duas dimensdes geograficas, ou seja, APC intra (apenas
ALC) e extrarregionais (ALC e resto do mundo). Os resultados, apresentados na
figura 3.5, sdo claramente mais robustos para os APC intrarregionais. Parecem
confirmar seu forte impacto no comércio intrabloco — em média, um aumento
de 64% em comparagdo com o comércio extrabloco —, sugerindo ao mesmo

* Ver o Apéndice técnico 3.1 para detalhes. Uma versdo anterior deste exercicio aparece em Powell (2017),
capitulo 7, com base em uma especificagio menos rigorosa imposta por limitagdes computacionais que,
desde entido, foram superadas. Esse exercicio inclui também uma lista mais longa dos APC dentro da
América Latina e Caribe que antes estavam limitados aos quatro principais acordos.

“ Qs controles usados para eliminar as idiossincrasias dos parceiros seriam colineares com as varidveis usadas
para medir o impacto do desvio do comércio e as exportagdes de fora do bloco. Ver o Apéndice técnico 3.1.

0S APC INTRARREGIONAIS
DA AMERICA LATINA E
CARIBE AUMENTARAM O
COMERCIO INTRARREGIONAL
EM 64% EM MEDIA
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tempo que esses ganhos ndo podem ser explicados por um desvio volumoso
de comércio; de fato, o impacto estimado sobre as importagdes fora do bloco é
positivo, embora ndo estatisticamente signiﬁcativo.

Os resultados tendem também a confirmar a limitacdo desses acordos em fo-
mentar as exportagdes extrabloco, mas o forte impacto negativo estimado
(-67% em comparagao com as exportagdes intrabloco) é um tanto intrigante.
Uma possivel explicacdo seria no sentido de uma deslocagdo das exportagdes
na dire¢ao de mercados mais protegidos e lucrativos dentro do bloco, mas esta
hipotese requereria evidéncia de um desvio de comércio massivo. Uma resposta
para esse quebra-cabeca seria o fato das liberalizagdes unilaterais terem ocorri-
do simultaneamente com a implementa¢ao da maioria desses acordos. Isso seria
consistente com um cendrio em que o deslocamento das exportagdes em dire-
¢ao ao mercado intrabloco (o que implica em uma substituicao de fornecedores
de fora para aqueles de dentro do bloco) coexiste com a expansao das impor-
tagdes extrarregionais (que se beneficiam da liberalizagdo unilateral). O desvio
de comercio nesse caso se manifestaria como um desvio de exportagoes. Esse
ponto ¢ objeto de mais esclarecimentos na discussao dos efeitos setoriais abaixo.

Apesar desse quebra-cabeca, esses resultados sdo muito mais conclusivos que
aqueles obtidos para os APC extrarregionais, que carecem em sua maioria de
significancia estatistica. Longe de indicar que esses acordos foram e sdo irrele-
vantes — algo que refutaria a teoria e os resultados analisados anteriormente
(como os ganhos do NAFTA que se veem na figura 3.4) esses resultados pa-
recem indicar que a estratégia empirica deixou de identificar adequadamente
esses efeitos dos APC. O tunico resultado estatisticamente significativo indica
um impacto negativo nas exportagdes fora do bloco, o que é de dificil de jus-
tificar, ja que mercados maiores sao mais capazes de gerar ganhos de escala e
de especializagdo e, portanto, tornar as empresas locais mais competitivas no
exterior. Uma explicagdo possivel pode estar na grande diferenca de tamanho
entre os mercados envolvidos (como o México e os Estados Unidos, no caso do
NAFTA), o que, aliado as preferéncias comerciais, leva a que o parceiro muito
maior absorva grande parte da capacidade produtiva do parceiro menor.

Uma perspectiva setorial

O segundo exercicio se afasta da trilha batida do modelo gravitacional padrao
para se ter clareza ndo apenas dos efeitos sobre os APC individuais na ALC, mas
também de suas ramificacdes setoriais. Em vez de usar a soma total do comércio
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FIGURA 3.6 DISTRIBUI(f\O DAS MARGENS DE PREFERENCIA
APC SELECIONADOS DA ALC
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Fonte: Estimativas do BID.
Observagao: As margens de preferéncia sao calculadas no nivel de 6 digitos do HS. Ver detalhes no Apéndice
técnico 3.2.

bilateral e somente uma variavel bindria para captar o efeito do APC, o exercicio
se baseia nos fluxos bilaterais setoriais e na informacédo adicional sobre tarifas
aplicadas e a diferenca entre elas e a tarifa de nacdo mais favorecida (NMF) — a
chamada margem de preferéncia.”’ Essa informagéo adicional ajuda a identificar
a heterogeneidade dos efeitos do comércio entre os APC e dentro deles — as
preferéncias tarifarias, por exemplo, variam amplamente em ambas as dimen-
soes —e também ajuda a esclarecer os canais pelos quais passam esses efeitos.

A figura 3.6 ilustra esse ponto e mostra a distribui¢ao de preferéncias por setor
principal de atividade de quatro dos principais APC da regido — Comunidade
Andina, MCCA, Mercosul e NAFTA.*> Como se pode ver, as margens de prefe-
réncia, por exemplo, concedidas pelo Mercosul a seus membros para produtos
industrializados sdo, em média, mais altas, e apresentam maior variancia do que
para a agricultura. Essas margens de preferéncia, por sua vez, sdo claramente
diferentes daquelas concedidas pela Comunidade Andina. Se o acordo for re-
presentado apenas por uma variavel binaria, perde-se toda essa nuanca.

Para entender melhor essas questoes, o efeito APC é desmembrado em dois
componentes principais. O primeiro é o efeito direto resultante da redugao ou

1 Ver o Apéndice técnico 3.2 para mais detalhes.
# A Caricom nio estd incluida devido a restricao de dados.
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eliminacio tarifaria entre os paises membros, o qual é principalmente um efeito
de prego — por exemplo, a Argentina vende mais carros para o Brasil do que o
México porque enfrenta tarifas mais baixas.* O segundo efeito ¢ definido como
os beneficios indiretos, comumente associados aos APC, provenientes, entre
outros, de menor incerteza sobre as politicas publicas, melhorias na facilitagdo
do comércio, remogao de barreiras tarifirias e mais incentivo ao investimen-
to estrangeiro direto (IED) indutor de comércio. Como esses efeitos ndo estio
diretamente relacionados a precos de importag¢ao, sua relevancia pode nao ser
captada por diferencas na aplicacdo de tarifas entre os parceiros. Como se fez
em outros exercicios, para assegurar que elas sejam mensuradas adequadamen-
te, sdo introduzidas duas outras variaveis: uma variavel binaria geral de APC,
como a usada nos exercicios anteriores, e as margens de preferéncia do APC.*

O principal pressuposto por tras do uso da margem de preferéncia é que alguns
desses efeitos indiretos, como o IED, podem ter correlagdo com seu tamanho. Por
exemplo, quanto mais alta a margem de preferéncia dos automéveis concedida
pelos EUA a seus parceiros do NAFTA, maior o incentivo aos paises nio mem-
bros para investir no México e Canada e ter mais acesso a0 mercado americano.

Como no primeiro exercicio, esses efeitos do comércio sio desmembrados em im-
portagoes dentro e fora do bloco e exportagoes fora do bloco para examinar as
questdes de desvio do comércio e promocéo de exportagdo. Toda essa informacéo
adicional acrescentada a analise tem um custo. Devido ao mero volume de dados
(o exercicio abrange relagdes bilaterais entre 157 paises, 1200 produtos e 296 APC
no periodo 1995-2013), todas as idiossincrasias de pais e produto e o viés de se-
legao criado por um numero substancial de relagdes bilaterais nao existentes nao
podem ser adequadamente controlados devido a restrigoes computacionais. Além
disso, devido a falta de dados sobre as tarifas preferenciais no mundo, o periodo da
amostra comega depois da assinatura da maior parte dos APC da América Latina
e Caribe, tornando dificil a identificagdo de seus efeitos.*” Embora importantes,
essas limitacdes nao parecem comprometer inteiramente a integridade da analise,
que, no minimo, lan¢a alguma luz onde antes ndo havia nenhuma.

Os resultados dizem respeito aos mesmos quatro APC principais da ALC men-
cionados anteriormente e apresentados em trés niveis diferentes de agregacao:
nos niveis do bloco, do setor e do subsetor. No caso do NAFTA, consideram-se

A tarifa aplicada pode ndo estar captando todos os efeitos diretos se, por exemplo, o nivel de utilizagio do
acordo for baixo (o que, como j4 foi mencionado anteriormente, nio parece ser o caso dos APC da ALC), e as
empresas escolherem pagar a tarifa de NMF para evitar regras de origem estritas ou por falta de informagao.
* Ver Cipollina et al. 2013 e Cirera et al. 2016.

* Ver o Apéndice técnico 3.2 para mais detalhes.
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FIGURA 3.7 IMPACTOS DE APC SELECIONADOS DA ALC
NO COMERCIO INTRABLOCO.
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Fonte: Estimativas do BID.

Observagao: Simulagao baseada na soma do efeito das principais atividades econdmicas usando os coeficientes
estimados apresentados no quadro A2, colunas 4, 6 e 8 do Apéndice técnico 3.2. Os efeitos direto, indireto
e dummy do APC vém da reducdo de tarifa, margem de preferéncia e um impacto residual nao plenamente
definido, respectivamente. O NAFTA inclui apenas a relagao do México com seus dois parceiros.

apenas as relagoes bilaterais que envolvem o México, ja que o principal obje-
tivo da analise é captar os efeitos sobre os paises da ALC. As figuras 3.7, 3.8 e
3.9 apresentam o primeiro conjunto de resultados para os blocos. Elas reafir-
mam, primeiro, o significado estatistico e econdmico individual dos principais
APC da ALC, conforme sugerido anteriormente, mas, exceto pelo Mercosul,
apontam para impactos muito menores, que variam entre 8% e 12% (figura
3.7) — claramente no limite mais baixo das estimativas gravitacionais existentes.

Demonstram também que esse impacto dentro do bloco vai além das tarifas
mais baixas e que alguns dos beneficios provém de efeitos indiretos que estdo em
grande parte, mas nem sempre, correlacionados com a margem de preferéncia,
como mostra a significancia estatistica da variavel binaria do APC. Embora a
eliminagao de tarifas nao seja a tinica fonte de beneficios, é responsavel por mais
de metade dos efeitos na maioria dos casos, exceto, novamente, pelo Mercosul,
onde a for¢a dominante é a margem de preferéncia. Essa exce¢ao pode estar
relacionada a magnitude das margens de preferéncia do bloco, especialmente
para os produtos industrializados, e sua associagdo direta com barreiras nao
tarifarias, particularmente na ultima década.*

 Ver a parte 2.
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FIGURA 3.8 IMPACTOS DE APC SELECIONADOS DA ALC
NO COMERCIO EXTRABLOCO.
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Fonte: Estimativas do BID.

Observagao: Simulacao baseada na soma do efeito das principais atividades econdmicas usando os coeficientes
estimados apresentados no quadro A2, colunas 4, 6 e 8 do Apéndice técnico 3.2. O NAFTA inclui apenas a relacao
do México com seus dois parceiros.

FIGURA 3.9 IMPACTO DE APC SELECIONADOS DA ALC
NO COMERCIO INTRABLOCO: AGRICULTURA,
MANUFATURA E MINERACAO
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Fonte: Estimativas do BID.

Observagao: Simulacao baseada na soma do efeito das principais atividades econdmicas usando os coeficientes
estimados apresentados no quadro A2, colunas 4, 6 e 8 do Apéndice técnico 3.2. Classificacao setorial baseada
no HS 1988/92. O NAFTA inclui apenas a relacdo do México com seus dois parceiros.
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A evidéncia dos ganhos dentro do bloco ¢ complementada pelos resultados do
impacto dos APC nos fluxos fora do bloco, e pde em relevo duas mensagens
importantes (figura 3.8). A primeira é que ndo existe um desvio de comércio
substantivo nos APC analisados, reafirmando os resultados do primeiro exer-
cicio — o unico bloco com impacto negativo e estatisticamente significativo é
0 MCCA e ndo chega a 2%. Isso é consistente com o fato de que a maior parte
dos acordos tem tarifas NMF relativamente baixas e barreiras nao tarifarias fora
do bloco. A excegdo a essa regra é, uma vez mais, o0 Mercosul, o que torna dificil
conciliar os resultados com o alto nivel de protecao do bloco. Uma hipotese,
baseada na elevada varidncia da prote¢do em todos os setores, é que as estimati-
vas para a economia como um todo refletem algum tipo de compensagio entre
os setores, em que aqueles com baixo nivel de desvio do comércio mais do que
compensam os que sao fortemente afetados.

A segunda mensagem também reafirma de modo geral os resultados do primeiro
exercicio, mas com mais detalhes e nuancas. Trata-se da falta de impacto positi-
vo nas exportagdes fora do bloco para a maioria dos APC intrarregionais, exceto
para o MCCA, cujo resultado nao é condizente com o porte relativamente pe-
queno do mercado do bloco. Essa inconsisténcia pode estar relacionada ao fato
de que 0o MCCA e o Acordo de Livre Comércio Republica Dominicana-América
Central-Estados Unidos (CAFTA-DR na sigla em inglés)) coexistiram durante
seis dos nove anos do periodo da analise (1995-2013), o que torna dificil desen-
redar seus efeitos.”” O CAFTA-DR abrange um parceiro extrarregional muito
maior, com um conjunto de vantagens comparativas completamente diferente.
Isso sugeriria também um impacto positivo para o NAFTA, mas neste caso, da
mesma forma que no exercicio anterior, os Estados Unidos tendem a absorver a
maior parte da capacidade de exporta¢ao do México.

O segundo conjunto de resultados desagrega os efeitos em setores amplos.
Como mostra a figura 3.9, o Mercosul e a Comunidade Andina figuram como
os blocos com a maior variagdo intersetorial em ganhos dentro do bloco. No
Mercosul, os produtos industrializados levam uma pequena vantagem sobre
a agricultura, em ambos os casos devido a fatores indiretos associados a mar-
gem de preferéncia. Na Comunidade Andina, o impacto negativo indireto
na agricultura sobressai, possivelmente motivado por barreiras nao tarifarias
dentro do bloco. Os outros APC apresentam variagdo muito menor em todos
os setores.

*O CAFTA-DR entrou em vigor em 2006, exceto para a Republica Dominicana (2007) e Costa Rica (2009).

NAO HA DESVIOS DE
COMERCIO SUBSTANCIAIS
ENTRE OS APC DA ALC

O MERCOSULE A
COMUNIDADE ANDINA
FORAM 0S APC COM AS
MAIORES VARIAGOES
SETORIAIS DE GANHOS
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FIGURA 3.10 IMPACTO DE APC SELECIONADOS DA ALC
NO COMERCIO EXTRABLOCO: AGRICULTURA,

MANUFATURA E MINERAQ[\O
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Fonte: Estimativas do BID.

Observagao: Simulacao baseada na soma do efeito das principais atividades econdmicas usando os coeficientes
estimados apresentados no quadro A2, colunas 4, 6 e 8 do Apéndice técnico 3.2. Classificacao setorial baseada
no HS 1988/92. O NAFTA inclui apenas a relagao do México com seus dois parceiros.

Quanto aos fluxos fora do bloco (figura 3.10), os resultados mostram que o
pequeno desvio do comércio (ou seja, o impacto negativo nas importagoes de
fora do bloco ou extrarregionais) observado anteriormente no MCCA se deve
exclusivamente a produtos industrializados e, mesmo com uma desagregacao
setorial mais apurada, ndo ha evidéncia de desvio do comércio estatisticamente
significativo no Mercosul. Deixando de lado a limitagdo dos dados, esse enigma
do Mercosul pode estar relacionado a dificuldades na identificagao dessa distor-
¢d0 em um acordo que tem apresentado as tarifas NMF mais altas, mas que foi
implementado concomitantemente com uma liberalizacao unilateral significa-
tiva.*® Essa liberalizagao em vdrias frentes estimulou as importagoes intrarregio-
nais e extrarregionais, que em setores como o de veiculos automotores estavam
em niveis quase de autarquia (ver boxe 3.1).

* Para o caso do Brasil, ver Mesquita Moreira e Correa (1998). Para a Argentina, ver, por exemplo, Galiani
e Sanguinetti (2003). Outros trabalhos, como Soloaga e Winters (op. cit.) e Freund (2010), que cobrem
diferentes periodos e usam metodologias diversas, também nao encontraram evidéncia de desvio do
comércio no Mercosul.
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BOXE 3.1 O ENIGMA DO DESVIO DE COMERCIO DO MERCOSUL:
0 CASO DA INDUSTRIA AUTOMOBILISTICA

Embora o Mercosul tenha algumas das mais altas margens de preferéncia entre os APC da América
Latina e Caribe — talvez até dos APC mundiais — as ferramentas econométricas usuais nao
conseguem identificar sinais estatisticamente significativos de desvio do comércio (ou seja, um
desvio em favor de fornecedores de dentro do bloco), mesmo no nivel setorial. A dinamica do
comércio e da politica comercial no setor automobilistico do Mercosul ajuda a ilustrar os desafios
empiricos para identificacao desse efeito.

O setor automobilistico (que inclui autopecas) é responsavel, em média, por 20% do comércio
do Mercosul desde que este foi assinado. E ele tem desfrutado de uma das maiores margens de
preferéncia nominais, embora esteja longe de ser trivial a quantificacao de sua magnitude real. Na
primeira década do acordo, os carros de passageiros, por exemplo, tinham uma tarifa de nagao mais
favorecida, de 20%, que foi mais tarde elevada para 35%. No entanto, os automoveis, juntamente
com o acglcar, tém figurado permanentemente entre as excecoes a zona de livre comércio e sido
sujeitos ao “comércio administrado”. Ou seja, o comércio bilateral entre Brasil e Argentina, paises
que respondem por quase toda a produgao automotiva do bloco, tem estado sujeito a uma
regra que impoe uma quota de fato ao livre comércio, com base em um limite maximo para os
desequilibrios comerciais: as exportagdes de um membro nao podem ser mais do que 1,5 maiores
do que suas importagdes.? Para complicar ainda mais a situacao, ambos os membros adotaram em
meados dos anos 2000 diversas barreiras nao tarifarias, desde licencas de importacao dificeis de
obter a impostos discriminatorios sobre as importagoes de automoveis, que tiveram efeito direto e
heterogéneo sobre o acesso ao mercado de membros e nao membros.?

Para acrescentar uma camada final de complexidade, essa intrincada implementacao ocorreu
juntamente com uma liberalizacdao unilateral do comércio nos primeiros cinco anos do acordo
— incorporada eventualmente a tarifa externa comum do Mercosul —, que nao apenas reduziu
a tarifa NMF para carros (a tarifa brasileira para importacdo de automoveis em 1988 era de até
116%), mas também eliminou barreiras nao tarifarias restritivas que garantiam que a penetragao de
importagoes fosse infima.c

A figura B.31 mostra como o comércio de automoveis se comportou durante essas mudancas
complexas das regras e barreiras comerciais. O bloco estava perto da autossuficiéncia no final dos
anos 1980, logo antes do acordo. Assim, é razoavel dizer que o acordo criou comércio intrarregional
e extrarregional onde nao havia quase nenhum e, nesse sentido, nao houve desvio do comeércio.
Ao mesmo tempo, também faz sentido argumentar que as margens de preferéncia, qualquer que
tenha sido seu valor real, deram ao comércio intrarregional uma fatia muito maior das importacoes
e exportacoes do que teria sido possivel em situacao de livre comércio. Isso é apoiado pelo
fato de que as exportagoes extrarregionais permanecem limitadas — testemunha da falta de
competitividade do produto do bloco. De fato, as exportagoes extrarregionais, que representam
apenas 20% das exportagoes do Mercosul, estiveram em 2016 abaixo de seu valor em 1988, quando
medidas em precos constantes. Isso também deixa evidente o grau de frustragao da motivacao

(continua na pdgina seguinte)
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BOXE 3.1 O ENIGMA DO DESVIO DE COMERCIO DO MERCOSUL:
0 CASO DA INDUSTRIA AUTOMOBILISTICA (continuagdo)

FIGURA B.3.1 COMERCIO INTRA E EXTRABLOCO DE CARROS DE PASSAGEIROS.
1988-2016, EM MILHOES DE DOLARES DE 2009
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Fonte: Estimativas do BID com dados do WITS.
Nota: Carros de passageiros como definido pelo codigo 781 da Classificagao Uniforme para o Comércio Internacional (CUCI-2).

original do bloco de se constituir em uma plataforma de exportagoes ao mundo. Mais de 25 anos
depois da assinatura do acordo, os sinais dos “efeitos dindamicos” do desvio do comércio ainda nao
se materializaram.

2@ Ver Castano e Pifiero (2016) para mais detalhes.
b Ver INTAL MERCOSUR Report, varios niimeros.
¢ Ver Braga, Kume e Ferro (1988).
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Quanto as exportagdes extrarregionais, elas mostram que a agricultura encabeca
os ganhos do MCCA, seguida de perto por produtos industrializados, enquanto
no Mercosul e na Comunidade Andina ha impactos negativos significativos na
agricultura e apenas o Mercosul parece ter um efeito adverso nas exportagoes de
produtos industrializados (—11%).

O terceiro conjunto de resultados vai ainda mais adiante e mostra os efeitos no
nivel subsetorial. Esta além do escopo deste estudo uma analise detalhada para
cada par “setor-APC” mas chama a atenc¢do a presenca de setores intensivos
em mao de obra (como téxteis, vestudrio e calcados) e setores agricolas (car-
ne e alimentos processados) entre os que mais se beneficiaram da expansao do
comércio intrarregional promovida pelos APC da ALC (figura 3.11). Setores
intensivos em capital, como produtos de transporte, também encabe¢am a lista
dos ganhadores no Mercosul e na Comunidade Andina. Como esperado, o que
todos esses setores tém em comum sao tarifas NFM e margens de preferéncia re-
lativamente altas, indicando sua fraca posicdo competitiva frente a importacdes
de fora do bloco, particularmente as asiaticas. Os contornos dessa correlagdo
podem ser vistos na figura 3.12.

As figuras 3.13 e 3.14 detalham os resultados subsetoriais para os fluxos extra-
bloco, levando em consideragao apenas os APC em que o impacto sobre as ex-
portagdes ou importagdes eram estatisticamente significativos no nivel setorial.
No MCCA, os ganhos extrabloco parecem estar correlacionados a vantagens
comparativas (alimentos e bens intensivos em mao de obra) que os paises mem-
bros desfrutam no mercado do CAFTA-DR, cujos efeitos, como mencionado an-
teriormente, tendem a se confundir com os do préprio MCCA. Na Comunidade
Andina, o impacto negativo sobre as exportagdes extrabloco se concentra em
carne, vegetais e cereais, enquanto no Mercosul as perdas sio encabegadas por
uma mistura de setores altamente competitivos (provavelmente impulsionadas
por um deslocamento para mercados mais lucrativos) e ndo tao competitivos e
muito protegidos, como téxteis, vestuario, calgados e equipamento de transpor-
te, nenhum dos quais parece ter alavancado o mercado comum para incentivar
suas exportagdes para o mundo. Por ultimo, a figura 3.14 apresenta os resulta-
dos para o tnico bloco em que o desvio do comércio foi estatisticamente signi-
ficativo — 0 MCCA —, e neste caso, como esperado, parece haver uma elevada
correlagdo com os niveis de NMF do subsetor.

Para finalizar, este tour de force estatistico deixa pelo menos trés mensagens cla-
ras e fortes. Em primeiro lugar, os APC intrarregionais da ALC tiveram um
impacto significativo no comércio dentro do bloco, seguindo de perto a margem
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FIGURA 311 IMPACTO DE APC SELECIONADOS DA ALC NO COMERCIO INTRABLOCO POR

SUBSETORES (%)

MERCOSUL
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Fonte: Estimativas do BID.

Observagdo: Simulacao baseada na soma do efeito das principais atividades econdmicas usando os coeficientes estimados apresentados no quadro A2,

colunas 4, 6 e 8 do Apéndice técnico 3.2. Classificacdo setorial baseada no HS 1988/92. O NAFTA inclui apenas a relacao do México com seus dois parceiros.
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FIGURA 312 CORRELACAO ENTRE OS IMPACTOS DE APC SELECIONADOS DA ALC SOBRE
O COMERCIO INTRABLOCO E AS TARIFAS DE NMF POR SUBSETOR (%)
Comunidade Andina MCCA
Calcados
— Transporte @ - Alimentos — L4
X 20 Prod ’\el\é;)ii)lgi proces @ Calcados @ 20 - .
o Prod quim  de metal '% @ Prod couro [ ] ° o Alimentos proces @
'S e [ I ) Téxteis e vest 'S Texteis e vest @
O 10 - Minerais B Plasti Pedras ‘5 .
£ ° Mag. e baSt‘C?}S i £ Madeira Carnes
6nicos e borrachas i
S eletronicos S 15 € pipel @ Pedras e vidros
o 0 Combust o
o [ -
[8) [8) Prod quim Prod de metal
o o Mage @ @
<t -10 < . @ Transporte
< o 10 -jeletronicos e® P @ Prod couro
o o Minerais @ ' Plasticos B
© Verduras e graos @ o e borrachas @ Verduras e graos
o 20 - o
= @ Carnes k=~ Combust @
2 2
e w5
_30 T T T T T T T T T T
6 8 10 12 14 16 0 5 10 15
NMF (%) NMF (%)
Mercosul México-NAFTA
—~ 80 —~ 204
X Transporte @ R
o Calgados @ o @ Téxteis e vest
‘g 60 - @ Carnes ‘g 15 Plasticos e borrachas
) @ Prod couro
g Pedras Alimentos L g Prod quim @ Carnes
g Maq e eletronicos e vidros  PrO¢®® ® Textels e vest b ./ Prod de metal Calcados o alimentos g
e 4o 3 ‘ [ ) © 10- Y @ Transporte L] proces
< Verduras e graos @ | @ Plasticos e borrachas < \ Madeira e papel
< ( 1) ~ prod de metal o =
o . PY = ® [ ] @ Verduras e graos
< Prod quim | . < ped id
o ) Prod couro edras e vidros
3 Minerais @ Madeira 3 Mag e eletronicos
S 201 e papel S Se q
o o Minerais
h=4 Y h=4 [ ]
@ Combust @ Combust
i} 0 - i} 0 -
T T T T T T T T T
0 5 10 15 20 5 10 15 20
NMF (%) NMF (%)

Fonte: Estimativas do BID.
Observagao: A figura mostra a correlacao entre os impactos sobre o comércio intrabloco e a média de NMF dos subsetores no periodo da analise. Os
impactos foram obtidos a partir da simulagdo baseada na soma do efeito das principais atividades econdmicas usando os coeficientes estimados
apresentados no quadro A2, colunas 4, 6 e 8 do Apéndice técnico 3.2. Classificacao setorial baseada no HS 1988/92. O NAFTA inclui apenas a relacao do
México com seus dois parceiros.

de preferéncia no nivel setorial. Em segundo lugar, nao ha evidéncia de desvio

do comérecio significativo, embora haja razdes para ceticismo a respeito desse re-

sultado, especialmente no caso do Mercosul. Em terceiro lugar, apesar de ser um

leitmotif das iniciativas de integracdo da regido, parece haver escassa evidéncia

de que os APC intrarregionais tenham funcionado como plataforma de expor-

tagdo para mercados extrarregionais. O MCCA foi a exce¢do, mas seus efeitos

parecem se confundir com os do CAFTA-DR.
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Fonte: Estimativas do BID.

Observagao: Simulagao baseada na soma do efeito das principais atividades econdomicas usando os coeficientes estimados apresentados no quadro

A2, colunas 4, 6 e 8 do Apéndice técnico 3.2. Classificacao setorial baseada no HS 1988/92.
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IMPORTA(_;GES EXTRABLOCO POR SUBSETORES

FIGURA 314 IMPACTO DE APC SELECIONADOS DA ALC NAS
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Apéndice técnico 3.1
Uma visao gravitacional macro do efeito
de APC

Metodologia

Para considerar o impacto dos acordos regionais de comércio sobre os fluxos de
comércio, estimou-se a seguinte equagdo gravitacional:

InX;, =aAPCj, +7, 46, + X\, +¢;, (1)
Onde X;, sd0 exportagoes do pais i para o pais j no ano t, APC; ¢ uma variavel
indicadora bindria igual a 1 se os paises i e j tem um acordo preferencial no
anote Yy O, and ljt sao efeitos fixo de par, exportador-ano e importador ano,
respectivamente. O efeito fixo de par, y,, controla por fatores que influenciam os
custos de comércio como a distancia entre pares de paises e se eles tém um idio-
ma comum ou compartilham uma fronteira. O efeito fixo de importador-ano e
exportador-ano controlam pelo tamanho de cada pais e pela chamada “resistén-
cia multilateral” (Anderson and Van Wincoop 2003). A resisténcia multilateral
¢ essencialmente o indice de precos dos paises e mede o grau de concorréncia
do mercado: quanto maior for o nimero de vendedores em um mercado, mais
baixo é o indice de pre¢os. As variaveis de tamanho podem ser aproximadas
pelo PIB de cada pais, mas os indices de pregos sdo mais complexos porque
dependem nao somente dos custos de comércio entre i e j, mas também desses
custos entre todos os paises, incluindo aqueles que nio o pais i.

No segundo passo, estima-se a seguinte equagao, que captura os efeitos de des-
vio de comercio dos paises:*

InX,, = aBAPC,ji +aMAPCY + o *APCY + Vi 0+ N F i (2)

ijt ijt

Em que APC ;‘f ¢ uma variavel bindria indicadora igual a 1 caso o pais impor-
tador, j, seja membro de um acordo de comércio com um pais que nao seja i e
APC; ¢ uma variavel bindria indicadora igual a 1 se o pais exportador, i, for
membro de um acordo de comércio com um pais que nao seja j. Se o coeficiente

¥ Dai et al. (2014) também estimam os efeitos de desvio de comércio dos paises.
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oM (o) for negativo, entao os APC estdao gerando desvio de comércio, ja que as
importagdes de terceiros paises (exportagdes para terceiros paises) estdo sendo
substituidas por importagdes de paises que pertencem ao APC.

Em um terceiro passo, os APC sdo classificados em: acordos entre paises
latino-americanos (ALC-ALC); acordos entre a América Latina e o Resto do
Mundo (ALC-ROW); e acordos entre paises do Resto do Mundo (ROW-ROW).*
Estima-se a seguinte equagao:
InX,, =3’ ALC_ALC;, + 3" ALC_ALC; + 3 ALC_ALC;,
+ 3, ALC_ROW,; + 3, ALC_ROW,;" 4 3 ALC_ROW,{ 3)
+ B;ROW _ROW,; + 3;"ROW _ROW,}" + 3 ROW _ROW,;

+ +0, +)\jt + &>

O ideal seria estimar os efeitos do desvio de comércio para cada acordo, como o
Mercosul ou Nafta. Isso, porém, ndo é possivel, porque os indicadores binarios de
desvio de comércio seriam colineares com os efeitos fixos de importador-ano e de
exportador-ano. O custo da nao inclusao dos efeitos fixos poderia ser um viés nos
coeficientes estimados. Como explicado anteriormente, os efeitos fixos de impor-
tador-ano e de exportador-ano controlam por mudangas nao observaveis no ta-
manho do pais e em resisténcias multilaterais que poderiam estar correlacionadas
ao fato de um pais pertencer a um APC. Ao agrupar os acordos como na equagao
(3), os efeitos fixos ndo sio colineares com os indicadores bindrios de desvio de
comércio, ja que alguns paises em cada grupo pertencem a mais de um acordo.

As equagdes de (1) a (3) sdo estimadas pelo método de Poisson de verossimi-
lhanga maxima (PPML), desenvolvido por Santos-Silva e Tenreyro (2006), que
observam que estimar a equagdo gravitacional em forma logaritmica pelo mé-
todo dos minimos quadrados ordinarios (MQO) pode levar a estimativas in-
consistentes se o termo de erro for heteroceddstico. As estimativas de MQO sao
também apresentadas para comparacdo.*!

% O grupo LAC inclui paises latino-americanos que pertencem aos seis principais acordos regionais de
comércio (Comunidade Andina, MCCA, CAFTA-DR, Caricom, Mercosul e NAFTA): Antigua, Argentina,
Barbados, Belize, Bolivia, Brasil, Colémbia, Costa Rica, Dominica, El Salvador, Equador, Guatemala, Guiana,
Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Santa Lucia,
Trinidad e Tobago, Uruguai e Venezuela. Além dos seis principais acordos mencionados entre esses paises
estao: CA-Mercosul, MCCA-México, Mercosul-Bolivia, Mercosul-Chile, Caricom-Colémbia, Caricom—
Costa Rica, Caricom-Cuba, Caricom-Republica Dominicana e Caricom-Venezuela.

*! Usamos o comando Stata ppml_panel_sg, desenvolvido por Thomas Zylkin (http://www.tomzylkin.com/
research.html).
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Dados

Os fluxos de comércio bilateral anuais para mais de 200 paises no periodo
1976-2013 sao da base de dados do UN Comtrade, segundo o SITC Revisao
1. Acompanhamos Feenstra et al. (2005) usando as importagdes originadas no
pais conforme apresentadas pelo pais, sempre que estiverem disponiveis, ja que
elas tendem a ser apresentadas de modo mais rigoroso do que as exportagoes.
Essa informagdo é complementada pelo fluxo de exportagao reverso, segundo
informagoes do pais, sempre que faltarem as importagdes.

A variavel que indica se um par de paises tem um acordo de livre comércio é
construida usando os dados de Kohl et al. (2016). Esses dados incluem 296 acor-
dos para 201 paises no periodo 1948-2013.

Amostra de paises

Amostra principal (146 paises): AGO, ALB, ARE, ARG, ARM, ATG, AUS, AUT, AZE, BEL, BEN, BFA, BGD, BGR, BHR, BIH, BLR,
BOL, BRA, BRB, BRN, CAN, CHE, CHL, CHN, CIV, CMR, COG, COL, CRI, CUB, CYP, CZE, DEU, DMA, DNK, DOM, DZA, ECU, EGY,
ESP, EST, ETH, FIN, FJI, FRA, FRO, GAB, GBR, GEO, GHA, GIN, GMB, GRC, GRL, GTM, GUY, HKG, HND, HRV, HUN, IDN, IND,
IRL, IRN, ISL, ISR, ITA, JAM, JOR, JPN, KAZ, KEN, KGZ, KOR, KWT, LBN, LBR, LBY, LCA, LKA, LTU, LUX, LVA, MAC, MAR, MDA,
MDG, MEX, MKD, MLI, MLT, MOZ, MRT, MUS, MWI, MYS, NCL, NER, NGA, NIC, NLD, NOR, NPL, NZL, OMN, PAK, PAN, PER,
PHL, PNG, POL, PRT, PRY, PYF, QAT, ROM, ROW, RUS, RWA, SAU, SEN, SGP, SLV, SUD, SVK, SVN, SWE, SYC, SYR, TGO, THA,
TTO, TUN, TUR, TZA, UGA, UKR, URY, USA, VEN, VNM, YEM, ZAF, ZMB, ZWE.

Resto do mundo (59 paises): AIA, ANT, ASM, ATA, ATF, BAT, BES, BLM, BMU, BVT, CCK, COK, CSK, CUW, CXR, DDR, ESH,
GIB, GLP, GUF, GUM, HMD, IMN, IOT, KN1, MCO, MID, MNG, MNP, MNT, MTQ, MYT, NFK, NIU, PCE, PCN, PCZ, PLW, PRI, PRK,
PSE, REU, SER, SGS, SOM, SSD, SXM, TCA, TKL, TMP, UMI, USP, VAT, VGB, VIR, WLF, YDR, YUG, ZAR.

Paises membros e data de inicio dos acordos em estudo

Acordo Paises membros Ano
Comunidade Andina (CA) Bolivia, Coldmbia, Equador, Peru, Venezuela (sai em 20071) 1996
Mercado Comum Belize, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama 1991
Centro-Americano (MCCA)

CAFTA-DR Costa Rica, El Salvador, EUA, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Republica 2006

Dominicana

Caricom Antigua, Barbados, Dominica, Guiana, Jamaica, Santa Llcia, Trinidad e Tobago 1989
Mercosul Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai 1991
NAFTA Canada, EUA, México 1990

Observagées: (i) Exceto pelo Mercosul e NAFTA, o final dos anos 1980 e comeco da década de 1990 foram considerados como datas de inicio dos acordos
(ver figura 21 e boxes 2 a 5), ja que até entdo eles praticamente nao eram cumpridos. No caso do NAFTA, a data de inicio foi considerada o ano em
que as negociacoes foram anunciadas (1990), devido a efeitos de antecipacao e a preocupagdo com o programa preexistente de maquiladoras. O uso
alternativo do ano em que foi sancionado (1994) como data de inicio nao afetou significativamente os resultados.

(ii) Bahamas, Belize, Granada, Haiti, Montserrat, Sao Cristovao e Névis, Sdo Vicente e Granadinas e Suriname nao estao incluidos no grupo da Caricom
porque a proporcao de zeros nos dados era maior do que 60 % para esses paises.
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Se um par de paises que aparece nos dados do Comtrade nao constar nos dados

dos acordos, parte-se do principio de que eles ndo tém um acordo. Seguindo

Anderson e Yotov (2016), os paises que nao tém acordo com nenhum outro sao

agregados em uma categoria chamada “resto do mundo” (ROW, na sigla em

inglés). Os paises nos quais a porcentagem de zeros nos dados de comércio ¢é

maior do que 60% sdo também descartados. Esse procedimento resulta em uma

amostra de 146 paises mais o agregado ROW.
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Resultados
TABELA A1 O IMPACTO DE ACORDOS PREFERENCIAS DE COMERCIO NOS FLUXOS DE
COMERCIO BILATERAL
Painel A: OLS Painel B: PPML
APCE 0,307***  0,309*** 0,00642  0,0960%**
[0,0248]  [0,0247] [0,0484]  [0,0236]
APCM 0,49 1104%+*
[0,402] [0111]
APC 0,248 0,861%*
[0,290] [0,385]
APC_ALC_ALCE 0,332%F%  (,333*** 0,518%%*  (494***
[0,0763] [0,0764] [0,0959]  [0,0973]
APC_ALC_ALCM 0,661*** 0,364
[0,144] [0,695]
APC_ALC_ALC 0,382%** —0,517%**
[0135] [0150]
APC_ALC_ROW® -0,032 -0,0374 0,0834  -0,0216
[0,0592] [0,0614] [0,0547] [0,0576]
APC_ALC_ROW™ 0,0136 0,00293
[0137] [0,0520]
APC_ALC_ROWX -0,0761 —0,250%**
[0,119] [0,0720]
APC_ROW_ROW® 0,360***  (,363*** -0,0146 0,0536*
[0,0285]  [0,0285] [0,0525] [0,0284]
APC_ROW_ROW 0,457 0,732%**
[0,361] [0178]
APC_ROW_ROW* 0,277 0,407%*
[0,257] [0,202]
Observacoes 516.501 516.501 516.501 516.501 693144 693144 693144 693144
R quadrado 0,867 0,867 0,867 0,867 0,990 0,993 0,991 0,992

Observagdes: O quadro contém estimativas da equacao gravitacional em que a variavel dependente é o logaritmo natural das importagoes bilaterais no
periodo 1976-2013. Todas as regressoes incluem efeitos fixos do importador-ano, exportador-ano e do par. O B sobrescrito indica que ambos os paises
pertencem ao APC, M indica que apenas o pais importador pertence ao APC, e X que apenas o pais exportador pertence ao APC. O painel A é estimado
pelo OLS e o painel B, pelo PPML. Erros padrao agrupados por par. ***significante em 1%, **significante em 5%, *significante em 10%.
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Apéndice técnico 3.2
Uma visao gravitacional setorial do efeito
de APC

Este exercicio, construido com base na literatura sobre as preferéncias unilate-
rais dos EUA e da UE (por ex., Cipolina 2013 e Cirera et al. 2016), estende o
modelo gravitacional padrao para identificar melhor a heterogeneidade dos efei-
tos do comércio no interior e entre os APC da ALC, bem como 0s seus canais
de transmisséo. Isso é feito mediante o uso de fluxos bilaterais setoriais (Sistema
Harmonizado de 4 digitos) e a incorpora¢ao de dois termos extra no modelo para
captar o impacto das tarifas e das margens de preferéncia. O termo referente a
tarifa mede o impacto direto das tarifas aplicadas mais baixas do APC e o termo
referente as margens de preferéncia é visto como uma proxy para os efeitos indi-
retos do APC, entre eles menor incerteza quanto a politica de comércio, melhoria
na facilitagdo do comércio, remogao das barreiras ndo tarifarias e maior incentivo
ao investimento estrangeiro direto indutor do comércio. O pressuposto principal
¢ que quanto maiores as margens de preferéncia, maiores os beneficios indiretos.

Para garantir que o exercicio esteja captando todos os efeitos indiretos, a variavel
binaria padrao geral do APC ¢ mantida no modelo para o caso em que eles ndo
estejam todos correlacionados as margens de preferéncia. Como no primeiro exer-
cicio, discutido no Apéndice técnico 3.1, esses efeitos do comércio sdo desagrega-
dos em importagoes intra e extrabloco e exportagdes extrabloco a fim de levar em
consideracdo as questoes do desvio de comércio e da promogao de exportagoes.

O modelo
A especificagao preferida é

In(M;,)= BIn(1+TE; )+ pln(1+ MOP;

ijt ijt ijt

)+ 8In(1+MOP;)x (P, x B,)

—i—zkgokll’l(l—l—MOR,ft)X[Pki—(PkiXij)] (A1)
+Y . oun(1+ MOP;,) [P, — (P, x B,)]+wAPC,,
;0 X, e

em que,

i é o pais relator (importador),
j é o pais parceiro (exportador),
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t indica o periodo da amostra,

s é o codigo de produto de 4 digitos do SH.

k ¢ um APC individual. Os resultados apresentados se limitam aos quatro APC
de interesse®> da América Latina e Caribe: Comunidade Andina (CA), Mercado
Comum Centro-americano, Mercosul e NAFTA. Para isolar os efeitos no México,
o comércio bilateral entre os Estados Unidos e o Canadd ¢ excluido do NAFTA.

M

j indica as importagdes do pais i do pais parceiro j do produto no ano .

TFZ.; indica a taxa aplicada da tarifa que o pais i impde as importagoes do pais
j do produto s no ano f. Tarifa aplicada TF;, =TFPRE, se existir um APC (ou
programa preferencial unilateral), senao TF;, = TFMFN;,.

A margem de preferéncia (MOP, na sigla em inglés) é definida como
MOP;, = TFMFNZ;t —TFPRE;

ijt ijt

portador j no ano f. De outra forma, MOP;, = 0.

se houver um APC entre o importador i e 0 ex-

P, é uma variavel bindria que é igual a 1 se o pais i for membro do APCk, 0 de
outra forma.

P, ¢ uma varidvel bindria que ¢ igual a 1 se o pais j for membro do APCk, 0 de
outra forma.

MOP,, ¢ a margem de preferéncia que o importador i proporciona aos paises
membros do APC k. Quando MOP;, for diferente para o diferente pais membro
Jj» MOP;, é a média simples de MOB;, para todos os paises j (j # i) do APC k.

MOP;, ¢ a margem de preferéncia que o exportador j recebe dos membros do
APC k. Quando MOP, for diferente para o pais diferente i, MOP;

Gt
simples de MOP;, para todos os paises i (i # j) do APC k.

ijt

¢ a média

APC,, ¢ uma varidvel bindria que ¢ igual a 1 se houver um APC entre o pais i e j
no ano t, 0 de outra forma.

Quando tanto i quanto j estdo no APC k, ambos P, and P,; sdo iguais a um. O
quarto e quinto termos na equagio (A1) desaparecem porque P, - (P,, x ij) =0
and P - (P, x ij) = 0. 3 capta o efeito da mudanca de tarifa. O efeito direto do
APC k no comércio entre paises membros pode ser inferido desse valor. O efeito
indireto do APC k no comércio ¢ captado por p +§,.

52 A Caricom ndo pode ser incluida na analise porque faltavam dados da tarifa preferencial para a maior
parte das observagoes.

Al
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Quando i ¢ membro do APC ke jndo ¢ P, =1e P, = 0.0 terceiro e quinto
termos desaparecem porque P, x P, =0e P, - (P, x P,) = 0. O coeficiente do
quarto termo ¢, capta o efeito do APC k nas importagdes dos membros prove-
nientes de paises ndo membros.

Quando j for membro do APC k e i ndo for, P, = 0 and P = 1. O terceiro e
quarto termos desaparecem porque and P, x P,=0 and P, - (P, x ij) =0.0
coeficiente do quinto termo o, capta o efeito do APC k nas importagdes dos nao
membros provenientes dos paises membros, ou seja, as exportagdes dos paises
membros para os ndo membros.

s ~ . . .
Vi, 6, e A, sdo, respectivamente, os efeitos fixos de par-setor, importador-ano-
setor e exportador-ano-setor.

£;; € 0 termo de erro.

Essa especificagdo acompanha de perto tanto quanto possivel o chamado padrao
ouro das equagdes gravitacionais (Anderson e Yotov 2012), usando efeitos fixos
para controlar por tamanho, produto e caracteristicas geograficas. A implemen-
tagdo completa do padrio ouro exigiria o uso de todos os efeitos fixos de setor
no nivel de 4 digitos, ou seja, importador-ano-sh4digitos, exportador-ano-sh-
4digitos e importador-exportador-sh4digitos. Mas como a tarifa de NMF é um
componente da margem de preferéncia e altamente correlacionada com o efei-
to fixo de importador-ano-sh4digitos, o coeficiente da margem de preferéncia
ndo pode ser estimado.” A solucdo foi usar na regressdo o que é provavelmente
a segunda especificagdo mais exigente, substituindo os efeitos fixos de importa-
¢do-ano-sh4digitos por importador-ano-sh2digitos. Outra especificagio me-
nos exigente, com efeito fixo de importador-ano, foi também executada como
teste de robustez. Restri¢des computacionais impuseram outra limitacao a es-
timativa. O volume de dados e os efeitos fixos de grandes dimensdes tornaram
impossivel ir além de uma estratégia de estimagdo usando minimos quadrados
ordinarios com efeitos fixos, o que, como é bem conhecido, padece dos proble-
mas de heterocedasticidade e viés de selecao, este ultimo produzido pelo nume-
ro significativo de relagdes de comércio zero. A estratégia Poisson de maxima
pseudoverossimilhanga (PPML) (Santos Silva e Tenreyro 2012), amplamente
usada para resolver esses problemas, ndo convergiu para resultados mesmo com
o uso de procedimentos de efeitos fixos de grandes dimensdes, como o proposto

> No conjunto de dados, a tarifa de NMF de um importador para um produto e ano especificos do SH de
6 digitos ¢ a mesma para todos os exportadores. No nivel do SH de 4 digitos, a inica variagao provém da
composi¢do dos itens do SH de 6 digitos do comércio entre dois paises.
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por Larch et. al (2017). Outra restri¢do ao seu procedimento é que ele requer
a inclusdo dos efeitos fixos mais exigentes, ou seja, importador-ano-sh4digi-
tos, exportador-ano-sh4digitos e importador-exportador-sh4digitos, que nao
pode ser aplicado aqui devido a limitagdo de dados ja mencionada.

Dados

Os dados de importagao bilaterais no nivel de 6 digitos do SH foram obti-
dos do UN Comtrade. A amostra abrange 157 paises relatores para o periodo
1995-2013. Para as regressoes, os dados de importagao sao agregados no nivel
de 4 digitos do SH. Dados sobre tarifas foram obtidos de UNCTAD-TRAINS
e complementados por dados do BID INTrade e das Tarifas Preferenciais da
ALADI. Quando hé taxas multiplas de tarifas preferenciais, aplica-se a mais bai-
xa. A tarifa no nivel de 6 digitos do SH é a média simples de tarifas no valor da
linha tarifaria. A tarifa no nivel de 4 digitos do SH é a média simples das tarifas
no nivel de 6 digitos do SH. A classificagdo setorial deriva do sistema harmoni-
zado. Produtos manufaturados (Mnf) incluem alimentos processados, produtos
quimicos, plasticos e borrachas, produtos de couro, madeira e papel, téxteis e
vestuario, calgados, pedras e vidros, produtos de metal, maquinaria e eletroni-
cos, e transporte; agricultura (Agr) inclui carnes e verduras e graos; e mineragao
(Min) inclui produtos minerais e combustivel. Esses 15 subsetores mais desagre-
gados foram criados com base no SH de 2 digitos (como mostra o quadro Al).
Os APC incluidos sdo aqueles listados no Apéndice técnico 3.1.

Resultados

O quadro A.3.2 apresenta os resultados da regressdao. Os resultados das co-
lunas 1 e 2 usam a amostra completa, enquanto as colunas 3 a 8 usam ape-
nas o setor correspondente. As colunas impares mostram os resultados com
efeitos fixos importador-ano, exportador-ano-sh4digitos e importador-ex-
portador-sh4digitos. As colunas pares, por sua vez, mostram os resultados
com efeitos fixos importador-ano-sh2digitos, exportador-ano-sh4digitos e
importador-exportador-sh4digitos.

Simulacao

Os resultados da regressao no quadro A.3.2 revelam apenas se um efeito parcial
¢ positivo ou negativo. A dimensdo do efeito total do APC nao pode ser lida
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diretamente a partir dos coeficientes. Por isso, realizam-se simulagdes contra-
factuais para revelar a dimensao do efeito do APC.

Como ja se argumentou, o modelo decompde em multiplos componentes o efei-
to do APC k no comércio. O efeito direto das tarifas mais baixas é captado por p.
Os efeitos indiretos da margem de preferéncia sdo captados por p + §,. Os efeitos
residuais do APC sdo captados por w. O coeficiente ¢, capta o efeito do APC k
nas importagdes dos membros provenientes de ndo membros e o, capta o efeito
do APC k nas exportagdes dos membros para ndo membros.

Usando os coeficientes estimados no nivel setorial com a especificagio mais
exigente (importador-ano-sh4digitos, exportador-ano-sh4digitos e importa-
dor-exportador-sh4digitos) no quadro A.3.2 (colunas 4, 6 e 8), e o valor mé-
dio da tarifa (TFMFN ;vg and TFPRE,.]S.Wg) e da margem de preferéncia (M Ol’l;vg,
MOP,.,fWg, and MOPk]S.Wg) entre 1995 e 2013, simulam-se sete valores de importa-
¢do. Primeiro, as importagdes para o pais i do country j (i e j podem ser quais-
quer paises da amostra) no nivel de 4 digitos do SH se nao houver APC. Os
valores seriam equivalentes a

MnoPTA; = exp(8(In(1+ TFMFN,,, )+ FE; ), (A2)

ijavg ijavg

onde, FE;,, sio os efeitos fixos estimados.

Segundo, as importagdes do pais p provenientes do pais q (p e g sdo membros
de um APC) no nivel de 4 digitos do SH se o APC apenas reduzir a tarifa para a
taxa preferencial da taxa de NME ou seja,

Mtf,, = exp(B(In(1+TFPRE, )+ FE, ... (A3)

pqavg pqavg

Terceiro, as importagdes do pais p provenientes do pais g no nivel de 4 digitos do
SH se o APC trouxer apenas a margem de preferéncia, ou seja,

Mmop, = exp(B(In(1+TFMFN, ,,.))

pqavg

+(p+6)(In(1+MOP,  ))+FE; . ).

pqavg pqavg

(A4)

Quarto, as importagdes do pais p provenientes do pais g no nivel de 4 digitos do
SH se o APC apenas afetar as importagdes mediante a variavel bindria, ou seja,

Mdummy,, = exp(B(In(1+TFMFN,,,,.))+w+FE, ). (A5)

qavg
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Quinto, as importagdes do pais p provenientes do pais g no nivel de 4 digitos do
SH se o efeito do APC incluir os trés componentes, ou seja,

Mfull,, = exp(3(In(1-+ TEPRE, ,.)) (A6)
+(p+6)(In(1+ MOP;,, ))+w+FE:,,. ).

qavg
Sexto, as importa¢des do pais p provenientes do pais ndo membro n com APC
k sao simuladas como

MfNM,, = exp(B(In(1+TFMEN,,,...))

pnavg

+@dn(1+ MOP;,, )+ FE,,. ).

pkavg

(A7)

Por ultimo, as exportagdes do pais g para o pais ndo membro n com APC k sao
simuladas como

EtNM;q:eXp(ﬁ(ln(l—i—TFMFNs ))+o,In(1+ MOP; , )+ FE;

nqavg kqavg nqavg

). (A8)

Para todos os paises membros p e g no APC k, o efeito direto do APC k no co-
mércio do bloco ¢ calculado como

M S
TFeffect, = 2y 2y 2 MYy, —1. (A9)
Zp Zq > MnoPTA;q
O efeito indireto é
Mmop?
MOPeffect, = 22 s Py (A10)
Zp Zq > MnoPTA;q

O efeito substituto do APC é

Zp Zq > Mdummy;q i

DMYeffect, = (All)
2,2, 2. MnoPTA;,
O efeito total do APC que inclui os trés componentes a0 mesmo tempo é
>0 > Mfull,
Fulleffect, = —X—1— fuly —1. (A12)
Zp Zq > MnoPTA;q

Como a fungdo exponencial é nao linear, a soma de TFeﬁectk, MOPeﬁectk, e
DM Yeffect, ndo é exatamente igual ao Fulleffect,. Para ser coerente, o Fulleffect,
¢ distribuido entre os trés componentes de modo proporcional a sua dimensao
estimada, ou seja, os efeitos ajustados sdo calculados como
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TFeffect.” = TFeffect, Fulleffect,.  (A13)
TFeffect, + MOPeffect, + DM Yeffect,
MOPeffect” = MOPeffect, Fulleffect,. (A14)
TFeffect, + MOPeffect, + DM Yeffect,
AD DM 7Yeffect,
DMYeffect,” = Fulleffect,. (A15)

" TFeffect, + MOPeffect, + DMYeffect,

O efeito do APC k nas importacdes dos membros provenientes dos ndo mem-
bros é
5,5, 5, MINM,

M{fNMeffect, = —1. (Al6)
[NMeffect, ZPZWZSMHOPTA;M

O efeito do APC k nas exportagdes dos membros para os ndo membros é

EtNMeffect, = 2 2y 2 EINM,, —1. (A17)
k s
> ZqE . MnoPTA;,

TABELA A.3.1 MODELO DE GRAVIDADE SETORIAL. CAPiTULOS DO SISTEMA HARMONIZADO

(SH) POR CATEGORIAS
Setor Subsetor HS
Agricultura (Agr) Carnes 0102 03 04 05
Verduras e graos 06 0708 091011121314 15
Mineracao (Min) Produtos minerais 2526 6801 6802 6803 6804 6805 6806
Combustivel 27
Manufaturados (Mnf) Alimentos processados 1617 18 19 20 21 22 23 24
Produtos quimicos 29 30 3132 33 343536 37 38
Plasticos e borrachas 39 40
Produtos de couro 4142 43
Madeira e papel 4t 45 46 47 48 49
Téxteis e vestuario 50 5152 53 54 55 56 57 58 59 60 61 62 63
Calcados 64 65 66 67
Pedras e vidros 68 (exclude 6801 6802 6803 6804 6805 6806) 69 70 71
Produtos de metal 727374757678 79 80 8182 83
Mag. e eletronicos 84 85

Transporte 86 87 88 89
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TABELA A.3.2 MODELO DE GRAVIDADE SETORIAL. RESULTADO DAS ESTIMACOES

() ()
Toda a Amostra
(s1) (s2)
Intariff —0,817%%%  —0,629%*%  —0,699*** —0,607***  —0,820*** -0,626***  —0,693*** -0 864***
(0,015) (0,018) (0,036) (0,045) (0,016) (0,020) (0132) (0153)
[nMOP 0,287%**  (,339%** 0,]127%* 0,156%** 0,302%**  0,393*** 0,729%%*  0,508**
(0,023) (0,026) (0,050) (0,057) (0,026) (0,029) (0,240) (0,251)
INMOP_AC_intra -0,569**  -0,195 -2,876**  =2,557**  -0,407 -0,062 -2,826 -2,530
(0,248) (0,254) (1,222) (1,256) (0,255) (0,261) (2,301) (2,252)
[NMOP_CACM_ -0,279 -0,090 1,714 -0,452 -0,136 -0124 2,726 2,046
intra (0,341) (0,361) (1,062) (17120) (0,360) (0,381) (2,869) (2,953)
[NMOP_MSUR_ 1,345%%%  1737FF 3,074* 3,288** 1,086%**  1,321%%* 4,597 6,916**
intra (0,348) (0,350) (1,706) (1,676) (0,354) (0,356) (3,529) (3,442)
(NMOP_NAFTA_ 0,501 0,285 -0,581 -0,509 0,836 0,390 -2,807 3,903
intra (0,918) (0,890) (1,593) (1,515) (1,022) (0,995) (17,781)  (18,360)
INMOP_AC_imp —0191%** 0,012 0,038 -0197 -0]159*** 0,028 -0,185 0,305
(0,056) (0,063) (0,235) (0,249) (0,058) (0,066) (0,518) (0,556)
INMOP_CACM_imp ~ —=0,737***  —0,234** -0,357 0,019 —0,831%**  —0,297** 1,214 0,818
(0,101) (0110) (0,358) (0,343) (0,105) (0117) (0,921) (0,947)
INMOP_MSUR_imp ~ -0,106 0129 0107 0,189 -0,123* 0114 1,231 0,500
(0,070) (0,079) (0,460) (0,482) (0,071) (0,080) (0,979) (1,081)
[NMOP_NAFTA_ 0,028 0,046 -0,250 -0130 0,091 0,020 0,929 2,438*
imp (0,079) (0,096) (0,276) (0,296) (0,082) (0,103) (1,422) (1,472)
(NMOP_AC_exp -0,608*  -0,261 “BA4LEFRF 3220%% 0402 -0,061 -309 -3,047
(0,314) (0,315) (1,265) (1,296) (0,326) (0,327) (2,835) (2,830)
[NMOP_CACM_exp ~ 10,228***  7,216*** 7,890%** 5 777%%%  10455%%% 7 428%F* 6,649 4,612
(0,623) (0,624) (1,888) (1,886) (0,663) (0,663) (6,758) (6,895)
[INMOP_MSUR_exp ~ —1289***  —1305%**  —7262%%* —g551***  —119%**  —1301%**  -2224 2,379
(0,344) (0,344) (2170) (2,213) (0,348) (0,348) (4,074) (4115)
[NMOP_NAFTA_ 0,760 0,501 -1196 -1,204 0,960 0,724 2,451 9,925
exp (0,943) (0,912) (1,582) (1,502) (1,063) (1,030) (17,835)  (18,425)
APC 0,026***  0,029***  -0,018 -0,018 0,029%**  0,032*** 0,024 0,030
(0,003) (0,003) (0,011) (0,011) (0,003) (0,003) (0,020) (0,019)
Observacoes 41415939 41412904 2938738 2938218  37.383961 37.381.652  1.093.240  1.093.023
R-quadrado 0,818 0,821 0,826 0,830 0,817 0,820 0,819 0,822
imptexpthss SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM
exptyeartthss SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM
imptyear SIM NAO SIM NAO SIM NAO SIM NAO
impttyeartths? NAO SIM NAO SIM NAO SIM NAO SIM

Erros padrao agrupados por imp#expths4 em parénteses.

*** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1






SECAO

O CAMINHO PARA A
TERRA PROMETIDA

Conforme sustentado anteriormente, as iniciativas de integragao regional da ALC
padecem de um pecado original: a fragmentacdo. Existe um niimero excessivo de
pequenos APC, uma configuragdo que tem atuado contra a sua principal motiva-
¢ao econdmica: ganhos de produtividade capazes de tornar a regiao mais competi-
tiva. A maneira de resgatar essas iniciativas e torna-las mais pertinentes do ponto
de vista economico também foi indicada: avan¢ar rumo a um tratado de livre co-
meércio que abranja toda a regido da Ameérica Latina e Caribe, um TLC-ALC, que
constituiria um mercado de US$ 5 trilhdes ou aproximadamente 7% do PIB mun-
dial. Seria uma massa critica suficiente para permitir que as empresas eficientes
crescessem e desenvolvessem cadeias de valor com niveis mais elevados de produ-
tividade. Mas como a regido deveria proceder para alcancar essa terra prometida?

Aos olhos de qualquer pessoa que conhega, por pouco que seja, as atribulagdes
histéricas dos APC da regido, essa proposta pode parecer mais uma daquelas
visdes ambiciosas que foram abandonadas ao longo da histéria da ALC. Na ver-
dade, ndo faz dez anos que a ALADI apresentou uma proposta semelhante, que
ainda ndo conseguiu muito progresso.”* Por que desta vez seria diferente?

Primeiro, conforme observado anteriormente, a ALC estd enfrentando um am-
biente comercial diverso e mais desafiador, que promete ser implacavel com os
pequenos acordos. Ou eles adquirem uma massa econdmica critica ou estao fada-
dos a uma morte lenta ou, pior, a irrelevancia. Segundo, a rede de acordos cons-
truida ao longo dos ultimos 25 anos fornece a regido uma poderosa plataforma
que poderia servir de alicerce. Conforme mostrado na Parte 2, a regido esta muito
mais proxima da liberalizacdo do comércio intrarregional do que o pensamento
convencional poderia sugerir. Terceiro, existe mais de meio século de experiéncia

* ALADI (2007).
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HA MAIS DE UMA ROTA
PARA SE CHEGAR A UMA
AREA DE LIVRE COMERCIO
E SERIA POSSIVEL COLHER
BENEFiCIOS MESMO QUE
APENAS UMA PARTE DO
CAMINHO FOSSE TRILHADA

FIGURA 41 GANHOS COMERCIAIS E COMPLEXIDADE DO
ROTEIRO PARA A INTEGRA(;[\O DA AMERICA LATINA
E CARIBE

Maiores ganhos

Preencher os vinculos
que faltam nos APC

>
»

Maior
complexidade

Menor

- Unificacao das
complexidade

RO para os APC existentes

Acumulagao
ampliada de RO para as
APC existentes

Menores ganhos

Fonte: BID.

com a integragdo para orientar as decisdes de politica. E, por fim, o péndulo po-
litico da ALC parece estar pendendo para uma visao mais pragmatica e menos
ideoldgica da integragao. No entanto, como sempre, o diabo estaria nos detalhes.

Sem duvida, ha mais de uma rota para se chegar a uma drea de livre comércio
e seria possivel colher beneficios mesmo que apenas uma parte do caminho
fosse trilhada — enquanto se aguardariam as condiges politicas certas para
concluir a jornada. Pode-se dizer que essa jornada tem diversas “paradas’, cuja
complexidade e recompensas estdo correlacionadas com a distincia percorrida
(ver a figura 4.1). Os governos podem escolher o itinerario mais adequado a sua
motivagao e as suas restrigdes politicas. Podem adotar uma abordagem mais
cautelosa, indo de parada em parada, comegando pela extensao da acumulagiao
de RO entre os acordos existentes, ou podem seguir uma rota sem paradas até
o acordo de livre comércio. Podem até mesmo optar por um meio-termo entre
essas duas abordagens.” Contudo, é importante entender os detalhes do que é
necessario para se alcancar cada “parada” e os respectivos ganhos e limitagoes.

> Opgdes semelhantes jd haviam sido discutidas no contexto de iniciativas para “multilateralizar” o
regionalismo nas Américas. Ver Estevadeordal, Shearer e Suominen (2009). A discussdo desta parte toma
g p
como base Cornejo (a ser publicado), mas também busca se afastar dele.
) p
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Acumulacao ampliada

O mais modesto dos “destinos” seria incorporar a chamada acumulagdo diago-
nal ou ampliada (ver o boxe 4.1) aos regimes de RO dos APC existentes na ALC.
Ou seja, trata-se da possibilidade de que os insumos provenientes de paises
terceiros, incorporados a produ¢ao de um dos paises membros, sejam tratados

BOXE 4.1 A ACUMULACAO DE RO PODE SER ESTENDIDA A TERCEIROS COMUNS?

Em termos gerais, os APC nao preveem a
acumulacao de insumos de paises nao membros
(a chamada acumulagdo ampliada ou diagonal),
mesmo que todos os membros também tenham
APC com um terceiro em comum. Contudo, isso
esta comegando a mudar, pois mecanismos desse
tipo foram adotados de diferentes formas em

0S APC ENTRE A COLOMBIA E A AMERICA
CENTRAL E A OPCAO DA ACUMULACAO
AMPLIADA

A Costa Rica esta no MCCA e tem um

' cordo de livre comércio com a Colombia

Tecido da

- Linha de
Costa Rica

~ costura da
~ Colémbia

a Rica,

alguns acordos recentes, como os do Canada com
a Colombia e o Peru, e, de forma limitada, nos
acordos entre o Mercosul e os paises andinos.

Assim, em principio, uma opgao para promover
a integracao na ALC seria fomentar a adogao de
disposi¢oes de acumulagao ampliada nos APC
existentes. Dessa forma, materiais que entrassem
livres de impostos em um determinado mercado
de destino no caso de uma exportagao direta
(no ambito de um APC entre o produtor dos
materiais e esse destino) seriam tratados como
originarios se fossem usados em uma nova etapa
de producao em outro dos parceiros do APC desse pais de destino. A figura abaixo mostra o caso da
Colombia e da América Central. A Colombia tem um APC com a Costa Rica e outro com a Guatemala e
El Salvador. Na configuragao atual, os insumos vendidos pela Costa Rica para a Guatemala, digamos,
produtos téxteis, usados na producao de outros bens, por exemplo, pecas de vestuario, para serem
exportados para a Colombia, nao sao considerados originarios, motivo pelo qual os exportadores da
Guatemala nao podem tirar proveito das preferéncias do APC da Colombia, Guatemala e El Salvador.
Isso seria possivel se o APC fosse alterado de modo a incluir a possibilidade da acumulagao ampliada.

Montagem da peca
e venda isenta de
tributacao para a
* Coldmbia
£l Salvador, (se a acumulagao
ampliada passasse
~_ a valer)
GTM e SLV estdo no MCCA e tém um acordo
de livre comércio separado com a Colombia

Tecido de
El Salvador

A desvantagem desse enfoque é que os exportadores sao obrigados a compreender e documentar a
conformidade com os RO de varios APC diferentes, mesmo aqueles dos quais seu pais de origem nao é
signatario, e as autoridades alfandegarias precisam ser capazes de administrar esse sistema complexo.
Um enfoque alternativo é reunir todos os paises interessados em aprofundar a integragao produtiva e
negociar um Unico conjunto novo de RO, no ambito do qual todos possam acumular de todos.
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A ACUMULA(;AO AMPLIADA
PODE SER IMPLEMENTADA
A PARTIR DOS ACORDOS
EXISTENTES

como “originarios” e, portanto, satisfagam os requisitos para receber tratamen-
to preferencial no comércio dentro do bloco. Em resumo, os insumos obtidos,
digamos, por uma empresa brasileira de um membro da Alianca do Pacifico e
incorporados posteriormente a um produto exportado para a Argentina seriam
tratados como insumos do Mercosul e, portanto, ndo impediriam o produto
exportado de desfrutar de todas as preferéncias do Mercosul.

Para alcangar esse “destino’, os governos podem trabalhar com os APC existen-
tes dentro da ALC, inclusive com os chamados Acordos de Complementagao
Econdmica (ACE) no ambito da ALADI — e ndo precisariam harmonizar as
RO (ou seja, que todos os APC tivessem o mesmo conjunto de RO).* Varios
exemplos dessa pratica ja existem na regido, embora nem todos estejam sen-
do aplicados. Por exemplo, os ACE do MERCOSUL com os membros da
Comunidade Andina preveem a possibilidade de acumulagdo ampliada, em-
bora as RO nao estejam harmonizadas. Nesse caso, uma empresa colombia-
na, por exemplo, pode usar os insumos do Peru nas suas exportagdes para
o Uruguai caso atendam as RO do ACE entre a Colombia e o Uruguai. Se a
mesma empresa quiser usar 0s mesmos insumos para exportar para o Brasil,
tera que cumprir os requisitos do ACE entre o Brasil e a Colombia. O ACE do
México com o Uruguai, o ACE do Chile com o Equador e o relacionamento
do CAFTA com o México tém disposi¢oes semelhantes, porém com as suas
proprias peculiaridades.

Essa decisdo de adotar a acumulagao ampliada poderia continuar a seguir esse
padrao espontineo, tomando por base as iniciativas individuais dos APC exis-
tentes, ou poderia dar um passo adiante e tirar partido dos aspectos comuns
existentes para padronizar sua implementagao em toda a regido. Esta tltima op-
¢do poderia, por exemplo, assumir a forma de um documento ad hoc, negociado
em féruns regionais como a ALADI, que regularia o mecanismo e facilitaria sua
adogao. Seja qual for o instrumento empregado, esse documento teria de ser
flexivel o bastante para comportar as idiossincrasias, mas sem comprometer sua
capacidade para consolidar um conjunto de diretrizes comuns que ajudariam
nas negociagoes e reduziriam o custo da aplicagdo e cumprimento.”’

Essas diretrizes devem abranger questes como:

% Os Acordos de Complementagdo Econdmica (ACE) sdo acordos comerciais bilaterais firmados entre
membros da ALADI no 4mbito do quadro estabelecido pelo artigo 4° do Tratado de Montevidéu de 1980.
Esses acordos nao costumam abranger todos os produtos e servigos. Atualmente, existem 112 ACE em vigor.
Ver http://www.aladi.org/sitioAladi/acuerdosInfoAcdosAPhtm.

%7 Ver Cornejo (a ser publicado).
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i. A inclusdo de uma clausula no texto do acordo de modo a permitir a acu-
mula¢ao ampliada, com detalhes das circunstincias da sua implementagéo;

ii. A exigéncia de que todos os membros tenham APC com um terceiro pais, a
partir do qual os insumos serdo acumulados. Isso ¢ importante para evitar
“deflexdes” ou triangulagdes do comércio. Por exemplo, suponhamos que os
paises A e B fagam parte de um APC que permite a acumulagdo de insumos
de um terceiro pais, C. B e C tém um APC entre eles, mas A e C ndo. Nesse
caso, se C exporta, digamos, uma pega automotiva, diretamente para A, ele
estaria sujeito a uma tarifa NMF; contudo, se pais C exportar a mesma pega
para B, para mais tarde ser usada em um carro exportado para A, ndo teria
de pagar nenhuma tarifa. Claramente, os fluxos comerciais e as cadeias de
valor seriam distorcidos, a revelia das vantagens comparativas;

iii. A defini¢do do alcance setorial da acumulagdo, que pode abarcar todos os
produtos ou ficar restrita a um setor, digamos, os produtos téxteis;

iv. A exigéncia de que a acumulagio se restrinja aos setores ou produtos que ja
circulam livres de tarifas, mais uma vez para evitar triangulagdes. Para usar
o mesmo exemplo acima, se A e B agora tém acordos com C, mas B oferece
preferéncias mais altas que as oferecidas por A no caso de pegas automoti-
vas exportadas por C, os exportadores podem canalizar suas pegas por meio
da rota C-B-A, mesmo que esse nao seja a padrao de especializagdo mais
eficiente;

V. A definigdo das RO que os insumos de terceiros deverao cumprir, que pode-
riam ser as regras aplicadas entre o terceiro e o pais membro que usa o insu-
mo ou as usadas entre paises membros que comercializam o produto final.

vi. A defini¢do sobre os procedimentos aduaneiros para conceder e validar os
certificados de origem de terceiros.

Um regime de RO unificado

Ampliar a acumulagao resultara em melhorias no status quo, sem que se in-
corra em custos politicos significativos. No entanto, os ganhos provavelmente
serdo marginais, pois os exportadores e os agentes alfandegarios ainda estardo
ocupados com 47 conjuntos de RO que variam por produto entre os 33 APC
intrarregionais. O mecanismo de acumulagdo ampliada deve aumentar ainda
mais os ja elevados custos de aplicagdo e cumprimento dessas regras — cujas

83
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A UNIFICACAO DAS RO,
EMBORA DESEJAVEL, ESTA
LONGE DE SER UMA TAREFA
TRIVIAL, SOBRETUDO EM
UMA REGIAO QUE NAO
CONTA COM O MODELO
RADIAL EUROPEU (HUB AND
SPOKE)

estimativas variam entre 2% e 15% ad valorem em termos de equivalente ta-
rifario.”® Além disso, essa ampla variacdo das RO deixa a porta aberta para a
deflexdo do comércio, com incentivos para que os comerciantes se voltem para
as regras menos rigorosas. Para dar mais substincia a esses ganhos, os governos
terdo que estudar a possibilidade de avancar ainda mais rumo a um destino em
que os acordos possam unificar ou harmonizar seus regimes de RO.

O melhor precedente para ilustrar essa op¢do é o Sistema Pan-europeu de
Acumulagio, que comegou a funcionar em 1997. Em meados da década de 1990,
a Europa se encontrava praticamente na mesma situa¢ao que a da ALC de hoje
em dia, com aproximadamente 60 APC bilaterais, cada um com seu conjunto
complexo de RO. Conforme esperado, essa complexidade impos barreiras de
alto custo ao desenvolvimento de cadeias de valor regionais eficientes e acabou
levando os governos (a UE-15, a EFTA, o CEFTA e os paises balticos) a alterar
seus diversos APC de modo a adotar um regime comum de RO.”® A unificagao
das RO nao foi vista como um fim, mas como uma pré-condi¢do para que se
pudesse incluir a acumulagdo ampliada em todos os APC existentes. Isso sugere
o provavel nivel de dificuldade operacional da op¢ao anterior, isto é, de ampliar
a acumulac¢do sem unificar os regimes de RO.

A unificagdo das RO, embora desejavel, estd longe de ser uma tarefa trivial, so-
bretudo em uma regiao que nao conta com o modelo radial europeu (hub and
spoke), onde o centro exerce um poder econdmico e politico suficiente para lide-
rar o processo. O melhor a que a ALC pode aspirar é que a Alianca do Pacifico e
0 Mercosul tomem a dianteira da iniciativa, com duas das suas maiores econo-
mias — Brasil e México — dispostas a fazer valer seu peso econdmico e politico.
Contudo, mesmo que se consiga contar com a vontade politica, como proceder?

A ideia da convergéncia das RO, assim como o objetivo mais amplo da integra-
¢do regional, ndo é novidade. Ela ja estava presente no Tratado de Montevidéu
de 1980, que criou a ALADI, levando ao desenvolvimento do Regime Geral de
Origem (RGO), que deveria ser aplicado a todos os APC no ambito da ALADL®
Esse regime nunca decolou realmente e logo foi suplantado por iniciativas bi-
laterais ou sub-regionais que elaboraram seus proprios regimes. A maioria dos
analistas atribui essas dificuldades a questdes de governanga (por exemplo, a

* Ver, por exemplo, De Melo, Jaime e Celine Carrere (2006) e Cadestin et al. (2016) para equivalentes ad
valorem.

¥ A Turquia aderiu em 1999 e os chamados “paises de Barcelona”, em 2002 (Jordénia, Israel, Egito, Tunisia e
Marrocos). Ver Augier et al. (2005) e Augier et al. (2007).

% Ver ALADI (op. cit.). O Regime Geral de Origem foi estabelecido em 1987 por meio da Resolugio 78 da
ALADI e atualizado pela Resolugdo 252 em 1999.
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votagdo por consenso) e as politicas comerciais divergentes dos paises mem-
bros.®' Se essas dificuldades ndo constituem um bom pressagio para uma rota
institucional regional para a convergéncia das RO, resta claro que a posi¢ao dos
governos com respeito a politica comercial evoluiu drasticamente desde entao,
com o Mercosul se unindo a Alian¢a do Pacifico em um consenso rumo a politi-
cas de comércio e integragdo mais liberais e pragmaticas. Isso poderia constituir
uma oportunidade para reformar a governanga e os procedimentos da ALADI,
inclusive com a admissao de novos membros, de modo a abarcar a América
Central e o Caribe.

Seja qual for a rota — determinada por um mecanismo institucional ou por
iniciativa exclusiva de determinados paises ou APC — é importante pensar nas
especificidades do que os paises estao tentando atingir, pois elas podem contri-
buir bastante para o sucesso das negociagdes. Por exemplo, os governos devem
procurar substituir a totalidade das RO, como no acordo firmado pelo México
em 2011 com a Costa Rica, a Nicaragua, El Salvador, Guatemala e Honduras,
que substituiu os acordos bilaterais anteriores?> Ou devem seguir os modelos
da Alianca do Pacifico ou do CAFTA-DR, em que um regime de RO unificado
coexiste, lado a lado, com os de regimes anteriores? Neste ultimo caso, uma em-
presa peruana, por exemplo, pode escolher entre as RO da Comunidade Andina
ou as da Alianga do Pacifico ao planejar exportar para a Colémbia.

Dadas as complexidades da rede atual de APC e as dificuldades de uma nego-
ciagdo regional, a segunda opgdo provavelmente serd a estratégia mais eficaz.
A primeira vista, pode parecer contraditério, pois implica a aplicacdo de mais
uma camada de regras a um emaranhado ja denso. Contudo, essa estratégia
evita que os paises tenham de renegociar os acordos anteriores existentes, além
de apresentar essa dimensdo darwiniana atraente: as empresas podem escolher
0s regimes mais convenientes, e as regras “boas” e com menor custo acabam
levando ao desuso as regras “ruins” e de custo mais alto.

Quer venham a substituir regras antigas ou a sobrepor novas, os paises primeiro
devem chegar a um acordo quanto as diretrizes sobre a participacao de produtos
e paises, como as discutidas anteriormente no caso da acumulagdo ampliada. Na
verdade, uma vez que a tnica finalidade de um regime comum de RO ¢ facilitar
o proprio mecanismo de acumula¢ao ampliada, ele deve incorporar a maioria

' As negociagdes da ALCA também envolviam um capitulo sobre RO, mas em uma escala hemisférica. Mais
recentemente (julho de 2016), o comité de negociagdo da ALADI fez uma nova tentativa de modernizar o
RGO, mas os resultados ainda nao se materializaram. Ver, por exemplo, Cornejo (op. cit.).

6 Ver http://www.sice.oas.org/Trade/ CACM_MEX_FTA/Index_s.asp.
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das mesmas diretrizes. A diferenga agora esta nesse esfor¢o para criar um pa-
drdo comum para o tratamento de insumos nao preferenciais de paises terceiros
a fim de reduzir os custos da aplicacido e do cumprimento e oferecer aos paises e
empresas mais opgoes de fornecedores.

Como antes, essas diretrizes devem garantir que nao haja incentivos a deflexao
do comércio. Isso significa que ndo apenas as RO, mas também as preferéncias
de qualquer produto comercializado entre todos os paises envolvidos precisam
ser iguais. Uma vez que tais preferéncias variam consideravelmente entre os 33
acordos intrarregionais da ALC — e caso um novo acordo regional ndo seja
negociado — é imperioso restringir as negociagdes do regime comum aos pro-
dutos que ja se beneficiam ou que acabario se beneficiando da isen¢ao tariféria.
De imediato, isso implica que cada pais participante precisa ter um acordo com
todos os demais envolvidos na negociagdo; em caso contrario, nao haveria ma-
neira de encontrar um denominador comum em termos de preferéncia.

Essas exigéncias também implicam que, a menos que os governos da ALC este-
jam preparados para ir mais além e comecem a preencher as principais lacunas
em termos de relacionamento, a meta de convergir para um regime comum de
RO provavelmente se limitara a subgrupos em que os paises ja estao conectados
por meio de APC e a maioria dos produtos ja é negociada com isengéo tarifaria.
Os melhores candidatos seriam os paises da Alianga do Pacifico e da América
Central, de um lado, e os paises andinos (Chile, Peru, Colombia, Bolivia e
Equador) e do Mercosul, do outro. No entanto, essa limitacdo pode ser vista de
forma mais favoravel se for encarada como uma “convergéncia em etapas’, em
que o numero de RO na regido é reduzido progressivamente por meio de suces-
sivas negociagdes no nivel sub-regional.

No ambito da convergéncia, além do alcance geografico e do produto, também
¢ necessario chegar a um acordo quanto aos métodos e as modalidades de ne-
gociagdo. O desafio neste caso é encontrar um equilibrio entre a flexibilidade e
a necessidade de garantir ganhos significativos. Pouquissima flexibilidade seria
contraria a um resultado oportuno e positivo, sobretudo em um ambiente de
duras restrigdes politicas e grandes sensibilidades. O excesso de flexibilidade, po-
rém, solaparia o objetivo de unificar as regras. Este estudo tende a favorecer o uso
da flexibilidade com moderagio e a priorizagdo dos ganhos de convergéncia, so-
bretudo porque o excesso de flexibilidade tem sido uma das causas fundamentais
do atual estagio de fragmentacgdo na regidao. Uma abordagem dos métodos e mo-
dalidades que permita fazer ajustes de acordo com as preferéncias dos governos
seria um meio-termo razoavel. Isso obrigaria a considerar as seguintes diretrizes:
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i. O novo regime de RO deveria se basear em um minimo denominador co-
mum de todas as regras bilaterais existentes;

ii. As regras bilaterais deveriam continuar a vigorar, oferecendo niao apenas
uma op¢do, mas também uma forma de complementar o novo regime em
areas nao abrangidas pelas negocia¢des. Por exemplo, se ndo houvesse acor-
do sobre questoes como a regra “de minimis” ou as formas de certificagdo
da origem, esses detalhes poderiam ser deixados para as regras bilaterais;
Todos os resultados normativos gerais relacionados a aplicagdo das RO
deveriam ser aceitos e adotados por todos os paises envolvidos: é o cha-
mado principio do compromisso unico para assegurar a uniformidade na
implementagao;®

iii. Em contrapartida, a negociacao e a adogao de regras especificas aos produ-
tos poderiam seguir uma “geometria variavel”, em que os paises poderiam
escolher que produtos eles desejam negociar e aplicar. A opgao da acumu-
lagao ampliada para um produto especifico s6 estaria disponivel para os
paises que negociassem e aceitassem a regra comum;

iv. A regra especifica aos produtos comuns poderia se basear em critérios de
qualificagdo alternativos (por ex., mudanca da classificagao tarifaria, valor
agregado regional ou critérios de processamento) caso houvesse a neces-
sidade de oferecer aos paises mais flexibilidade na aplicagao dessas regras;

v. Novos membros que nao tenham participado da negociagdo poderiam ado-
tar a regra comum negociada, mas teriam que aceita-la sem alteragoes.

Preencher os vinculos que faltam

Esses dois “destinos” anteriores — a acumulagao ampliada e um regime de RO
unificado com acumulagao ampliada — sdo opg¢des atraentes para avangar rumo
a um mercado regional livre para bens intermedidrios caso os governos desejem
evitar os custos politicos de negociar novos APC. A desvantagem, porém, tam-
bém é dbvia. Para evitar os riscos do desvio do comércio, esse mercado s6 pode-
ra ser desenvolvido plenamente se forem preenchidos os vinculos que faltam na

% As regras de minimis permitem que uma determinada porcentagem do preco final do bem seja de
insumos ndo originarios, ou seja, insumos que nao preenchem os requisitos de acordo com as regras de
origem pertinentes.
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rede de acordos da regiao. Os mercados sub-regionais por si s6 provavelmente
ndo tém a massa critica para permitir o pleno desenvolvimento das cadeias de
valores regionais. Além disso, essas duas op¢des nao abordam a fragmentagao
do mercado de produtos finais (pense nos bens de consumo e bens de capital),
que permaneceriam restritos pelos acordos que faltam e por preferéncias tarifa-
rias heterogéneas.

Em outras palavras, se os governos estdo realmente empenhados em alavancar a
integracao regional para transforma-la em uma ferramenta para impulsionar a
produtividade e conquistar mercados no exterior, eles dificilmente conseguirao
evitar investir seu capital politico para preencher as lacunas dos APC. Neste
caso, também sdo pelo menos duas as opgdes: confiar na perspectiva de que
essas lacunas sejam preenchidas voluntariamente ou investir em uma solugiao
coordenada, abrangendo toda a regido. A primeira solugao, “sem intervencao’,
claramente exigiria menos capital politico, mas os incentivos seriam menos
obvios, sobretudo no caso dos vinculos faltantes que envolvem as economias
menores. Por exemplo, os incentivos para expandir a rede de acordos entre a
América Central e o Caribe, em vista do tamanho limitado dos seus mercados,
seriam bem menores se a iniciativa nao fizesse parte de um esfor¢o coordenado
para criar um mercado regional.

A maior esperancga para a solu¢ao “sem coordenagdo” é que as maiores econo-
mias da regido finalmente consigam enxergar os beneficios dbvios de firmar
APC abrangentes. Esse é o caso dos vinculos que faltam entre a Argentina e o
Brasil, de um lado, e 0 México, de outro, que juntos respondem por 70% do PIB
da ALC e por 55% do comércio intrarregional. A a¢ao nessa frente pode gerar
um novo impulso para mais APC novos na regiao.**

Esses trés paises ja estao vinculados por acordos parciais sob a égide do ACE 54
da ALADI (2002), que fornece um quadro legal e normativo para as negocia-
¢des comerciais bilaterais entre o México e cada um dos membros do Mercosul.
Nesse quadro, o México firmou acordos bilaterais com o Brasil (ACE 53, 2002),
a Argentina (ACE 6, 2002) e o Uruguai (ACE 60, 2003). Esses quatro paises
também firmaram um acordo em separado referente a automoveis e autope-
¢as (ACE 55, 2002), com compromissos bilaterais especificos.®® Desses acordos,

 Dados de 2016 das bases de dados WDI (PIB) e WITS (comércio).

% O texto dos acordos pode ser encontrado em http://www.sice.0as.org/agreements_s.asp. Os paises
envolvidos também se beneficiam do Acordo de Preferéncias Tariférias Regional da ALADI (APTR 4), por
meio do qual os paises concedem preferéncias tarifarias generalizadas a outros membros de acordo com seu
nivel de desenvolvimento, observada uma lista de exce¢des. No caso do Brasil e do México, por exemplo, as
preferéncias sao fixadas em 20%. Ver http://www.aladi.org/nsfaladi/textacdos.nsf/yPARWE.
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apenas o assinado com o Uruguai chegou a se transformar num acordo comer-
cial completo, sob a defini¢ao da OMC de “praticamente todo o comércio”. O
acordo com o Brasil abrange aproximadamente apenas 14% dos produtos co-
mercializaveis, dos quais apenas 45% receberam isengao tributaria. Ja o acordo
com a Argentina é um pouco mais abrangente, mas nao ultrapassa 30% dos bens
comercializaveis. Os acordos automobilisticos também estao longe de ser abran-
gentes, possuindo quotas para bens com isengao tributaria.®

Conforme mencionado anteriormente, ha boas razdes para acreditar que as
chances de preencher os vinculos que estdo faltando nunca foram tdo grandes,
gracas ao momento do ciclo politico, tanto no ambito interno como no externo.
O Brasil e a Argentina ja sinalizaram que estao dispostos a retomar o processo
de liberalizagdo comercial iniciado no inicio dos anos 90, criando oportunida-
des para iniciativas de integracdo mais ambiciosas.

Ja o México, apds investir a maior parte do seu capital politico no aprofunda-
mento da sua relacio comercial com os EUA, enfrenta a incerteza e o risco de
um processo de renegociagdo do NAFTA. Com quase 80% do seu comércio con-
centrado nos EUA, o México nunca teve um incentivo tao grande para buscar
opgoes e investir em um relacionamento comercial mais profundo com Brasil e
Argentina apesar dos problemas do passado.” O que esta em jogo ¢ uma valiosa
oportunidade de a) diversificar seu comércio e reduzir sua exposi¢do aos riscos
politicos e econdmicos na maior economia do mundo; b) mitigar os custos de
desvio de comércio dos seus APC, sobretudo do NAFTA (a tarifa NMF média
do México foi de 7% em 2017) e ¢) tirar partido das elevadas preferéncias asso-
ciadas as tarifas NMF relativamente altas do Mercosul (uma média simples de
14% em 2017).%

Se o Brasil e a Argentina assumissem o compromisso de iniciar um processo
de liberalizagdo unilateral, lado a lado com suas iniciativas preferenciais, isso
poderia ajudar a convencer os mexicanos de que dessa vez é diferente, e que

% Uma andlise detalhada do ACE 53 pode ser consultada em CNI (2016). No caso do ACE 6, consulte http://
www.sice.oas.org/Trade/ARG_MEX/ARGMEX_ind_s.asp. Os detalhes do acordo automobilistico podem ser
consultados em http://www.sice.oas.org/Trade/ MERCOSURMexACE55/MERMexAuto_s.asp#A.1.

14 O mais recente retrocesso foi em 2011, quando o Brasil, depois de acumular déficits comerciais
significativos em veiculos com o México, ameagou denunciar o ACE 55, que finalmente levou a uma
renegociagao do acordo e a imposigao de quotas. A Argentina seguiu o exemplo com uma ameaga
semelhante ao seu ACE 55, que também levou 4 aplicagdo de quotas. Veja, por exemplo, http://www.
livingstonintl.com/trade-agreement-for-automotivesector-between-mercosur-and-mexico-economic-
complementation-agreement-no-55/.

% Os dados das tarifas foram extraidos da andlise tariféria da OMC online. Médias simples no nivel de
subtitulo.
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agora eles tém condi¢des de assumir um compromisso irreversivel com a inte-
gracdo. As negociagdes bilaterais em curso entre o México e seus dois parceiros
do Mercosul, com o objetivo de ampliar o alcance dos ACE 6 e 53, sugerem que
essas expectativas otimistas sobre o preenchimento dessa lacuna histdrica estao
bem fundamentadas.®

A opcao do TLC-ALC

O destino final e mais ambicioso — uma area de livre comércio em toda a
regido — é a alternativa coordenada a abordagem sem interven¢ao que acabamos
de discutir. Ele traz os maiores riscos politicos e enfrenta um déficit de credibi-
lidade decorrente de um longo histdrico de tentativas frustradas. Ainda assim,
por unificar, a0 mesmo tempo, as RO e abordar as lacunas de relacionamentos e
produtos da rede de APC, trata-se da iniciativa com o maior potencial de gerar,
em tempo habil, os ganhos de produtividade que motivaram a integragao na re-
gido ao longo da histéria. Além disso, conforme notado anteriormente, ha boas
razdes para acreditar que dessa vez pode ser diferente e que é possivel evitar o
fracasso se a regido aprender com os erros do passado.

Entre as ligoes extraidas, a principal é que devem ser evitadas as arquiteturas
complexas, como uma unido aduaneira com institui¢des supranacionais e disci-
plinas intrincadas. Antes, o objetivo deve ser uma zona de livre comércio basi-
ca, simples, voltada para os bens e servicos em um primeiro momento. Outros
capitulos sobre propriedade intelectual, mao de obra ou meio ambiente, que se
tornaram populares em alguns APC, nao devem ser deixados de lado, porém
no sdo o principal objetivo. A luz da recém-negociada Alianga do Pacifico, eles
podem ser levados em consideragédo tdo logo tenham sido assentadas firmemen-
te as bases de uma area de livre comércio regional de bens e servicos. Da mes-
ma forma, a arquitetura institucional deve ser de natureza intergovernamental
e ndo supranacional, com uma comissao formada por ministros ou autoridades
de alto escaldo que fiscalizem a implementagido e o funcionamento do acordo e
orientem sua evolugéo futura.

O primeiro passo para esse tipo de iniciativa seria que as partes interessadas
convocassem uma cupula de chefes de Estado e presidentes com o objetivo prin-
cipal de delinear as metas, os mecanismos e o cronograma da negociagao. No

% Ver CNI (op. cit.) e https://www.gob.mx/se/prensa/finaliza-la-tercera-ronda-de-negociaciones-para-la-
ampliacion-y-profundizacion-del-acuerdo-de-complementacion-economica -no-6-entre-mexico-y-argentina.
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estagio inicial, ndo é necessario o envolvimento de todos os governos regio-
nais. Basta uma massa critica de paises, com poder e influéncia suficientes, para
dar um impulso inicial. Contudo, seguindo o exemplo da Alian¢a do Pacifico,
deve-se obrigar todos os membros aspirantes a ja estar integrados por meio de
APC bilaterais ou sub-regionais, a fim de facilitar e sinalizar um forte compro-
misso com as negociagdes — um pré-requisito em vista da lacuna da regido em
termos de credibilidade.

Nesse sentido, a Argentina, o Brasil e 0 México mais uma vez se veem em uma
posigdo singular para transformar isso em realidade. Conforme observado ante-
riormente, esses trés paises respondem pelos vinculos em falta mais pertinentes
do ponto de vista econdmico na ALC, e sua disposi¢ao de fazer um “pagamento
inicial” vultoso na forma de APC bilaterais constituiria uma sélida manifesta-
¢do da viabilidade do TLC-ALC. Seria um passo que poderia reunir os maiores
blocos sub-regionais da regido — a Alian¢a do Pacifico e o Mercosul — cujo
mercado combinado de US$ 4,3 bilhoes representa 81% do PIB da ALC.

A negociagdo do acordo deve seguir diretrizes na mesma linha das discutidas
no caso dos “destinos” intermediarios; isto é, diretrizes que busquem encontrar
o equilibrio certo entre a flexibilidade e resultados significativos. O primeiro
principio norteador a ser considerado deve ser o de um “acordo vivo”. O texto do
TLC-ALC deve permitir o acesso de novos membros e a ado¢do de novos temas,
estabelecendo as condigdes para que as negociagdes avancem com um nucleo
de participantes e questdes, sem excluir a possibilidade de futuras amplia¢oes
em ambas as dimensdes, conforme o permitido pelas condi¢des politicas e eco-
ndémicas. Contudo, os incentivos aos “primeiros” devem ser preservados, pois o
tamanho ¢ importante para o sucesso da decolagem. Os que vierem depois terao
de aceitar as regras originais como lhes forem apresentadas, salvo no caso dos
temas que forem sendo incorporados apos a adesdo ao acordo.

Seguindo, mais uma vez, a abordagem da Alian¢a do Pacifico, o acordo nao
precisa substituir os APC existentes. Ele oferecera uma solugao mais abrangente
e racional para o comércio de bens e servicos, mas os membros podem optar
por manter seus mecanismos intrarregionais ja existentes. Os APC podem ser
especialmente pertinentes no caso de objetivos de integra¢ao mais profundos e
complexos, como a livre circula¢do de mao de obra ou o compartilhamento de
instituigdes, o que exige um consenso politico que provavelmente sera mais facil
de ser alcangado por um grupo menor de paises.

As negociagoes do regime comum de RO e da harmonizagio das preferéncias
(que deveriam convergir em algum momento para 100%; isto é, para a isencdo
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tarifaria) devem buscar um denominador comum e exigir a adogdo a uma s6
vez de todos os aspectos normativos da aplicagdo (ou seja, a aceitagdo de to-
das as regras como um pacote, sem selecionar esta ou aquela). A convergéncia
para um regime comum de regras e preferéncias, no entanto, deve assumir uma
abordagem de “geometria variavel” para conciliar todas as sensibilidades. Os
cronogramas de adesdao dos membros podem ser determinados por produtos
ou parceiros especificos (por exemplo, a convergéncia da Argentina a uma regra
comum ou a preferéncias comuns no comércio de pegas automotivas com o
México pode ser diferente da relativa @ Coldmbia ou mesmo a relacionada ao
comércio de trigo com o México), possivelmente aproveitando o que ja foi ne-
gociado no ambito dos APC bilaterais ou sub-regionais. Contudo, as excegoes
devem ser minimas e o prazo médio no caso de produtos ou parceiros nao deve
superar 0s cinco anos, com um maximo de sete anos; trata-se de um requisito
compativel com a urgéncia exigida pelo atual ambiente do comércio mundial e
com o fato de que a maior parte dos custos dos ajustes ja foi “paga” neste tltimo
quarto de século de integragdo.

Em consonancia com a necessidade de uma arquitetura institucional leve,
todos os membros devem manter o direito de recorrer a OMC para resolver
conflitos comerciais gerais, bem como se valer de medidas de defesa comercial
compativeis com o quadro da OMC, como os direitos antidumping, os direitos
compensatdrios e as medidas de salvaguarda. Os conflitos especificos quanto a
implementac¢ao ou violagdo do acordo devem ser tratados por painéis ad hoc
com decisoes vinculantes, nomeados pelos membros da ALCFTA, de acordo
com o modelo “quase judicial” usado pela maioria dos APC em todo o mundo,
inclusive os da ALC.” Para manter a arquitetura simples e evitar atoleiros po-
liticos, as disposigoes relativas a solucao de conflitos devem ser puramente um
mecanismo de Estado para Estado, ficando vetados os pedidos de investidores
contra Estados.

O acordo também deve conter um capitulo amplo sobre a facilitagdo do comércio,
abrangendo ndo apenas as medidas relacionadas a alfandega, mas também todas
as que possam minimizar os custos de transporte e transa¢ao, como normas téc-
nicas, medidas fitossanitarias e logistica. Embora os esforcos para racionalizar e
promover a harmoniza¢do dessas medidas nao dependam necessariamente de
um acordo comercial formal, essa plataforma oferece uma oportunidade impor-
tante para facilitar a coordenacéo e fazer cumprir os compromissos de uma série
de iniciativas sub-regionais tanto em infraestrutura (por exemplo, a Iniciativa

7 Ver Chase et al. (2013).
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para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana — IIRSA — e o
Projeto de Integragdo e Desenvolvimento da Mesoamérica) como na facilitagao
do comércio (a interoperabilidade de sistemas de guiché unico e de programas
de operadores econdmicos autorizados, em sua maioria executados no ambito
dos APC existentes). Conforme mostrado em IDB (2014), a regido ainda tem
um longo caminho a percorrer até cumprir as normas multilaterais negociadas
recentemente, e um acordo regional pode ser uma plataforma importante para
promover e coordenar as reformas.”

Conforme argumentado em outros estudos, em vista das lacunas historicas da
ALC nessas dreas, as iniciativas, por exemplo, para coordenar e financiar inves-
timentos transnacionais na infraestrutura de transportes--por exemplo melho-
rias nas passagens fronteiricas de toda a regidao ou o desenvolvimento de um
quadro regulatério harmonizado favoravel a concorréncia (como um acordo
regional de céu aberto para aumentar a concorréncia nos servicos de carga aé-
rea)--poderiam gerar ganhos comerciais varias ordens de grandeza superiores a
eliminagao pura e simples das tarifas.”

Da mesma forma, a interoperabilidade regional dos sistemas de portal tnico,
que permite as autoridades comerciais e aduaneiras trocar e processar infor-
magdes rapidamente, ou o reconhecimento mutuo de programas de operadores
econdmicos autorizados — por meio dos quais as administragdes aduaneiras
trabalham com comerciantes de grande escala para garantir a cadeia de supri-
mentos a0 mesmo tempo em que simplificam os processos aduaneiros — tam-
bém pode ter um impacto significativo sobre o comércio, em especial sobre o
desenvolvimento de cadeias de valor regionais.”” Esses sdo temas com compo-
nentes de “hardware” (por ex., infraestrutura fisica) e “software” (por ex., regras
e regulamentos), e estes ultimos sao especialmente atraentes porque costumam
exigir recursos financeiros limitados — uma vantagem importante em periodos
de pressdo sobre as financas publicas.

' Volpe (2016) apresenta uma avaliagdo das iniciativas de facilitagdo do comércio existentes. Detalhes
das iniciativas de infraestrutura podem ser consultados em http://www.iirsa.org/ e http://www.
proyectomesoamerica.org/.

72 Ver Mesquita Moreira, Volpe e Blyde (2008) e Mesquita Moreira, Blyde, Molina e Volpe (2013).
Detalhes sobre o projeto de Agua Negra podem ser consultados em http://www19.iadb.org/intal/
conexionintal/2016/09/27/tunel-binacional-agua-negra-un-programa-estrategico/?lang=en.

7> Ver Volpe (op. cit.) e Blyde (2014).
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SECAO

QUAIS SERIAM OS
BENEFICIOS?

Quanto a ALC pode esperar ganhar ao promover a convergéncia dos APC e avan-
¢ar rumo a um acordo em ambito regional? Assim como na andlise do legado
desses APC na parte 2, o foco aqui recai sobre os impactos nos fluxos de comércio
e ndo sobre questdes mais complexas, como o bem-estar e o crescimento, que,
apesar da sua relevancia, fogem ao alcance deste estudo. Sejam quais forem os
impactos nessas dimensdes — e a teoria econdmica dominante sugere que devem
ser positivos — o principal canal por meio do qual devem “transitar” sdo os fluxos
comerciais. Portanto, uma estimativa precisa dos impactos do comércio ajuda em
muito a estabelecer um quadro completo.

Para compreender melhor o que estd em jogo, é usada uma combinagao de aborda-
gens parciais e gerais para medir os impactos imediatos e de equilibrio geral (que
incluem as repercussoes sobre toda a economia), respectivamente. A analise dos
ganhos em potencial transita do mais simples para o mais complexo dos “destinos”
discutidos na parte anterior. Como ficara claro, esses ganhos nao sao nenhuma pa-
naceia, porém estao longe de ser despreziveis, e a regido nao pode dar-se ao luxo de
deixd-los sobre a mesa no dificil ambiente comercial dos dias de hoje. Ademais, en-
frentar a fragmentagdo atual é a melhor maneira de reforgar os fundamentos econo-
micos do que constitui, essencialmente, um objetivo politico ha muito perseguido.

A acumulacao ampliada, a convergéencia
das regras de origem e as cadeias de
valor regionais

Ja se argumentou (Blyde, 2014) que a ALC néao conseguiu tirar proveito do re-
cente aumento das cadeias globais de valor (CGV), por meio das quais os bens
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A FRAGMENTACAO DOS
ACORDOS COMERCIAIS
NAO FAVORECE O
DESENVOLVIMENTO
DAS CADEIAS DE VALOR
REGIONAIS

FIGURA 5.1 VALOR AGREGADO ESTRANGEIRO NAS
EXPORTA(;@ES BRUTAS, 2011
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Fonte: BID com dados da OCDE/OMC (TiVA).
Observagdo: ALC abrange Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica e México.

produzidos anteriormente em um pais passaram a ser fatiados e coproduzidos
em muitas partes do mundo.” Conforme mostra a figura 5.1, a parcela do valor
agregado estrangeiro no total das exportagdes (um indicador tipico da parti-
cipagdo das CGV) de um pais tipico da ALC ¢ significativamente inferior a de
paises da Asia e da Europa. O que é ainda mais notavel é como sdo poucos os
vinculos intrarregionais (ou seja, as cadeias de valor intrarregionais — CVI)
existentes na ALC. Entre os fatores que podem estar gerando esses resultados,
parece razoavel supor que a atual fragmenta¢ao em APC pode estar contribuin-
do de forma importante para eles, juntamente com outras questoes estruturais,
como o tamanho relativamente pequeno das economias da regido, as vantagens
comparativas semelhantes e os elevados custos de transporte.”

Para simplificar, a coexisténcia de varios acordos comerciais diferentes com
alcance limitado em termos dos seus signatarios (que atuam como silos des-

74 H4 evidéncias crescentes de que, quando as empresas participam de cadeias produtivas internacionais,
elas conseguem se beneficiar de conhecimentos técnicos e de gestao que fluem por meio dessas redes de
produgao e que, em ultima analise, podem se transformar em ganhos de produtividade. Ver Blyde (2014).

7> Por tras dos niimeros médios da figura 5.1, existe uma heterogeneidade significativa entre os paises
latino-americanos em termos de quanto e como os paises participam das CGV. Por exemplo, o México e os
paises da América Central estdao mais inseridos em redes de produgao, sobretudo com a América do Norte,
e tendem a participar das etapas finais do processo de produgao. Por sua vez, os paises da América do Sul
geralmente ingressam nas cadeias produtivas nos estdgios iniciais. Algumas dessas diferencas sdo explicadas
por fatores naturais. Por exemplo, a proximidade com os EUA faz do México um beneficidrio ideal.
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conectados) ndo ¢ muito favoravel ao surgimento de cadeias de produgdo que
abranjam toda a regido. Em principio, esse emaranhado de acordos pode esti-
mular vinculos de produgao entre os signatarios, mas limita o surgimento de ca-
deias produtivas entre os paises e no ambito dos acordos, tornando caro demais
o uso de insumos estrangeiros de fora dos blocos devido a combinagao de tarifas
e regras de origem. Alguns exemplos revelam isso com mais clareza.

O primeiro caso ¢ o de um exportador do México. Embora possa ter gerado
incentivos ao desenvolvimento de cadeias produtivas entre o México e os EUA,
o NAFTA imp0s barreiras aos fornecedores de outros lugares, sobretudo no res-
tante da ALC. Para langar luz sobre isso, vale a pena examinar as op¢des que um
exportador mexicano tinha até a atual renegociagao do acordo.”” Uma opgao era
cumprir com as RO do NAFTA, que concediam ao Canada e aos EUA acesso
livre ao mercado. Nesse caso, a empresa exportadora mexicana tinha que obter
a maioria dos seus insumos dentro do acordo, embora houvesse fornecedores
mais eficientes ou econdmicos em outro lugar. A segunda op¢do era ndo cum-
prir as RO, escolher o fornecedor mais competitivo a despeito da sua origem e,
assim, possivelmente enfrentar tarifas NMF nos EUA e no Canadd. Como se
poderia esperar, as evidéncias disponiveis sugerem que a primeira op¢do era a
dominante: as importacdes mexicanas de bens intermediarios de paises tercei-
ros cairam cerca de 30% apos a assinatura do NAFTA (Conconi, et al., 2018).”

O segundo exemplo vem do Chile e é explicado de forma mais detalhada no boxe
5.1. Trata-se de um exercicio quantitativo que usa dados aduaneiros e compara as
opg¢oes dos exportadores em termos de insumos ao venderem bens para os EUA
e outros destinos. Os resultados mostram que, ap6s a entrada em vigor do APC
entre os EUA e o Chile, as empresas que ingressaram no mercado americano re-
duziram o volume de importagdo de insumos do Mercosul em cerca de 22%, em
média, em relacao aos seus homologos que nao exportavam para os EUA.

Esses exemplos do México e do Chile ilustram um padrao comum encontrado
em todo o mundo: os APC desviam os incentivos no sentido dos fornecedores
dos paises signatarios em detrimento de terceiros (Blyde e Faggioni, 2016). A
questdo candente passa a ser até que ponto a rede de APC de um pais tipico da
ALC impediu o desenvolvimento das CVI. As figuras 5.2 e 5.3 apresentam duas
comparagoes regionais baseadas em indicadores muito simples que fornecem

7 O novo governo dos EUA, empossado em janeiro de 2017, solicitou uma renegociagao do acordo, que
ainda estd em andamento. Ver https://ustr.gov/sites/default/files/files/Press/Releases/NAFTAObjectives.pdf.
77" Cadestin ef al., (2016) usam metodologia similar a usada por Conconi et al. (2018) para um ntiimero de
paises latino-americanos. Eles encontram que, em média, as RO reduzem em 23,5% as importagoes de bens
intermedidrios de ndo sdcios.

EM QUE MEDIDA A
FRAGMENTACAO DOS APC
DA REGIAO IMPEDIU O
DESENVOLVIMENTO DAS
CADEIAS DE VALOR DA
REGIAO?
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BOXE 5.1 O APC ENTRE O CHILE E OS EUA E 0S FORNECEDORES
DE TERCEIROS PAISES

Até que ponto as RO afetam os padroes de compra de insumos dos signatarios de um APC? Um exercicio
econométrico centrado no APC entre o Chile e os EUA de 2004 ajuda a lancar alguma luz sobre essa
questao. O exercicio emprega dados aduaneiros do Chile para examinar se as RO do acordo induziram
mudancas nos padrdes de compra de insumos dos exportadores chilenos. E razoavel esperar que o
APC possa ter levado as empresas chilenas a reduzir as importacoes de insumos de paises outros
que nao os EUA quando esses insumos sao usados para produzir bens direcionados para o mercado
americano. A principal questao neste caso diz respeito ao tamanho desse impacto.

O exercicio se baseia em uma estratégia simples, porém robusta, que envolve uma comparacao
de mudancas nos padrées de obtencdo de insumos (apds o acordo). Sdo examinados dois grupos
de exportadores chilenos: um que ingressou no mercado americano apos o APC e outro que nao.
Mais precisamente, a variavel de interesse mede como a parcela das importacoes intermediarias
de paises terceiros variou apos o acordo, controladas as mudancas nos padroes de compra de
insumos que poderiam ter surgido por motivos ndo relacionados as RO (tais como mudancas nas
preferéncias tarifarias com paises terceiros ou inovagdes nas técnicas de produgao).

Em principio, essa analise poderia ser feita para qualquer parceiro, mas, para tornar o exercicio mais
robusto, o foco recaiu sobre as importacoes do Mercosul.? Os dados abrangem todas as importagoes
e exportacoes de 2002 e de 2006 no nivel da transacao (dois anos antes e dois anos depois de o APC
entrar em vigor). Conforme sugerido acima, sdo consideradas apenas as importacoes de insumos
intermediarios que supostamente foram empregados na producao de exportagoes por uma
determinada empresa. Essas importacoes sao as que tém um coeficiente positivo nos requisitos de
insumos diretos da matriz de insumo-produto. As matrizes de insumo-produto do Chile nao sao
muito desagregadas e, por esse motivo, a matriz dos EUA foi usada com o pressuposto de que os
requisitos técnicos de producao nao variam muito de um pais para outro, o que é um procedimento
normal na literatura sobre CGV.

De modo geral, os resultados confirmam que os exportadores chilenos que ingressaram no mercado
dos EUA apos o APC entre o Chile e os EUA reduziram suas importagoes de bens intermediarios
dos paises do Mercosul por causa das RO. A participacao desses paises caiu cerca de 5 pontos
percentuais. Um calculo rapido que considere a participagao média inicial das importacoes de bens
intermediarios do Mercosul indica que houve um declinio médio de cerca de 22% no nivel das
importagoes desses paises.

DESCRICAO TECNICA

A seguinte equacao foi estimada:

M.
ijk |
AL |= Entrada'.l. +D,+ Dik +&;

i

(continua na pdgina seguinte)



QUAIS SERIAM OS BENEFICIOS? 101

BOXE 5.1 O APC ENTRE O CHILE E OS EUA E OS FORNECEDORES DE TERCEIROS PAISES
(continuagado)

TABELA B.5.1-1

(1) (2) ©) (4)
Entrada -0,0338* -0,0340* -0,0466** -0,0468**
(0,0182) (0,0183) (0,0198) (0,0200)

Efeito fixo empresa Sim Sim Sim Sim
Efeito fixo pais de origem Nao Sim Sim Nao
Efeito fixo produto Nao Nao Sim Nao
Efeito fixo pais de origem-produto Nao Nao Nao Sim

R? 0,153 0,154 0177 0,211
NUmero de observagoes 8193 8193 8172 8040

Fonte: Estimativas do BID.
rrxL Rk * significantes no nivel de 1%, 5% e 10%, respectivamente.

onde M, representa as importacGes da empresa i do bem intermediario j do pais k (qualquer
pais exceto os EUA); M, € o total das importagoes da empresa i do bem intermediario j. Entrada; &
uma variavel que assume o valor de 1 se a empresa i exportou um bem que usou o insumo j para
qualquer pais exceto os EUA em 2002 (antes de o APC entre o Chile e os EUA entrar em vigor) e, em
seguida, exportou esse mesmo bem para os EUA em 2006 (apos esse APC haver entrado em vigor).
Por outro lado, Entrada;; assume o valor de 0 se a empresa i exportou um bem que usou o insumo
j para qualquer pais exceto os EUA tanto em 2002 como em 2006. Por dltimo, D, € uma variavel
que controla as diferencas nas caracteristicas da empresa e D, & uma variavel que controla as
diferencas nas dimensoes produto-pais, como preferéncias tarifarias ou custos de transporte.

A estimacao, mostrada na tabela B.5.1-1, indica que os resultados sao robustos para combinagoes
alternativas de efeitos fixos, como a especificacao mais exigente na coluna 4. O coeficiente da
variavel Entrada nessa coluna implica que a parcela das importacoes da empresa i do bem
intermediario j dos paises do Mercosul diminui em 4,7 pontos percentuais no caso das empresas
que ingressaram no mercado dos EUA apos a entrada em vigor do APC entre o Chile e os EUA. Isso
implica um declinio médio no nivel de importagoes desses paises de cerca de 22%.

@ 0 raciocinio por tras da decisao de se concentrar no Mercosul é que, entre 2002 e 2006 (o periodo da analise)
outros APC entre o Chile e outros paises entraram em vigor, como seus acordos com a UE (2003), a EFTA (2004) e a
Republica da Coreia (2004). Nesse sentido, as importagdes originarias desses paises por empresas chilenas poderiam
ter sido afetadas por esses acordos. Embora a variavel produto-pais possa controlar esses fatores, uma estratégia mais
robusta é considerar a variacao das importagoes de um conjunto mais estreito de paises cuja situacao comercial com
o Chile ndo tenha mudado durante o periodo da analise. Cumpre notar que o Chile e os paises do Mercosul assinaram
um acordo de complementacao econdomica em 1996.

b Mais precisamente, foi usada a matriz de insumo-produto de requisitos diretos de 2002 fornecida pelo US Bureau
of Economic Analysis (BEA), que contém 320 produtos no nivel de seis digitos do NAICS. Os dados comerciais foram
convertidos do Sistema Harmonizado (HS) para o NAICS usando tabelas de equivaléncia fornecidas pelo BEA.
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FIGURA 5.2 NUMERO MEDIO DE APC ASSINADOS DOS QUAIS 0S
PARCEIROS REGIONAIS NAO SAO SIGNATARIOS
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o parceiro fornecedor da mesma regiao nao é signatario

Fonte: Estimativas do BID.

FIGURA 5.3 PARCELA DAS EXPORTACOES DESTINADA A APC
DOS QUAIS OS PARCEIROS REGIONAIS NAO SAO
SIGNATARIOS (%)
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Fonte: Estimativas do BID.
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algumas ideias sobre essa questdo. Sao uma tentativa de medir quanto um pais
tipico da ALC é desestimulado a obter insumos da regido quando o parceiro for-
necedor ndo esta totalmente integrado a rede de comércio do pais importador.

Na figura 5.2, a ALC é comparada com a Asia e a UE em termos do niimero de
acordos que um pais tipico de cada regido assinou com outros paises do mundo
dos quais um pais parceiro da mesma regiao tampouco ¢é signatario. Um exem-
plo pode ajudar a esclarecer essa comparagdo. Neste exercicio, a ALC abrange 17
paises e, assim, qualquer pais dentro da ALC — digamos, a Argentina — man-
tém 16 relagdes bilaterais dentro da regido. Para cada um desses 16 paises, o pri-
meiro passo do exercicio é calcular o nimero de APC que a Argentina assinou
com o mundo dos quais o pais em questdo ndo ¢ signatario (digamos, o nimero
de APC da Argentina dos quais a Colombia ndo é signataria) e, em seguida, fa-
zer 0 mesmo para os demais paises da ALC. O segundo passo ¢ calcular a média
do nimero desses APC nas 16 relagdes para chegar a um resultado final agre-
gado para a Argentina. Para obter o resultado de cada regiao, aplica-se o proce-
dimento descrito acima para cada pais dentro dela e, em seguida, calcula-se a
média dos resultados finais agregados de todos os paises. Como mostra a figura,
um pais tipico da ALC assinou 3,9 acordos dos quais um parceiro da regido tam-
pouco ¢ signatario. Na Asia, esse ndmero é 2,2; na Europa, 0 (zero).”®”

De forma semelhante, a figura 5.3 apresenta a parcela média das exportagdes que
se destinam a signatarios de acordos comerciais dos quais um parceiro da regiao
ndo participa. No caso de um pais tipico da ALC, 34,6% das suas exportagdes se
destinam a signatdrios de acordos comerciais dos quais paises parceiros da ALC
nao participam. Essa porcentagem ¢ substancialmente superior a de paises da
Asia (15,2%) e da UE (0%).* Em outras palavras, quando se trata de obter insu-
mos da sua prépria regido, um pais da Europa ou da Asia tem menos limitagdes
em termos das cadeias de valor do que um pais da ALC porque vende parcelas

78 O exercicio pode ser repetido contando apenas os APC assinados na propria regido do pais. Nesse caso, o
pais tipico da ALC assinou em média 2,6 acordos dos quais um parceiro da regidao tampouco é signatario. Na
Asia, esse nimero ¢ 1,2; na Europa, 0 (zero).

7 A Asia é composta pelos paises da Asia Oriental e da ASEAN: Camboja, China, Coreia, Filipinas, Hong
Kong, Indonésia Japao, Mongolia, Laos, Malasia, Myanmar, Singapura, Tailandia, Taipei e Vietna. Os paises
da UE sdo: Alemanha, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chipre, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha,
Estonia, Finlandia, Franga, Grécia, Hungria, Irlanda, Itdlia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises
Baixos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Reptblica Checa, Roménia e Suécia. A ALC abrange Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, El Salvador, Equador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela.

% Se forem contados apenas os APC assinados na prépria regido do pais, os nimeros correspondentes siao
20,9% para a ALC, 13,4% para a Asia e 0% para a Europa.

NO QUE DIZ RESPEITO A
COMPRA DE INSUMOS NA
PROPRIA REGIAO, OS PAISES
DA ALC ENFRENTAM MAIS
RESTRICOES A FORMAGAO
DE CADEIAS DE VALOR DO
QUE SUAS CONTRAPARTES
NA EUROPA OU NA ASIA
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0 APC UNICO DE 2011 DO
MEXICO COM A AMERICA
CENTRAL TEVE UM IMPACTO
SIGNIFICATIVO SOBRE AS
CADEIAS REGIONAIS DE
VALOR

maiores das suas exportagdes para paises signatarios de acordos comerciais dos
quais um pais fornecedor em potencial da mesma regido também participa.

Esses numeros sugerem que as etapas discutidas anteriormente, desde a amplia-
¢do da acumulagdo entre os acordos existentes, passando pelo preenchimento das
lacunas nas relagdes, até a negocia¢ao de um acordo de livre comércio regional,
tém o potencial de exercer um impacto positivo significativo sobre as CVR da
ALC. Mas seria possivel especificar a magnitude e as direcdes desses ganhos co-
merciais? O Sistema Pan-europeu de Acumulagéo, discutido na parte 4, pode ser
util ao mapear a direcao desses efeitos. Estima-se que a acumula¢ao ampliada em
um regime de RO comum tenha aumentado a probabilidade de os paises radiais
(ou seja, os paises que ndo pertencem ao nucleo ou hub da UE) exportarem bens
intermedidrios para outros paises radiais e para a UE, a0 mesmo tempo em que
diminui a probabilidade de a UE exportar insumos intermedidrios para os paises
radiais (Bombarda e Gamberoni, 2013). Para simplificar, uma convergéncia ao
longo das linhas discutidas anteriormente deve criar oportunidades em termos de
cadeias de valor além da relagdo com os grandes paises da regido, abrindo a porta
para uma rede mais densa e menos concentrada geograficamente.

Embora a experiéncia europeia sirva de exemplo em termos da diregao, ela nao
vai muito longe ao sugerir a magnitude do impacto. Sdo 6bvias as diferencas en-
tre a ALC e a UE em termos do tamanho dos paises, renda, dotagdo e fatores geo-
graficos. Felizmente, a ALC tem suas proprias experiéncias localizadas com esse
tipo de convergéncia, que talvez ndo tenham a mesma escala que as encontradas
na Europa, mas sao pertinentes o bastante para oferecer algumas ideias uteis.

Um exemplo é o sistema de acumulagdo entre a América Central e o México.
Entre 1995 e 2001, o México assinou acordos distintos com a Costa Rica (1995), a
Nicardgua (1998) e o “Triangulo do Norte”, formado por El Salvador, Guatemala e
Honduras (2001). Esses acordos ndo previam a acumulagdo entre os seis paises e,
assim, de certo modo, se assemelham a antiga arquitetura comercial europeia de um
hub (México) e trés raios separados (cada APC). Por exemplo, o chocolate da Costa
Rica nao pagaria tarifas de importagdo no México se fosse produzido inteiramente
na Costa Rica, mas esse ndo seria o caso se uma parte substancial dos insumos, di-
gamos, o licor de cacau, fosse proveniente de Honduras. Em 2011, porém, esses seis
paises assinaram um novo acordo que permitia a acumulagao total entre eles no 4m-
bito de um unico conjunto de RO, dando as empresas bem mais flexibilidade quanto
ao local onde elas poderiam obter seus insumos e vender seus produtos finais.

Evidéncias preliminares usando dados da Costa Rica sugerem que esse aumento
da flexibilidade para a obtencdo de insumos pode ter desencadeado um com-
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partilhamento maior da producdo em toda a América Central. Por exemplo,
uma comparag¢ao simples usando dados comerciais no nivel de transa¢do mos-
tra que o nimero de empresas costarriquenhas que exportavam para o México e
usaram insumos de outros paises centro-americanos aumentou 20% entre 2010
e 2013, enquanto o numero dos demais exportadores nao variou. Essas cons-
tatagoes foram reforcadas por um exercicio mais robusto, explicado de forma
mais detalhada no boxe 5.2, que examina a mudanca nos padrdes de obtencéo
de insumos dos exportadores costarriquenhos que visavam ao mercado mexi-
cano, comparando a situagao antes e depois do acordo. Os resultados revelam
que o acordo quase duplicou a porcentagem de insumos que esses exportadores
buscaram na Guatemala, Honduras, Nicaragua ou El Salvador.

Embora esse tipo de ganhos de acumulagéo seja informativo, ele nao é genérico o
suficiente para ser usado como proxy do que ocorreria se um sistema de acumu-
lagdo fosse estabelecido para toda a regido. Para isso, é necessario um exercicio
mais geral, usando o mesmo tipo de modelo de gravidade usado na parte 3, mas
com dados sobre fluxos bilaterais de valor agregado em vez do valor total dos bens

BOXE 5.2 ACUMULAGAO DE REGRAS DE ORIGEM ENTRE O MEXICO
E A AMERICA CENTRAL

Em 2011, o México assinou um novo APC com a América Central que substituiu trés acordos bilaterais
distintos com a Costa Rica, a Nicaragua e o chamado Tridngulo do Norte (El Salvador, Guatemala e
Honduras). O novo acordo unificou as regras de origem e, ao contrario dos seus antecessores, permitiu
a acumulacao total de insumos entre os paises signatarios. Até entao, a Costa Rica, por exemplo, nao
podia usar insumos de El Salvador em produtos a ser exportados para o México sem perder suas
preferéncias neste altimo pais. Qual foi o impacto efetivo desse APC sobre as cadeias de valor?

Uma resposta inicial a essa pergunta pode ser encontrada em um exercicio econométrico que
examina empresas costarriquenhas e compara seus padroes de compras de insumos ao exportar
para o México (o tratamento) e para outros paises (o controle), comparando os resultados antes e
depois do novo acordo. Trata-se de uma analise da diferenca nas diferencas.

Os resultados indicam que os insumos provenientes de El Salvador, Guatemala, Honduras ou
Nicaragua e que podem ser usados para produzir os produtos exportados para o México aumentaram
cerca de 3 pontos percentuais. Uma vez que apenas 3% dos insumos que podem ser usados nas
exportagoes para o México sao originarios de El Salvador, Guatemala, Honduras ou Nicaragua,® o
efeito implica que dobrou a porcentagem de insumos provenientes de qualquer um desses paises.
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BOXE 5.2 ACUMULAQAO DE REGRAS DE ORIGEM ENTRE O MEXICO
E A AMERICA CENTRAL (continuagdo)

DESCRIGAO TECNICA

Primeiro, o exercicio identifica todas as empresas costarriquenhas i que exportaram produtos R
para o México tanto em 2010 (antes do acordo) como em 2013 (ap6s o acordo). Esse é o grupo de
tratamento. Segundo, identifica todas as empresas i que, em 2010 e 2013, exportaram produtos k
apenas para outros paises que nao o México. Esse & o grupo de controle. Assim se constitui a base
da variavel tratamento, Treatmento,, que assume o valor de 1 se a empresa i exportou o bem R
para o México nos dois anos. Por outro lado, Treatmento, assume o valor de 0 se, nos dois anos, a
empresa i exportou o bem k apenas para outros paises que nao o México.

Avariavel dependente € o valor dos insumos comprados que poderiam ser usados nas exportagoes
do bem k. Assim, com a ajuda de uma matriz de insumo—-produto, todos os bens j que poderiam ser
usados como um insumo para cada produto exportado k (ou seja, todos que exibiam um coeficiente
técnico superior a zero) foram identificados tanto no grupo de tratamento como no de controle.
Essas informacoes foram usadas para criar uma variavel dummy, Djumy 1gUAL @ 1 se @ empresa i
importa um insumo j do pais m (El Salvador, Guatemala, Honduras e Nicaragua) que pode ser usado
para produzir o produto exportado kR no ano t (2010 ou 2013).

Para eliminar a dimensao temporal, foi considerada a variacao de D;, . entre 2013 e 2010. Nesse
sentido, AD,, €igualai1seD, . foriguala1em 2013 e 0em 2010. Por outro lado, AD;, € iguala -1

ijkm ijkmt
se Dy, forigual a 0 em 2013 e 1 em 2010. Por dltimo, AD,, € iguala 0se Dy, foriguala 0 ou1nos

ijkmt
dois anos. A regressao a ser estimada tem a seguinte forma:

ijkmt

ADy, = B.Treamento, + D, + D, +D, +¢,
onde D, & uma variavel que controla pelas diferencas nas caracteristicas da empresa; D, é uma
variavel que controla pelas diferencas nas caracteristicas do pais importador, como preferéncias
tarifarias ou custos de transporte que podem diferir no nivel do pais do produto e D,, & uma variavel
que controla pelas diferencas nas caracteristicas de producao, como a proporcao do insumo j
usado na producao do produto k. Por ultimo, ¢, & o termo de erro que € agrupado no nivel de
variacao da variavel de tratamento.

0 exercicio usa dados no nivel de transacao da Costa Rica referentes as exportacoes e importacoes
dos anos de 2010 e 2013. Para cada registro, ha informacoes sobre o valor das exportagoes
(importacoes), o tipo de bem no nivel de 10 digitos do Sistema Harmonizado (HS), o pais de
destino (origem) e o nimero de identificacdo do exportador (importador). Os dados comerciais
sao convertidos do HS para o NAICS usando tabelas de equivaléncia fornecidas pelo US Bureau
of Economic Analysis (BEA). Os insumos sédo identificados usando a matriz de insumo-produto de
requisitos diretos de 2002 fornecida pelo BEA.

A tabela 2 mostra os resultados com a inclusao progressiva de efeitos fixos. A coluna 1 mostra os
resultados com o efeito fixo de pais de origem e de insumo. E de especial importancia controlar por

(continua na pdgina seguinte)
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BOXE 5.2 ACUMULAQAO DE REGRAS DE ORIGEM ENTRE O MEXICO
E A AMERICA CENTRAL (continuagdo)

TABELA B.5.2-1

(1) () ©)

Tratamento 0,0467*** 0,0361** 0,0318*

(0,0173) (0,0173) (0,0171)
Efeitos fixos de pais de origem e insumos Sim Sim Sim
Efeitos fixos de firma Nao Sim Sim
Efeitos fixos produto-insumo Nao Nao Sim
R? 0,146 0,177 0,206
NUmero de observagoes 575.754 575.754 575.657

Fonte: Estimativas do BID.
xxk LRk x significativos a 1%, 5% e 10%, respectivamente.

esses fatores porque os incentivos para obter um bem especifico de um determinado pais podem
depender nao apenas do acordo sobre as RO, mas também das preferéncias tarifarias que a Costa Rica
concede aos paises da América Central. O coeficiente da variavel tratamento nessa coluna implica
que o acordo induziu um aumento de 4,7 pontos percentuais na obtencao de insumos de El Salvador,
Guatemala, Honduras ou Nicaragua. A coluna 2 apresenta os resultados quando as diferencas nas
caracteristicas da empresa sao controladas — o coeficiente diminui (em valor absoluto), mas ainda
é estatisticamente significativo. Na coluna 3, existem controles das diferencas nas caracteristicas
da produgao, como as proporgoes entre insumos e produtos. O coeficiente estimado é ligeiramente
menor do que na coluna 2, mas ainda é significativo no nivel de 10%. De acordo com esse resultado,
o0 acordo induziu um aumento de 3,2 pontos percentuais na obtencao de insumos dos paises de
acumulagao total. Cumpre notar que, inicialmente, apenas 3,8% dos insumos que poderiam ser
usados nas exportagoes para o México eram originarios de El Salvador, Guatemala, Honduras ou
Nicaragua. Assim, o acordo eleva essa porcentagem para 7%, um aumento de 184%.

@ 0 restante dos insumos vem de outros paises e da propria Costa Rica.

comercializados. Mais precisamente, a variavel de interesse no modelo (explicada
em mais detalhe no boxe 5.3) é o valor agregado, digamos, da Colémbia, incor-
porado as exporta¢des do Chile. Essa variavel é de especial utilidade para analisar
os efeitos dos acordos comerciais sobre a formagao das cadeias de produgao por
dois motivos. Primeiro, captura os fluxos de valor agregado de um pais usados
na producao de bens em outro. Portanto, fornece um indicador realista das ca-
deias de produgdo entre duas nagdes. Segundo, o insumo importado do exterior
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BOXE 5.3 MODELO DE GRAVIDADE COM O COMERCIO DE VALOR AGREGADO

O impacto dos APC e o mecanismo de acumulagao ampliada nas cadeias de valor podem ser
ilustrados por meio de um exercicio econométrico que examina os beneficios nao apenas de ter um
acordo, mas também de contar com uma rede de acordos semelhante a dos outros paises membros
desse acordo. Em linguagem simples, considera-se nao apenas o impacto do, digamos, Mercosul no
compartilhamento da producao entre o Brasil e a Argentina, mas também os ganhos decorrentes
de Brasil e Argentina compartilharem uma rede semelhante de APC com o resto do mundo. Essas
redes podem abrir as portas para a acumulacao de insumos de terceiros sem que esses dois paises
prescindam das preferéncias do Mercosul no seu comércio bilateral.

0 exercicio usa a seguinte equacao de gravidade:

FVA o = BPTA; + BSy + Dy + D + Dy + Do+ ¢

ijst ijst

(1)

onde FVA,, ¢ o (log do) valor agregado estrangeiro do pais j incorporado as exportagdes do pais i
no setor s no tempo t (que consiste em trés anos, 2001, 2004 e 2007); PTA,, € uma variavel dummy
igual a 1 se os paises i e j tém um acordo comercial no tempo t e zero em caso contrario; S, € o
nimero de acordos que o pais i assinou no tempo t com terceiros parceiros, mas dos quais o pais
j nao é signatario; D; & uma variavel dummy que captura todas as variaveis que nao dependem
do tempo, normalmente incluidas nas equacoes de gravidade, como a distancia entre os paises, a
fronteira comum, a mesma lingua, os mesmos colonizadores ou uma moeda comum, entre outros.
As variaveis D, e D, capturam as caracteristicas que variam em fun¢ao do tempo dos paises i e j,
respectivamente, como o tamanho da economia ou a populacao; D_ é um efeito fixo do setor que
captura as caracteristicas do setor, e ¢, € o termo de erro. Os erros-padrao das regressoes estao
agrupados no nivel de ijt.

Os FVA,, sdo construidos com base em informagoes das versées 6, 7 e 8 dos bancos de dados GTAP,
que correspondem aos anos de 2001, 2004 e 2007, respectivamente. Os calculos seguem de perto
a metodologia de Koopman et al. (2014). As fontes de dados para Sist sao o Comtrade, das Nagoes
Unidas, e as informagoes sobre os APC vém do INTrade, do BID.

Cumpre notar que o uso do niimero de acordos dos quais o paisj nao é signatario talvez nao capture
inteiramente os desincentivos enfrentados pelo pais i a obter insumos de j porque, embora esse
nimero possa ser pequeno, o pais i ainda pode vender uma grande parcela das suas exportagoes
para esses destinos. Poderiamos ter usado a parcela das exportagoes do pais i no setor s destinadas
aos membros dos acordos comerciais dos quais o pais i & signatario, mas o pais j nao, mas essa
variavel apresenta forte correlagdo com PTA,, criando um problema de multicolinearidade. Uma
opgdo a S, € o potencial de mercado total a que o pais i tem acesso por meio dos acordos que
assinou com paises terceiros e dos quais o pais j nao é signatario. Assim, esse indicador pretende
incorporar mais informacoes sobre a importancia dos acordos que o pais i assinou. O potencial de
mercado total é calculado como

(continua na pdgina seguinte)
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BOXE 5.3 MODELO DE GRAVIDADE COM O COMERCIO DE VALOR AGREGADO (continuacéo)

TABELA B.5.3-1

(1) (2)

APC entre os paisesi e j 0,0708*** 0,0506***
(0,0153) (0,0172)
Niumero de APC assinados pelo pais i do qual o pais j -0,0164***
nao participa (0,0012)

Potencial de mercado do APC assinado por i de que o -0,0116***
pais j nao participa (0,0013)
NUmero de observagoes 1.071.588 1.071.588
R? 0,752 0,752

Fonte: Estimativas do BID.
*xx kx % significativos a 1%, 5% e 10%, respectivamente. Erros-padrao agrupados por i, j e t.

GDP
P :Zk Dmv

ijt
ik

onde MP,, é o potencial de mercado total do pais i para todos os acordos que ele assinou e dos
quais o pais j ndo é signatario; GDP,, & o PIB do pais R que pertence a qualquer um desses acordos
e D, é a distancia bilateral entre os paises i e k.

A Tabela B.5.3-1 mostra os resultados das estimagoes. A primeira coluna contém a dummy dos
acordos comerciais, o nimero de acordos assinados pelo pais i dos quais o pais j ndao é signatario
e todos os efeitos fixos na equacao (1). Os resultados respaldam a ideia de que o fluxo de insumos
intermediarios entre dois paises guarda uma relacao positiva com a existéncia de acordos
comerciais entre eles e apresenta uma relagao negativa com o nimero de acordos comerciais
assinados pelo pais importador dos quais o pais fornecedor nao é signatario. O primeiro
coeficiente na coluna (1) implica que o valor agregado do pais j incorporado as exportacoes
do pais i aumentaria em 7,3% (e”(0,0708)-1) se os paises i e j tivessem um acordo comercial.
0 segundo coeficiente implica que o valor agregado do pais j incorporado as exportagoes do
pais i diminuiria 1,6% para cada acordo comercial adicional assinado pelo pais i do qual o pais
j nao fosse signatario. A coluna 2 apresenta os resultados quando o potencial de mercado é
usado em vez do nimero de acordos. Mais uma vez, o resultado mostra que o comércio de
valor agregado entre os paises i e j € estimulado se os paises tém um acordo comercial e é
afetado negativamente pelo potencial de mercado associado aos acordos comerciais assinados
pelo pais i dos quais o pais j ndo é signatario. As colunas 1 e 2 repetem o exercicio, mas com
valores defasados das covariaveis para resolver possiveis problemas de causalidade reversa. Os
resultados (ndo apresentados) indicam que as estimativas pontuais recuam ligeiramente, mas os
coeficientes permanecem significativos em niveis convencionais.
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PARA DESENVOLVER
CADEIAS REGIONAIS

DE VALOR, OS PAISES
NECESSITAM NAO SO TER
ACESSO RECIPROCO AOS
SEUS MERCADOS, MAS
TAMBEM ACESSO CONJUNTO
A TERCEIROS MERCADOS

¢ usado na produgdo de um bem que posteriormente é exportado. Nesse sentido,
essa variavel provavelmente serd influenciada por APC que o pais importador
possa manter com o seu parceiro fornecedor (um efeito que surge do lado da
importagao). Ela também pode ser afetada por APC que o pais importador possa
ter com os paises para onde o bem que incorporou esse insumo estrangeiro serd
exportado (um efeito que surge do lado da exportagdo). Isso, de fato, ressalta a
esséncia da estimacio: é provavel que o desenvolvimento das cadeias de producéo
entre dois paises seja influenciado ndo apenas pela medida em que esses dois pai-
ses estdo integrados, mas também pela medida em que o pais que usa os insumos
estrangeiros esta preferencialmente integrado com mercados terceiros.

Para ilustrar melhor a ideia, considere o seguinte exemplo: a Costa Rica e o Peru
tém um APC desde 2013. Isso implica que, ceteris paribus, quando a Costa Rica
importa insumos para uso em bens para consumo final interno, tem mais incen-
tivos para importar do Peru do que, digamos, da Argentina, um pais com o qual
ndo mantém um acordo comercial. Esse é o efeito tipico dos APC analisado nos
estudos empiricos sobre os acordos comerciais.

Agora, quando se trata de importar bens que posteriormente serdo usados como
insumos nas exportacdes da Costa Rica para o México (com o qual ela tem um
APC), o uso de muitos insumos do Peru (que nao ¢ signatario desse APC) sera
restrito pelas RO do acordo. Em consequéncia, a Costa Rica ndo tem outros
incentivos para importar esses insumos do Peru em vez da Argentina, embora
tenha um acordo com o Peru.® Isso ocorre porque o acordo com o México néo
permite a acumulagio do Peru (ou, nesse caso, da Argentina). Em termos mais
gerais, as exportagdes da Costa Rica para outros membros da sua rede de APC
precisarao pagar tarifas NMF se ela usar insumos de paises que ndo tenham
um acordo com o parceiro importador (os chamados insumos nao originarios),
mesmo que a Costa Rica tenha um APC com o pais de onde venha o insumo.

A historia, porém, s6 pode ser entendida plenamente com a introdugao de outro
pais, digamos, a Nicaragua. Conforme mencionado acima, ela tem um acordo
com a Costa Rica que permite a acumula¢do ampliada com o México. Essa si-
tuacao implica o seguinte: ceteris paribus, quando a Costa Rica importa insumos
para uso em bens para o consumo final interno, tem mais incentivos para comer-
cializar com a Nicardgua do que com a Argentina porque mantém um acordo

8 Estritamente falando, nem todos os insumos do Peru séo restritos pelas RO do APC entre a Costa

Rica e o México. Além disso, alguns insumos que sao restritos podem ser usados desde que passem pela
transformagdo necessaria. O ponto geral neste caso é que a maioria dos insumos do Peru é restrita pelas RO
do acordo; assim, ndo podem ser usados livremente a menos que certas condigdes sejam cumpridas.
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comercial com aquele pais, mas nao com este. Tem-se algo semelhante a situagao
entre Peru e Argentina. Mais uma vez, esse ¢ o impacto do comércio bilateral
que os estudos capturam normalmente. Contudo, o segundo efeito agora implica
que, quando se trata de importar insumos a serem usados posteriormente nas
exportacdes para um pais como o México, a Costa Rica tem um incentivo a mais
para importar da Nicardgua em detrimento do Peru (ou da Argentina) porque
pode acumular materiais da Nicaragua nas exportagdes para o México sem per-
der preferéncias neste ultimo pais. A acumula¢ao ampliada com o México da um
incentivo adicional a cadeia de valor para obter insumos da Nicaragua.

O modelo de gravidade é usado para estimar esses dois efeitos decorrentes do
compartilhamento a) de um acordo comercial e b) de RO que permitem a acu-
mulagao ampliada. No contexto do “roteiro” discutido acima, isso pode ser visto
como uma aproximagao inicial, em equilibrio parcial, dos ganhos da CVI se
houver um avango mais ambicioso rumo a um acordo de livre comércio regio-
nal. Mais especificamente, o impacto estimado do modelo de gravidade serd a
soma de dois impactos. O primeiro é um aumento do valor agregado do pais j
para o pais i que ocorre se os dois assinam um acordo comercial. O segundo ¢é
um aumento do valor agregado do pais j para o pais i que ocorre se for permiti-
do a i acumular a origem de j porque j agora faz parte da rede de comércio de i
e, assim, todos passam a dividir o mesmo conjunto de regras de origem, possi-
bilitando a acumulagio entre eles.

Antes de apresentar os resultados, ¢ importante notar que as regras de origem
na equagao de gravidade foram modeladas com base em um pressuposto mui-
to simplificado, explicado abaixo. Sdo pelo menos duas as razdes para isso.
Primeiro, o conjunto de dados sobre o valor agregado estd disponivel em um
nivel muito agregado, o que torna dificil combinar os dados sobre as regras de
origem, que normalmente sao redigidas em niveis de produtos muito desagre-
gados. Segundo, para obter estimativas robustas, o modelo foi executado usando
dados ndo apenas da ALC, mas do mundo inteiro, em trés periodos diferentes
(ver o boxe 5.3). Obter dados detalhados sobre RO de todos os APC mundiais,
em diferentes periodos, seria uma tarefa herctilea que vai além do alcance deste
estudo. Portanto, um indicador substituto muito simples foi usado para captu-
rar os possiveis desincentivos para o pais i a importar de j porque as regras de
origem nos APC com terceiros parceiros impedem i de fazé-lo: o nimero de
acordos que i assinou com paises terceiros dos quais j ndo é signatario.** Essa

%2 Um indicador substituto alternativo também é usado: o potencial de mercado total a que o pais i tem acesso
por meio dos acordos que assinou com paises terceiros e dos quais o pais j nio ¢ signatario. Ver o boxe 5.3.

m
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FIGURA 5.4 VARIACAO DAS EXPORTACOES DE VALOR
AGREGADO DOS PAISES DA ALC POSTERIORMENTE
USADAS COMO INSUMOS NAS EXPORTACOES DE

OUTROS PAISES DA ALC
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simplificagdo tem um custo. Como se trata de um indicador substituto bruto da
extensdo e do nivel de restritividade das RO, os resultados das estima¢des devem
ser vistos com certa cautela. A aten¢do deve se concentrar mais na dire¢do dos
efeitos e nas magnitudes relativas do que no tamanho absoluto dos impactos.®

A Figura 5.4 mostra os resultados desse exercicio. Em todos os casos, a variavel
de interesse é a variagdo do valor agregado do pais j (o pais exportador) que aca-
ba sendo usado pelo pais i (o pais importador) nas suas proprias exportagoes.
A primeira coluna mostra a média entre todos os paises-fonte e os destinos na
ALC. APC mede o aumento do valor agregado resultante de compartilhar um
acordo comercial. RO mede o aumento do valor agregado resultante de ter o
mesmo conjunto de RO. Os resultados, apresentados na primeira coluna, apon-
tam para um aumento médio do valor agregado de cerca de 9%. Em outras

# Nesse tipo de anélise, hd sempre dois desafios econométricos: i) que a variével explicativa nao esteja
captando os efeitos de outros fatores ou politicas (por exemplo, zonas de processamento de exporta¢des)

e ii) que a causalidade vé da variavel explicativa para a variavel dependente e ndo o contrario. A estimagao
apresentada no Quadro 5.3 aborda o primeiro desafio ao incluir um conjunto completo de efeitos fixos que
controlam, entre outras coisas, os fatores dos importadores e exportadores variaveis em fungao do tempo. A
estimagdo do modelo usando valores defasados da varidvel explicativa procura abordar o segundo desafio.
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FIGURA 5.5 VARIACAO DAS EXPORTACOES DE VALOR
AGREGADO DA AMERICA CENTRAL E MEXICO
POSTERIORMENTE USADAS COMO INSUMOS NAS
EXPORTACOES DE SUB-REGIOES SELECIONADAS
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palavras, para o pais tipico da ALC, as exportagdes de bens intermediarios pos-
teriormente usados como insumos nas exportagoes de outros paises da regiao
aumentam 9%, com contribui¢des iguais dos efeitos dos APC e das RO.

O restante das colunas mostra os resultados quando as fontes de valor agregado
(isto &, os paises exportadores), sdo agrupadas por sub-regides. A segunda colu-
na apresenta a média para a América Central & México quando exportam bens
intermedidrios usados como insumos nas exportagdes de outros paises da ALC.
A terceira e a quarta colunas fazem o mesmo para os paises andinos e do Cone
Sul, respectivamente.* Os resultados indicam a existéncia de alguma heteroge-
neidade entre as sub-regides, com os paises da sub-regido América Central &
México apresentando efeitos médios ligeiramente maiores.

As figuras 5.5 a 5.7 apresentam resultados mais desagregados por sub-regides
exportadoras e importadoras e, assim, fornecem mais ideias sobre o que esta
ocorrendo por tras das médias. Por exemplo, a figura 5 mostra os resultados
quando os paises da América Central & México exportam bens intermediarios

¥ América Central & México abrange Costa Rica, Guatemala, Honduras, México, Nicardgua, Panamé e El
Salvador. Paises andinos abarca Bolivia, Colombia, Equador e Peru. Cone Sul compreende Argentina, Brasil,
Chile, Paraguai e Uruguai.

A CONVERGENCIA DE RO

NO CONTEXTO DO TLC-ALC
DEVE AUMENTAR O USO DE
INSUMOS REGIONAIS EM 9%
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FIGURA 5.6 VARIAGAO DAS EXPORTACOES DE VALOR
AGREGADO DOS PAISES DA REGIAO ANDINA
POSTERIORMENTE USADAS COMO INSUMOS NAS
EXPORTACOES DE SUB-REGIOES SELECIONADAS
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FIGURA 5.7 VARIACAO DAS EXPORTACOES DE VALOR
AGREGADO DOS PAISES DO CONE SUL
POSTERIORMENTE USADAS COMO INSUMOS NAS
EXPORTACOES DE SUB-REGIOES SELECIONADAS
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usados como insumos nas exportagdes de cada uma das outras sub-regides.
Note, por exemplo, que o aumento potencial na exportagdo de valor agregado
para os paises da mesma regido é muito modesto. Isso ocorre porque a maio-
ria desses paises ja tem acordos comerciais e regras de origem que permitem
a acumulagdo entre eles; portanto, um acordo de livre comércio regional nao
acrescenta muito ao que eles ja tém. Observe, porém, que esse nao ¢ o caso com
as exportagdes de valor agregado para os paises andinos ou do Cone Sul. Como
atualmente ha um nuimero relativamente menor de acordos comerciais entre a
América Central e o México e os paises dessas outras sub-regides, o acordo de
livre comércio proposto tem um impacto bem maior sobre o potencial de for-
magao de cadeias de produgdo em todas essas sub-regides. As figuras 5.6 e 5.7
mostram uma situagdo semelhante no caso dos paises andinos e do Cone Sul.

De modo geral, os resultados sugerem que o avango rumo a convergéncia e, mais
a frente, a um acordo de livre comércio regional poderia ter impactos significati-
vos e positivos na formagao de cadeias produtivas regionais. Os maiores impac-
tos parecem estar na formagao de cadeias de produgao entre as sub-regides, um
resultado que decorre do fato de que ha mais espago para a integragdo entre as
sub-regides do que dentro delas.

O panorama geral: impactos parciais e
gerais de um tratado de livre comércio na
ALC (TLC-ALC)

Os resultados apresentados até agora revelam os ganhos imediatos, em equili-
brio parcial, de um tipo especifico de comércio: o de insumos intermediarios,
fundamental para o desenvolvimento de cadeias de valor. Contudo, eles nao
langam luz nenhuma sobre o impacto de um acordo de livre comércio na ALC
(TLC-ALC) sobre o comércio geral, inclusive a parte que decorre dos seus efei-
tos de equilibrio geral em toda a economia.

Para remediar isso, foram usadas duas estratégias metodoldgicas diferentes, am-
bas com seus pros e contras. A primeira — uma versao modificada do modelo de
gravidade setorial usado na parte 3 — ainda se concentra nos ganhos imediatos
em equilibrio parcial, mas considera o comércio tanto de bens intermediarios
como de bens finais. O panorama mais amplo de equilibrio geral ainda est4 fal-
tando, mas essa é uma opgao metodologica que exige menos dados (e, portanto,
requer menos imputagdes e pressupostos heroicos) e é muito transparente sobre

O TLC-ALC DEVER TER

UM IMPACTO POSITIVO

E SIGNIFICATIVO NA
FORMA(;AO DE CADEIAS DE
VALOR REGIONAIS
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UM TLC-ALC AUMENTARIA O
COMERCIO INTRARREGIONAL
DE TODOS OS PRODUTOS
EM 3,5%

a origem dos ganhos. A segunda estratégia recorre a um modelo mais estrutural
— um modelo de equilibrio geral computavel (EGC) — uma ferramenta-padrao
para tentar capturar os ganhos de equilibrio geral em toda a economia. Ela tem
suas vantagens quando se trata de fornecer um panorama mais amplo, porém o
faz as custas da robustez dos pressupostos e dados usados, bem como da clareza
sobre a origem dos ganhos. Nenhuma dessas duas abordagens considera os ser-
vigos nem os impactos dinamicos do acordo de livre comércio, ou seja, os gan-
hos decorrentes da elevagao do investimento e da produtividade, nem captura
os ganhos decorrentes da eliminagdo das barreiras ndo tarifarias. No entanto,
juntas, elas oferecem uma boa aproximagao inicial do que estd em jogo em uma
agenda regional mais ambiciosa.

Os ganhos da gravidade — Conforme discutido na parte 3 e no apéndice téc-
nico 3.2, uma caracteristica conveniente da gravidade setorial é que ela vai além
da variavel dummy para capturar o efeito dos APC. Ela contém informagoes
sobre as tarifas aplicadas e as margens de preferéncia (MP) dos APC em um
nivel setorial razoavelmente desagregado (Sistema Harmonizado de 4 digitos),
que oferece uma boa plataforma para simular os impactos comerciais de um
acordo de livre comércio regional em todas as sub-regioes e setores. Uma vez
que o foco neste estudo recai sobre um TLC-ALC, o modelo foi executado para
estimar quais tém sido os efeitos médios dos APC intrarregionais da ALC, em
vez de estimar o efeito de cada APC, e os resultados foram usados para simular
um cendrio em que todas as tarifas intrarregionais sdo eliminadas. Os detalhes
técnicos sdo discutidos no apéndice técnico 5.1.

A Figura 5.8 apresenta os resultados para a regido como um todo. O avango
rumo a um TLC-ALC aumentaria o comércio intrarregional em 3,5%, um au-
mento que seria impulsionado, sobretudo, pela eliminac¢do de tarifas. Um terco
desses ganhos ¢é explicado pelos chamados efeitos indiretos capturados pelas
MP e pela variavel dummy dos APC (por exemplo, menor incerteza sobre as
politicas, melhorias na facilitagdo do comércio, eliminagdo das barreiras nio
tarifarias e mais incentivos ao investimento direto estrangeiro indutor do co-
mércio). O comércio de bens manufaturados teria mais a ganhar (4%), seguido,
como se poderia esperar, pela agricultura (o setor em que os ganhos indiretos
sdo os mais importantes devido a prevaléncia de barreiras nio tarifarias) e pela
mineragao.

A Figura 5.9 decompde as exportagdes por sub-regido, enquanto a figura 5.10,
o faz por subregiao e setor. Como pode ser visto, a América Central ampliaria
suas exportagdes mais do que as outras sub-regides (12%), impulsionada pelos
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FIGURA 5.8 GANHOS SETORIAIS DO COMERCIO
INTRARREGIONAL DE UM TRATADO DE LIVRE
COMERCIO DA ALC.
UMA ABORDAGEM DE GRAVIDADE SETORIAL
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Fonte: Estimativas do BID.

Observagao: Simulagao de um cenario de tarifa zero com base nos coeficientes estimados apresentados na
Tabela A5, colunas 2, 4, 6 e 8 do apéndice técnico 51. Os efeitos tarifarios, indiretos e residuais vém da redugao
tarifaria, de MP e de um residuo abrangente dos APC, respectivamente.

ganhos na agricultura, dos quais 35% sao explicados por fatores outros que nao
a eliminacgao de tarifas. Esses ganhos sao determinados pelo melhor acesso ao
Mercosul, a alguns paises andinos e ao Caribe (ver a tabela 2.2, parte 2). O Caribe
vem em segundo lugar, com um crescimento estimado em 8,8%, impulsionado
pela agricultura e pela melhoria do acesso a maior parte da regido, sobretudo
ao Mercosul e México.* O México vem em seguida, alcangando ganhos de 8%,
impulsionados pela manufatura, com a eliminacéo de tarifas respondendo pela
maioria dos resultados. O Mercosul estd na regiao média, com ganhos de 4%,
em vista da eliminagdo de tarifas na industria manufatureira e na agricultura,
sobretudo no México e na América Central. Os paises andinos e o Chile vém em
ultimo lugar com ganhos semelhantes; um resultado compativel com suas redes
mais amplas de acordos intrarregionais. Contudo, seus ganhos tém uma com-
posigdo diferente. Enquanto o principal ganhador nos paises andinos é o setor
manufatureiro, no Chile, o destaque é a agricultura. No caso dos paises andinos,

% Devido a restrigoes dos dados, o grupo do Caribe se restringe a Belize, Bahamas, Barbados, Guiana, Haiti,
Jamaica, Suriname e Trinidad e Tobago.

0 COMERCIO NO SETOR
MANUFATUREIRO E O
QUE MAIS SE EXPANDE,
CHEGANDO A 4%
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FIGURA 5.9 GANHOS COM A EXPORTACAO INTRARREGIONAL
DECORRENTES DE UM TLC-ALC POR SUB-REGIAO.
UMA ABORDAGEM DE GRAVIDADE SETORIAL
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Fonte: Estimativas do BID.

Observagdo: Trata-se de ganhos nas exportacoes para outras sub-regioes, resultado de uma simulagao de um
cenario de tarifa zero baseado nos coeficientes estimados mostrados na tabela A.51, colunas 2, 4, 6 e 8 do
apéndice técnico 5.1. Os efeitos tarifarios, indiretos e residuais, vém da reducao tarifaria, de MP e de um residuo
abrangente dos APC, respectivamente.

os ganhos se concentram na América Central e no Caribe; ja no caso do Chile,
a maior parte deles esta no Caribe.

O que se pode dizer desses ganhos? Decerto, eles abrem espago para uma interpre-
tagao do tipo “o copo esta meio vazio ou meio cheio?”. Eles parecem pequenos em
comparagao com os resultados passados dos acordos sub-regionais, que variaram
de 8% a 41% (ver parte 3). Mas isso significa que os governos nao devem investir
capital politico para resolver a fragmentagdo? Nao necessariamente. Conforme su-
gerido anteriormente, a maior probabilidade ¢ que esse tipo de exercicio revele aos
limites inferiores dos ganhos potenciais, pois ele se concentra apenas nos efeitos
imediatos e diretos. Além disso, ndo causa surpresa que esses ganhos tendam a ser
inferiores aos ganhos dos APC originais, que comegaram com niveis de prote¢ao
muito mais elevados. Contudo, mesmo que o ganho médio de 4% — cerca de
US$ 15,5 bilhoes em 2016 — seja interpretado ao pé da letra (o que, conforme se
mostrou, oculta variagdes significativas entre as sub-regides e setores), ele nao ¢é
desprezivel. Por exemplo, o comércio intrarregional da ALC caiu 26% entre 2012 e
2017. Nesse cendrio, mesmo uma variagdo que nao se repita no tempo de 4% nos
fluxos comerciais nao ¢ um ganho que a regido possa se dar o luxo de ignorar.
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FIGURA 510 GANHOS DAS EXPORTACOES DE UM TLC-ALC POR
SETOR E SUB-REGIAO.
UMA ABORDAGEM DE GRAVIDADE SETORIAL.
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Observagado: Trata-se de ganhos nas exportacoes para outras sub-regioes, resultado de uma simulagao de um
cenario de tarifa zero baseado nos coeficientes estimados mostrados na tabela A51, colunas 2, 4, 6 e 8 do
apéndice técnico 51. Os efeitos tarifarios, indiretos e residuais vém da reducao tarifaria, de MP e de um residuo
abrangente dos APC, respectivamente.

Uma primeira aproximac¢ao dos impactos em toda a economia. A abordagem
do equilibrio geral refor¢a a analise ao permitir observar melhor os efeitos dos
APC da LAC em toda a economia. Como mencionado anteriormente, o quadro
continua longe de ser perfeito porque o modelo ainda tem grandes limitagoes
no tocante a captura de todas as fontes de ganhos do comércio, sobretudo os de-
correntes do comércio de servigos e do aumento da concorréncia, divulgagao de
conhecimento e inovag¢do.* Nenhum desses ganhos é capturado nas simulagdes,
que refletem, sobretudo, variagdes dos precos relativos e melhorias na alocagiao
dos recursos. Portanto, esses resultados também devem ser considerados o limi-
te inferior dos possiveis ganhos e sdo mais ilustrativos da variagao nos ganhos
nos diferentes cenarios do que do seu valor absoluto.

As simulagdes detalham como as exportagcdes de bens mudariam com a im-
plementacao completa de um TLC-ALC (inclusive com a acumulagdo das RO)
em trés cendrios estilizados. O primeiro cendrio — o status quo — pressupde
que o mundo retome sua marcha rumo a mega acordos com a implementagao

% Mais detalhes podem ser consultados no Apéndice técnico 5.2.
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completa da TPP e do TTIP. No segundo, se pressupde que a China feche um
APC com parceiros na regido do Pacifico — a Parceria Econdmica Abrangente
Regional (RCEP).*” O terceiro e tltimo cendrio, denominado “atritos comerciais
mundiais”, imita um ambiente de barreiras comerciais mais elevadas e simu-
la os impactos de um aumento de 20 pontos percentuais nas tarifas bilaterais
mundiais.

Os resultados da variagdo no total das exportagdes (dentro e fora da regido) sao
mostrados na tabela 5.1 e excluem o Caribe em funcio de restri¢des de dados.
De imediato, se percebe que a “estratégia” TLC-ALC é dominante nos trés ce-
narios, mas seu impacto é de especial importancia em um ambiente de atritos
comerciais elevados. Um TLC-ALC nao impediria que as exportagdes da regiao
caissem no caso de uma guerra comercial, mas reduziria a queda das exporta-
¢des em quase 40%. Esse efeito de “amortecimento” tem a mesma magnitude
para todos os paises e sub-regides, exceto para o México, devido a sua depen-
déncia muito maior do mercado americano. No caso dos dois cenarios de mega
APC, nao ha davida de que um TLC-ALC também é a melhor opgao. Contudo,
os ganhos absolutos sdo pequenos, sobretudo porque nenhum dos dois cenarios
parece consequente para a regiao, seja porque os paises envolvidos ja mantém
APC bilaterais, seja porque os mercados e as preferéncias em questdo nao sao de
especial pertinéncia para a ALC.*®

No geral, assim como no exercicio de equilibrio parcial, esta ndo é uma histéria
de ganhos excepcionais, mesmo se for levado em conta o provavel viés de su-
bestimag¢do da metodologia. Mas, de novo, trata-se de uma historia sobre como
proporcionar fundamentos econdmicos mais fortes para mais de meio século de
aspiragao a integra¢do regional, em que a politica muitas vezes falou mais alto
que a economia. As estimativas sugerem que seria uma inje¢do especialmente
oportuna de racionalidade econdmica em um momento em que a regido enfren-

ta fortes ventos protecionistas no mercado internacional.

¥ O RCEP estd sendo negociado entre os 10 paises da Associagdo de Na¢des do Sudeste Asidtico (ASEAN)
mais a Australia, China, Coreia do Sul, India, Japdo e Nova Zelandia.

% Qutros exercicios computacionais de equilibrio geral sobre a TPP, como o capitulo 4 de Banco Mundial
(2016), também apontam para impactos muito pequenos sobre as exportagdes da ALC.
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TABELA 5.1 IMPACTO DE EQUILIBRIO GERAL DE UM TLC-ALC* SOBRE AS EXPORTACOES
REGIONAIS EM DIVERSOS CENARIOS COMERCIAIS (%)

:tajltf-/regiéo Cenario comercial Resposta da ALC

Liderado Friccoes

Liderado Atritos Status quo + pela China + comerciais +

Pais Status quo  pela China  comerciais TLC-ALC TLC-ALC TLC-ALC
América Latina 0,00 -0,03 -13,37 0,65 0,62 -812
México 016 0,05 -15,25 0,25 05 -14,05
Am. Central & RD -0,36 0,03 -13,65 1,60 1,96 -4,91
Andina 0,00 -0,05 -10,98 1,70 1,67 -2,86
Chile 0,04 0,04 -6,69 0,23 0,22 -2,80
Mercosul -0,07 -0,13 -14,53 0,32 0,25 -7,67

Fonte: Estimativas do BID.
* A sub-regiao do Caribe nao foi incluida. Ver os detalhes no apéndice técnico 5.2.
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Apéndice técnico 5.1

Os resultados apresentados nas figuras de 5.8 a 5.10 sdo baseados em um exerci-
cio que usa o mesmo modelo de gravidade setorial descrito no apéndice técnico
3.2. O objetivo é estimar como os fluxos comerciais sao impactados por um
cenario em que um TLC-ALC completo é implementado, o que significa que
todas as tarifas intrarregionais sdo reduzidas a zero.

O primeiro passo ajusta o0 modelo de gravidade para estimar o impacto médio
dos APC intrarregionais da ALC. Sdo usadas as seguintes especificagdes:

In(M;,) = Byparaci(1+ TE;, ) %(D; % D))+ B,,,In(1+ TE;, )*(1— D, % D)
 Paacln(1+ MOB, (D, D))+ ., In(1+ MOP, (1~ D, D))
+ WinraracPTA; % (D, % D))+ w,y, PTA; %(1—D,;* D))

+7; 6+ A+ E;

ijt

other

onde, D, e D, sdo variaveis dummy iguais a 1 se o pais importador i ou o pais
exportador j for da ALC.

O modelo foi estimado separadamente para quatro setores: carne; legumes, ver-
duras e graos (LVG); manufatura (Mnf) e minerais (Min). As colunas 1, 3,5 e 7
da tabela A.5.1 apresentam os resultados da regressao. Para cada setor, o modelo
foi reestimado de modo a incluir apenas as variaveis que tinham coeficientes
significativos. Os resultados sdo relatados nas colunas 2, 4, 6 e 8.

O segundo passo simula o efeito sobre o comércio de um TLC-ALC (tarifas zero
entre os paises da ALC) usando os coeficientes das colunas 2, 4, 6 e 8 e a equagido
A.5.1 para prever o comércio bilateral quando as tarifas sao reduzidas a zero. O
ano-base foi 2013, com a exce¢ao do Chile, cujos dados preferenciais referentes a
esse ano ndo estavam disponiveis e foram substituidos pelos de 2015. Conforme
explicado no apéndice técnico 3.2, o efeito total foi decomposto no efeito direto
(tarifas), no efeito indireto (MP) e no efeito dummy residual do APC.

Neste exercicio, a ALC é composta por 26 paises: Argentina, Bahamas, Barbados,
Belize, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Equador,
Guatemala, Guiana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicardgua, Panama,
Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Suriname, Trinidad e Tobago, Uruguai
e Venezuela, agregados em cinco sub-regides ou paises: Mercosul (Argentina,
Brasil, Uruguai e Paraguai); América Central (Costa Rica, El Salvador,
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Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama e Republica Dominicana); paises
andinos (Colombia, Equador, Peru e Venezuela); Chile; e México.

Os APC incluidos sdo os mesmos usados no apéndice técnico 3.2. Os APC
existentes dentro da ALC sdo: a Comunidade Andina (CA), CA-Mercosul,
MCCA, MCCA-México, CAFTA-DR, CARICOM, CARICOM-Coldombia,
CARICOM-Costa Rica, CARICOM-Cuba, CARICOM-Reptiblica Dominicana,
CARICOM-Venezuela, Mercosul, Mercosul-Bolivia, Mercosul-Chile e todos os
Acordos de Complementa¢ao Econdmica da ALADI.

TABELA A.5.1 MODELO DE GRAVIDADE SETORIAL. RESULTADO DAS ESTIMACOES

Carne Carne
(s2) (s2) (s2) (s2) (s2)

ln_tarifa_in- -0,823 -1,220%* -1189 DA3TFRE D43%F ] 860 -1,792*
traALC par (0,652) (0,491) (0,383) (0113) (0,113) (0,969) (0,965)
ln_tarifa_ou- —0,692%**  —0,745%**  —0,545¥F% (0 545%F%  —060TF**  —0,601FFF  —0,786%**  —0,8371F**
tros pares (0,072) (0,061) (0,057) (0,057) (0,020) (0,020) (0152) (0,142)
ln_MP_intra- 1,751%** 2]120%** 0,138 0,654*** 0,659%**  3902%** 3 .88F***
-ALC par (0,494) (0,457) (0,487) (0118) (0118) (1114) (1110)
ln_MP_outros 0128 0,152** 0149** 0,298**  0,298*** (0128
pares (0,092) (0,073) (0,073) (0,029) (0,029) (0,253)
Intra_ALC APC 0,421%* 0,457*** 0,138 0,010 -0,048

(0,174) (0,174) (0,096) (0,018) (0,163)
Outros APC -0,034 -0,014 0,032***  0,032*** 0,031

(0,023) (0,013) (0,003) (0,003) (0,020)
Observacoes 805.214 805.214 2124774 2124774 37281238 37.281238  1.089.801  1.089.801
R-squared 0,831 0,831 0,826 0,826 0,820 0,820 0,822 0,822
impttexptthss SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM
exptthsattano SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM
imp#ano NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO
imp#hs2tano SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM SIM

Erros-padrao agrupados por imp#exp#hss4 entre parénteses.
*** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1
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Apéndice técnico 5.2

Os resultados de equilibrio geral apresentados na tabela 5.1 se baseiam no mode-
lo de equilibrio geral computavel (EGC) desenvolvido por Giordano, Watanuki
e Gavagnin (2013). Essa versao do modelo foi desenvolvida para avaliar especi-
ficamente o resultado final de uma politica de resposta que permitisse a regiao
ampliar e aprofundar a integragdo regional para compensar o impacto negativo

de um ambiente externo que se tornasse progressivamente mais protecionista.

O modelo pertence a classe de modelos EGC globais (multinacionais e multisse-
toriais), que apresentam as seguintes caracteristicas: estatica, retornos constan-
tes a escala e concorréncia perfeita, niveis de emprego fixos e nenhum vinculo
entre o comércio e a produtividade total dos fatores. Para esta aplicagdo espe-
cifica, foram inseridas as seguintes extensoes: i) a separa¢do entre os insumos
internos e os importados (ou seja, a hipotese de Armington) na fungao de pro-
dugdo para cada requerente; ii) a modelagem explicita das RO e iii) a inclusao
dos custos do comércio.

O modelo foi calibrado usando o banco de dados GTAP 9a. Especificamente, ele
destaca vinte e nove paises, onze setores, duas categorias de trabalho, um esto-
que de capital fisico e os recursos naturais (ou seja, terra) usados na agricultura
e na mineragao. O modelo pressupde a mobilidade perfeita entre os setores,
tanto para as categorias de trabalho quanto de capital fisico, e a especificidade
setorial dos recursos naturais empregados na agricultura e na mineragdo. No
nivel macro, foram aplicadas as seguintes regras de fechamento macroecondmi-
co: a) balan¢a de pagamentos: para garantir a neutralidade das simulagdes em
termos da variagao nos ativos externos liquidos dos paises, a variagao nas taxas
de cambio reais mantém o saldo da conta corrente fixo em moeda estrangeira;
b) consumo do governo: para garantir a neutralidade das simulagdes em termos
do orgamento, a variagdo nas aliquotas do imposto de renda das familias liquida
o or¢amento do governo (ou seja, ndo ha financiamento interno nem externo
adicional aos valores de base) e c) investimento intertemporal: para garantir
a neutralidade entre as simulacdes em termos do investimento em atividades
futuras, o investimento real é fixo. Em consequéncia das duas ultimas regras de
fechamento, a variagdo no consumo privado real pode ser interpretada como
equivalente a variagdo no bem-estar agregado.

As simula¢des partem de uma linha de base que replica a economia mundial no
ano-base, sobre a qual os seguintes grupos de cendrios foram projetados:
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1. Status quo: Neste conjunto de cenarios, se pressupde que o ambiente do co-
meércio mundial siga o curso definido na ultima década. Os Estados Unidos
(EUA) estariam no centro das iniciativas de negociagdo (EUA-Global), e
os mega acordos regionais, modelados como uma eliminagao completa das
tarifas residuais entre os membros da TPP e do TTIP, seriam os principais
determinantes da liberalizacio do comércio.

2. Liderado pela China: Neste cenario alternativo, se pressupoe que a China
assuma a lideranca ao fechar um acordo de livre comércio com parceiros na
regido do Pacifico, modelado como uma liberalizagao comercial completa
entre os membros da iniciativa RCEP.

3. Atritos comerciais mundiais: Neste conjunto de cendrios, se pressupde o
aumento dos atritos comerciais mundiais. Foi modelado como a imposi¢éo
de uma tarifa hipotética de 20 pontos percentuais em cima das tarifas apli-
cadas atualmente a todos os fluxos de comércio bilateral existentes.

4. Respostada América Latina e Caribe (com integracao): O conjunto final de
cenarios foi projetado como uma variante dos discutidos acima. Compara
a op¢ao de buscar uma area de livre comércio profunda em que as tarifas
residuais seriam eliminadas gradativamente entre todas as economias da
regido e as RO também seriam harmonizadas em um tnico conjunto de
disposi¢oes (TLC-ALC). Tecnicamente, esse cenario elimina o subsidio im-
plicito concedido aos bens intermediarios dos acordos de livre comércio e
o imposto implicito sobre os bens intermediarios fora desses acordos com
origem em paises da regido que prevaleciam antes do aprofundamento da
integragao.

Dada a especificagdo do modelo e dos pressupostos subjacentes, os resultados
ndo devem ser interpretados como uma previsio da magnitude dos efeitos so-
bre toda a economia dos experimentos normalmente hipotéticos com a reforma
de politicas; antes, devem servir como uma indicagao da sua classificagdo para
definir a prioridade das politicas. A Tabela A.5.2 detalha o impacto dos cenarios
selecionados sobre as exportagdes e importagdes por sub-regido.
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TABELA A.5.2 IMPACTO SOBRE O COMERCIO DE CENARIOS SELECIONADOS
(USS e variagdo percentual em relagdo a base)

Ambiente externo Resposta da América Latina
EUA- China- Tar20%-
EUA- China- Tar20%—-  Global+ Global+  Global +
Global Global Global TLC-ALC TLC-ALC TLC-ALC
México 352233 0,157 0,049 ~15,245 0,246 0,154 -14,051
w Am. Central 87.968 -0,360 0,033 -13,654 1,596 1,963 -4,907
.§ e RD
£ R Andina 213466 -0,003 -0,045 -10,981 1,701 1,669 -2,857
§ Chile 94.021 0,044 0,039 -6,691 0,230 0,224 -2,799
- Mercosul 390.387 -0,065 -0,132 14,529 0,320 0,251 -7,665
América Latina  1138.075 0,001 -0,033 -13,370 0,647 0,617 -8,124
México 322.089 -0,149 0,025 -17,936 0,669 0,860 -14,482
» Am.Central 117.052 -0,387 -0,128 -10,443 1,367 1,609 -3,276
,§ e RD
£ R Andina 180.673 -0,149 -0,142 -14,406 1,582 1,608 -£4,840
é Chile 80.891 0,106 -0,241 -12,817 0,548 0,219 -6,763
Mercosul 373.076 -0,194 -0,372 -17,074 0,312 0128 -8,404
América Latina  1.073.782 -0,171 -0,178 -15,840 0,765 0,765 -8,945
Fonte: BID.

Observagdo: (*) em milhdes de USS.






EM SUMA

Este relatorio se propos responder a algumas perguntas-chave sobre os resul-
tados desse experimento de um quarto de século da ALC com o “novo regio-
nalismo”. Apds cinco se¢Oes de andlise, quais sdo as principais constatacoes? A
imagem no espelho retrovisor tem nuangas. O regionalismo aberto do inicio
dos anos 1990 claramente superou a paralisia dos pds-guerra, enraizada no con-
flito entre o protecionismo dos paises da ALC e suas aspiragdes de integragao.
Esse regionalismo prosperou a medida que as estratégias de desenvolvimento
desses paises deixaram de intervir fortemente no funcionamento do mercado e
do comércio internacional, o que nao apenas facilitou a liberalizagao do comér-
cio intrarregional, mas também minimizou os custos do desvio do comércio
implicitos nas liberalizagdes preferenciais.

O novo regionalismo também foi marcado pelo abandono de metas regionais
mais ambiciosas por iniciativas sub-regionais mais pragmaticas. Contudo, essa
abordagem revelou-se uma faca de dois gumes. Por um lado, simplificou e agili-
zou as negociagdes, a0 mesmo tempo em que abriu as portas para acordos mais
profundos, de inspiragdo europeia. Entretanto, por outro lado, estabeleceu limi-
tes rigorosos para os beneficios dos APC regionais ao promover a fragmentagao.

Os exercicios quantitativos deste estudo mostram inequivocamente que os APC
sub-regionais foram ferramentas poderosas para promover a integragao regio-
nal: levaram o comércio intrarregional a se expandir 64%, em média, apesar
dos notorios problemas de implementagdo. Entretanto, os resultados também
mostram que os APC tiveram um pobre desempenho no que diz respeito a sua
principal motivagdo economica: fortalecer a competitividade externa. A frag-
mentac¢ao explica grande parte desse resultado. Os pequenos APC sub-regio-
nais, cujo paises tém vantagens comparativas semelhantes, ndo dispunham de
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instrumentos suficientes para gerar ganhos de escala e especializa¢do, capazes
de alterar significativamente a posi¢ao da regiao na economia mundial. Essa
deficiéncia foi particularmente acentuada pelo surgimento das mega economias
e dos mega acordos no mercado internacional.

Quando o relatdrio se volta para a agenda de politicas futura, as recomenda-
¢oes podem parecer desconcertantes, pois apontam para uma solu¢éo que ja foi
tentada e cujo éxito se provou elusivo: a convergéncia para um acordo de livre
comércio de &mbito regional. Por que as coisas seriam diferentes desta vez? As
recomendagdes da parte 4 se baseiam nas licdes aprendidas no ultimo quarto de
século e nos desafios e oportunidades encontrados pelas mudangas nas econo-
mias mundial e regional.

Em uma conjuntura econémica mundial cada vez mais dominada por mega eco-
nomias e mega acordos, mas que também enfrenta o desafio de uma reagao pro-
tecionista, 0 mosaico dos APC intrarregionais da LAC nao da a regiao muitas
opgoes: ou esses APC alcangam uma massa critica econdmica ou enfrentardao uma
morte lenta ou, pior ainda, a irrelevéncia. Se os governos da ALC querem manter
seus objetivos de integragdo regional, convergéncia é a reposta. Ao contrario do
ocorrido com as iniciativas anteriores, a regido agora conta com um ambiente
de politicas favoravel e desfruta de uma vantagem importante: quase 90% do co-
meércio intrarregional tem isencao tributaria. A questdo candente, no entanto, ¢ a
melhor maneira de criar um acordo de livre comércio regional. E nesse ponto que
a capacidade de aprender com os erros do passado joga um papel fundamental.

Este estudo nao subestima as restri¢des politicas desse desafio. Antes, discute
diversas rotas para a convergéncia, dando aos governos a op¢ao de escolher o
itinerario mais adequado as suas circunstancias. Eles podem adotar uma abor-
dagem mais cautelosa, passo a passo, come¢ando por ampliar a acumulagio de
RO entre os acordos existentes para, em seguida, preencher as lacunas nessas
relagdes. Ou podem optar por uma trajetoria sem escalas até um acordo de livre
comércio regional. Dadas as conturbadas experiéncias da regido com unides
aduaneiras, institui¢des supranacionais e disciplinas intrincadas, as recomenda-
¢Oes apontam para uma zona de livre comércio padrao, de arquitetura intergo-
vernamental e voltada para os bens e servi¢os. No espirito de um “acordo vivo,
outras questdes, como as de propriedade intelectual, trabalhista ou ambiental,
podem ser consideradas tao logo seja estabelecido um firme alicerce para uma
area de livre comércio de bens e servigos na regiao.

O acordo também deve conter um capitulo amplo sobre a facilitagdo do co-
mércio, abrangendo ndo apenas as medidas relacionadas a alfandega, mas



também todas as que possam minimizar os custos de transporte e transagio,
como normas técnicas, medidas fitossanitarias e logistica. Embora os esfor¢os
para racionalizar e promover a harmoniza¢ao dessas medidas nao dependam
necessariamente de um acordo comercial formal, essa plataforma oferece uma
oportunidade importante para facilitar a coordenagéo e fazer cumprir os com-
promissos de uma série de iniciativas sub-regionais tanto em infraestrutura
como na facilitacdo do comércio.

Outra recomendagao crucial é iniciar as negociagdes tdo logo uma massa critica
de paises com poder e influéncia suficientes indique seu compromisso de chegar
aum TLC-ALC — nao ha necessidade de todos os governos da regido estarem
envolvidos nos estagios iniciais. Seguindo o exemplo da Alianga do Pacifico,
deve-se obrigar todos os membros aspirantes a ja serem signatarios de APC
bilaterais ou sub-regionais, a fim de facilitar as negocia¢oes e sinalizar seu com-
promisso com elas. Trata-se de um pré-requisito chave em vista da lacuna da
regiao em termos de credibilidade. Durante esse processo, a Argentina, o Brasil
e 0 México estdo em uma posicao singular para fazer as negociagdes avangarem
e, mais a frente, reunir os maiores blocos sub-regionais da regido — a Alianga
do Pacifico e 0 Mercosul — cujo mercado combinado de US$ 4,3 trilhoes repre-
senta 81% do PIB da ALC.

O estudo conclui com algumas estimativas dos ganhos em potencial do comér-
cio que a convergéncia pode gerar. A mensagem ¢é clara: os ganhos da conver-
géncia provavelmente nao serao uma panaceia nem mesmo um grande impulso
para o comércio da ALC. Contudo, estdo ao alcance da mao, e a regido dificil-
mente podera se dar ao luxo de ignora-los. Existe uma oportunidade clara para
a ALC dar uma fundamentagdo econodmica mais forte a um compromisso que
sobreviveu as oscila¢des da politica por pelo menos meio século; e, ao fazé-lo,
acumular ganhos que, além palpaveis, sdo uma raridade no atual ambiente do
comércio mundial.

As estimativas do impacto imediato e localizado de um TLC-ALC apontam para
ganhos médios de 9% para o comércio intrarregional dos bens intermediarios
usados nas exportagdes da regiao, o que seria um impulso importante para as
cadeias de valor regionais subdesenvolvidas da ALC. Na mesma linha, a previ-
sdo ¢ de um aumento médio de 3,5% para o comércio intrarregional como um
todo (um acréscimo de US$ 11,3 bilhdes com base nos fluxos de 2017), com
uma variagdo significativa entre as sub-regides e setores (de 1% na mineragio
nos paises andinos a 8% na manufatura no México e 21% na agricultura na
América Central). Mesmo que esses ganhos sejam tomados pelo seu valor de
face — e, reconhecidamente, estio no limite inferior das estimativas —, eles

EM SUMA

131



132

LIGUE OS PONTOS

ndo podem ser considerados irrelevantes, sobretudo em um contexto em que o
comeércio intrarregional caiu 26% entre 2012 e 2017. As estimativas que buscam
capturar os efeitos sobre toda a economia contam uma histéria semelhante de
ganhos palpéveis, ainda que modestos, e sdo especialmente tteis para ilustrar
que essa possivel convergéncia teria a dimensao de uma apolice de seguro. Se os
atritos no comércio mundial aumentarem — um risco que cresce a cada hora —
um acordo de livre comércio regional mitigaria os impactos negativos sobre as
exportagdes da ALC em até 40%.

Essas estimativas também enviam uma importante mensagem em termos das
vantagens de abordar a convergéncia de forma agressiva em vez de cautelosa. Se
os ganhos obtidos com o avango rumo a um acordo de livre comércio regional
sao palpaveis, porém limitados, uma abordagem lenta e gradual poderia tornar
esses ganhos irrelevantes apesar das eventuais vantagens politicas dessa estraté-
gia, sobretudo em vista do ritmo das transformagdes por que passa a economia
mundial. Se os governos da regiao estio realmente comprometidos com o forta-
lecimento das justificativas tanto politicas como econdmicas para a integracao,
o tempo, infelizmente, esta contra eles.



O que se pode dizer da experiéncia em integragdo regional da
América Latina e do Caribe? Cumpriram-se as expectativas? O que
essa experiéncia diz sobre a agenda de integracao regional? Como fica
essa agenda frente as drdsticas mudangas sofridas pela economia
mundial no dltimo quarto de século? Este estudo busca respostas
para cada uma destas perguntas. Argumenta-se que embora o "novo
regionalismo’ tenha dado, em geral, um impulso importante ao
comércio intrarregional, ele nao conseguiu tornar a regido mais
competitiva. A fragmentagio ¢ vista como o “pecado original” e a
“salvagao” viria pela convergéncia entre os acordos existentes. As
recomendagoes de politica oferecem rotas diferentes para a
convergéncia — desde uma abordagem cautelosa, de acumulagio de
regras de origem até uma viagem direta a um TLCALC —, mas elas
vém com um aviso: no desafiador ambiente comercial da atualidade,
os beneficios de ser cauteloso podem nao ser suficientes e chegar um
pouco tarde demais.
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