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O desequilibrio entre ricos e pobres é a mais anéiga mais fatal das doencas das republicas

— Plutarco.

As assimetrias sdo mdultiplas no processo de atégrdo MERCOSUL. Poderiamos
pensar facilmente em assimetrias politicas (em dermie oferta politica, transparéncia,
instituicdes, por exemplo), sociais (direitos sizgiguestdes de género) ou até culturais (lingua,
representacdes artisticas). No entanto, tratareagas das assimetrias de mercado: o fator
econdmico e comercial, tdo intimamente ligado gioralismo, é provavelmente um dos mais
pertinentes na consolidacdo da integracdo, antesed@ensar em aspectos politicos ou
identitarios. Entendemos por tal termo um desdarioliconsideravel dos recursos e riquezas,
concentrados em parte de um territério. Esta petispenos conduziu a uma anélise do Fundo
para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimenttitucgonal do Mercosul (FOCEM). Esta
instituicdo tem por finalidade o aprofundamentopdocesso de integragéao regional no Cone
Sul, por meio da redugdo destas assimetrias, dmtiwo & competitividade e do estimulo a
coesdo social entre os paises-membros do blocan€eito de fundos estruturais esta entao
intimamente ligado com a integracédo regional: tsatale um instrumento estrutural que ajuda
0s estados-membros de um processo de integracd&duzirr as disparidades sociais e
econdmicas, estabilizando a economia regional.

Esta estrutura existe na Europa sob a forma dwofuestruturais e de coesédo, que ja
financiaram inUmeros projetos e cujos efeitos past foram louvados de forma quase
unanime. As politicas do FOCEM sao herdeiras dodds estruturais europeus em diversos
aspectos; no entanto, o flagrante contraste gatimtite qualitativo entre as assimetrias de
mercado nos dois processos de integracdo apordaaups falha na transposicdo de politicas.
Frente a tal limitacdo, nos interessamos pelagpeetisas de fundos estruturais em contextos
extra-europeus. De fato, uma parte substancialitdeatlra recente sobre o MERCOSUL
ressalta as limitagbes da comparac6es com a Uni&mpé&a, embora a dimensdo da ajuda
estrutural seja em geral pouco abordada. Por exenmar que n&o nos interessar pelos
processos iniciados pela ASEAN e pela UA no amilét@oeséo social e econébmica? Embora
ainda pouco desenvolvidos, eles contém novas Yestejue podem alimentar a inteligéncia do
MERCOSUL, sempre a procura de uma identidade earigaalidade institucionais proprias.
Isto é, a formulacéo de uma agenda regional cégi®e sejam de fato consideraveis dependera
da aptidao das politicas do FOCEM a se equilibrametre o simplepolicy transfere a procura
— e a descoberta — de um novo paradigma de desengato.

Desta forma, ndés analisaremos em uma primeirae pquais sdo as verdadeiras
assimetrias existentes no Bloco do MERCOSUL, partath compreender o panorama do cone

sul (I). Em seguida, estudaremos como o FOCEM temda na regido e qual seria o estado



atual das diferentes politicas existentes (Il).iBpftambém apresentaremos o0s projetos de
outros blocos de integragio na Asia (ASEAN) e nacAf(Unido africana) na area de fundos
estruturais ou de coesdo social para extrair elEmeertinentes no ambito do MERCOSUL
(1. Este benchmarkingnos levara a certas conclusées quanto as atiedim&OCEM e nas
possiveis reformas para que a coesao social e mamndo MERCOSUL seja assegurada, ou

pelo menos favorecida.



As assimetrias no MERCOSUL

O Mercosul caracterizou-se, desde sua formacdo, 1881, pela existéncia de
significativas assimetrias estruturais entre oadtst-membros (A). Por um lado, o bloco retne
guatro economias de diferentes dimensfes (1), estrguais se encontram tanto um pais de
porte continental, o Brasil, quanto duas na¢fesideradas pequenas, o Uruguai e o Paraguai.
Por outro lado, os indices de desenvolvimento raaaplamente na regido (2). Se o Uruguai
esta a frente de seus vizinhos em termos econdémibasnanos, o Paraguai continua preso em
uma espiral de subdesenvolvimento. Essas dissaadtilitam o aparecimento de correntes

politicas protecionistas, que ameacam o aprofundianu® processo de integracao (3).

A. Quatro mercados de envergaduras diferentes

O MERCOSULé composto por dois paises de pequeno porte, giam o Uruguai, por
um pais de porte médio, a Argentina, e por um paiggrande porte, o Brasil. Integrar
economias de dimensfes tdo contrastantes é uniadesafplexo, uma vez que 0s custos e 0s
beneficios desse processo séo distribuidos despropalmente. Além do mais, tais diferencas
s&o muitas vezes incorrigiveis. E o caso das disgas de extensao territorial, de populacio e
de tamanho de mercado. Por outro lado, certas ets&®s) tais como 0s graus variaveis de
desenvolvimento infraestrutural, podem ser dimiasidu até mesmo eliminadas através de
programas voluntaristas a nivel regional, nacionakobretudo, comunitario.

Em primeiro lugar, os paises-membros possuem sajesrfe populacdes quase
incomparaveis. Em termos porcentuais, 0 maior dewgr quatro, o Brasil, &€ responsavel por

cerca de 70% do territério do bloco e 80% de symilpgdo. Ele é cerca de 48 vezes mais vasto

que o menor participante, o Uruguai, e 58 vezes p@puloso.

Populacao Participacdo no Posicéo
(milhdes), 2008 total do bloco a nivel mundial
Brasil 195.138 79,8% 50
Argentina 39.746 16,3% 33°
Paraguai 6.230 2,5% 101°
Uruguai 3.342 1,4% 132°

Fonte: CEPAL, Caderno estatistico n°® 37 (1950-2008gé&ucéo propria.



Essas assimetrias entre os volumes de mao-de-aearecursos naturais disponiveis
tém por consequéncia diferengas importantes dentzonde mercado consumidor, de comércio
exterior e de capacidade de producao entre ogamtisg do bloco. No que concerne ao produto
interno bruto, o Brasil é responsavel por doisagrga atividade total do &CoOsuL, ou seja,

90 vezes mais do que o Paraguai, pais com mendugio dentre os quatro em questao.
Entretanto, as desvantagens geograficas e denuag@iesse ultimo ndo explicam inteiramente
sua debilidade econémica. Nesse sentido, é imgertassaltar que, apesar 2,5% da populacéo
do bloco, o Paraguai s participa a altura de (a@%®IB conjunto, enquanto que o Uruguai,

gue representa 1,4% da populacdo, produz 2,1%RlodPhunitério.

PIB (milhdes de ddlares, Participacdo no total do
PPP, precos de 2000), 200 bloco
Brasil 853.707 66,4%
Argentina 395.571 30,8%
Uruguai 27.341 2,1%
Paraguai 9.486 0,7%

Fonte: CEPAL, Caderno estatistico n® 37 (1950-2008g&ucao propria.

7

Portanto, é importante salientar outros elementgglicativos das divergéncias
estruturais no MRcosuUL Por exemplo, ndo se deve esquecer que o Pagguaiica dentre as
guatro nacdes que nao dispbe de saidas para @uacondicdo mediterranea impde-lhe uma
dindmica econbmica reduzida, ja que o comércioriexteesulta enfraquecido. Além disso, as
deficiéncias em termos de infraestruturas dos BstaBartes representam empecilhos

significativos ao seu crescimento, provocando tisgias entre 0s paises membros.

391
[
[ s
[ 10

311
I 50
nirestruchire . - 13
I 55

Competitiveness

4.87
|
Maret Sz —
I 2

0 1 2 3 4 = B
Country Economy

|:| Argenting

. Brazil

. Paraguay
. Uruguay

Fonte:WEF, Global Competitiveness Report, 2009-2010.



Saldo da

Exportacd ~P articipag Importacd ~P articipag balanca ~P articipag
ao no total ao no total : ao no total
es (2008) e< (2008) comercial
do bloco do bloco do bloco
(2008)

Brasil 123.635,7 64,3% 141.113,0 68,4% 5219,5 72,29
Argentina 56.060,3 29,1% 52.035,3 25,2% 112294 33,59
Paraguai 6.283,6 3,2% 7.103,6 2,4% -425,3 -2,79
Uruguai 6.247,5 3,2% 5.971,4 2,8% -480,9 - 3,09

Fonte: CEPAL, Caderno estatistico n® 37 (1950-2008g&ucao propria.

B.

Quatro paises em estagios de desenvolvimento difetes

As assimetrias entre os Estados Partes drd@dsuL sdo, entretanto, mais complexas
do que faz pensar esta andlise das dimensfesaam@as nacionais. Ha também importantes
desigualdades em matéria de desenvolvimento, goecodiespondem perfeitamente aquelas

primeiras. Essas diferencas podem tém sido o objetestudos diversos, dentre os quais se

destacam dois indices: o indice de Desenvolvimedtonano (IDH), elaborado pela

Organizacio das Nagées Unidas, e o indice de Ciivigleide Global (ICG), criado e mantido
pelo Férum Econémico Mundial.

Pais ICG, 2007 ICG, 2008 ICG, 2009
Brasil 3,99 4,13 4,23
Uruguai 3,97 4,04 41
Argentina 3,87 3,87 3,91
Paraguai 3,30 3,40 3,35

Fonte: WEE, Global Competitiveness Report, 2009—2010.

O IDH, que vai de 0 a 1, combina trés variaveigeetativa de vida ao nascer, nivel
médio de escolaridade (medido através da taxafaleetitacdo da populagéo adulta e da taxa
de inscricdo em instituicdes de ensino) e nivevida (medido através do PIB per capita). O
ICG, por outro lado, varia entre 0 e 7 e resultanteracdo entre doze elementos, a saber:
instituicoes, infraestrutura, estabilidade macroéatica, salde e educacao primaria, educagéo
secundaria e profissionalizacdo, eficiéncia do adwcde bens, eficiéncia do mercado de

1 Milhdes de délares, PPP, precos constantes de 2000
2 Milhdes de délares, PPP, precos constantes de 2000



trabalho, sofisticacdo do mercado financeiro, mago tecnoldgica, tamanho de mercado,

sofisticagdo empresarial e inovacao.
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Fonte: ONU, HDI report (1994-2009).

Em primeiro lugar, esses indices confirmam a énga de amplas discrepancias em
termos de competitividade. O Brasil, maior mercddoregido, constitui também a economia
mais competitiva. Além disso, sua vantagem em &elsgpos demais Estados-membros vem
aumentando de maneira estavel ao longo dos ultanos. Isso tende a reforcar o seu peso
econdmico no bloco, uma vez que o pais atrai nmaisstimentos que seus parceiros. Nesse
sentido, é especialmente prejudicada a Argentiegyrala economia do grupo e terceira em
matéria de competitividade, cujo ICG evolui lentaneonsistentemente. Entre os pequenos
paises, observam-se disparidades semelhantes.rAgesseu tamanho reduzido, o Uruguai
soube transformar-se em um mercado dindmico e ddimpeao longo dos anos. De fato, é o
Unico pais do bloco a encontrar-se em transic@géerceira fase de desenvolvimento, em que
0 crescimento se baseia na inovacdo e ndo em uioa efiaiéncia produtiva. Tanto o Brasil
guanto a Argentina estdo em plena segunda faseaetagParaguai, menor economia do bloco,
encontra-se apenas na transicdo desde a primsgaden que o crescimento é gerado pela
exploracédo de recursos naturais e humanos.

Concomitantemente razdo e resultado da baixa cdwigetde do pais, o indice de
desenvolvimento humano paraguaio é também o mesrdredos quatro. Desde 2005, pais é o
anico a permanecer sob a barra dos 800 pontosigjde ds nacdes desenvolvidas daguelas em
via de desenvolvimento. Sua pontuacédo fraca redi@@breza e as instituices débeis por que é
conhecido no MRcCOSUL Essas deficiéncias também afetam, em menor medidgrasil.

Apesar de ser a economia mais dindmica e de mavergadura do bloco, o pais € marcado por



profundas desigualdades. Entretanto, progressasdevaveis tém sido constatados desde 1997,
de forma que o IDH nacional j& supera os 800 poeta@®nverge em direcdo aos indices
argentinos e uruguaios. As duas nacg0fes cisplatstas, de fato, a frente da regido em matéria
de desenvolvimento humano, pertencendo historicen@ngrupo de paises desenvolvidos.
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C. Os obstaculos a integracdo provocados pelas assinsst

A existéncia de tais assimetrias n&RCOSUL representa um desafio significativo ao
aprofundamento do processo de integracao. Pordmn ¢s governos nacionais dos paises mais
fracos séo levados a adotar medidas que protejamcgmnomia. Por outro lado, os instrumentos
tradicionais empregados para atenuar essas dekdealsao pouco eficazes, devido a natureza
complexa das dissimetrias do bloco.

Em primeiro lugar, os paises menores e menos daseos podem sucumbir a
tentacdo de instaurar mecanismos protecionistas ngaiuzir o custo gerado pela integragéo
econdmica regional. De fato, todo processo de riatg® produz custos e beneficios. Muito



embora o balance final dessa equacédo seja posdigoé distribuido heterogeneamente. As
economias menos competitivas devem suportar unta paior dos efeitos negativos desse
processo. Essa posi¢do desvantajosa pode sewvataitéurto prazo, ja que o livre mercado a
nivel comunitario gera forcas de correcdo de assase Entretanto, caso essas diferencas
estruturais persistam, os Estados-membros podeneseios a defender sua economia. 1sso
representa ndo somente um recuo na integracdo, também um fator agravante das
diferencas estruturais, ja que os governos em @pesspdem de meios financeiros variaveis.
Os Estados mais ricos sdo capazes implementarapnagr mais agressivos. Tal & caso do
MERCOSUL, onde as dissimetrias sdo em grande parte inb@isgou provocadas por
instituicdes que ndo sao afetadas pela integr&igsse sentido, o caso argentino é exemplar. O
pais encontra-se de posicéo de fragilidade emaelag Brasil, jA que sua economia é menor e
menos competitiva. Ademais, dispde de instrumedéoapoio a producdo mais débeis, tendo
conduzido reformas neoliberais mais profundas gseuovizinho. Nesse contexto, a Argentina
inclina-se com frequéncia na direcdo de medidategimnistas, que, apesar de nao fazer mais
que compensar as barreiras institucionais bresfieddo percebidas como regressos no processo
de integracdo.

Em segundo lugar, os meios tradicionais de conmdmtesssimetrias sdo pouco indicados
no caso do MRcosuL Devido ao fato de que tamanho da economia e delsénento nao
estdo relacionados, instrumentos de redistribudgd@nda entre paises pequenos e grandes tém
por resultado uma acentuacdo das desigualdades edenvdlvimento. Esse fator €
especialmente importante em vista da coexistémdainterior de cada Estado-membro, de
regides de grande dinamismo econdmico e de zonpstieza. Nesse sentido, a solidariedade a
nivel comunitario vé-se comprometida face ao delercada governo federal de reforcar o

crescimento de regifes atrasadas de seu propsio pai



Il. O FOCEM

A existéncia de assimetrias significativas entreesgdos Partes sempre foi objeto de
atencdo no MRcosuUL Nesse sentido, ao longo dos dezoito anos deéagiat do bloco,
diversos mecanismos foram previstos para repatmado equitativo os custos do processo de
integracdo. No entanto, é somente a partir de 8083 ealizam iniciativas visando a corrigir as
assimetrias estruturais entre os quatro paisess MEsgpecificamente, comeca a surgir um
consenso em torno da necessidade de criar-se udo fie convergéncia comunitario (A).
Nomeado Fundo para a Convergéncia Estrutural e daledmento Institucional do
MERCOSUL, ou FOCEM, esse projeto concretiza-se em dezembro de 20@#dq sdo definidas
as suas modalidades de funcionamento (B). Iniciatbtavel, o Focem caracteriza-se, porém,
por deficiéncias importantes no que toca aos wéaplicados a selecdo de projetos e a seu

financiamento (C).

A. A criacéo do FOCEM

A existéncia de disparidades de natureza estruémtaé os membros do BCOSUL
sempre foi reconhecida pelas instituicbes do bl&erdretanto, entre 1991 e 2003, ndo foram
tomadas medidas que visassem a corrigi-las. Domieatdo um marco normativo neoliberal
relativamente homogéneo, consagrado pela Rodadgubirdo GATT. Os defensores deste
modelo minimizavam o impacto das assimetrias solpecesso de integragdo. Acreditava-se
que o livre-comércio a nivel regional, as econontiasescala resultantes da aglomeracéo, o
aumento dos investimentos estrangeiros e outrasnaidades positivas da criagdo de um
mercado comum seriam condicBes suficientes pamanerfto de um crescimento sustentavel,
que reduziria por si sé as assimetrias. Desta magriesistia-se sobre a reciprocidade em toda
negociacao comercial.

Isso ndo significa, porém, que todos os particggmdb processo de integracdo fossem
submetidos as mesmas regras. O Tratado de Assupgémgue institui o Mercosul em 1991,
admite que se concedam “diferencas pontuais de fiiana a Republica do Paraguai e para a
Republica Oriental do Uruguai” (artigo 6). Criaepge 0s paises menores necessitavam de mais
tempo para adaptar-se a estrutura e ao funcionandenibloco. Essa preocupacdo toma forma
concreta no artigo 6 do Anexo | do tratado, queipeea lista de produtos que sdo excluidos do
cronograma de desgravacao automatica. O Paragodimiguai tém direito a 439 e a 960

excecoes, respectivamente, enquanto o Brasil reg2bee a Argentina, 394. Além disso, o



artigo 7 determina que os paises menores estdetidbma um regime de reducdo dessas listas
mais suave gque aquele que observam os membrossidmbloco.

Nos anos seguintes, concessodes similares sdodeitdsuguai e ao Paraguai, na forma
de prazos mais longos de adequacéo as decisdespminegde listas extensivas de excecdes. Por
sua vez, em 1994, o Conselho Mercado Comum (Dedc®d€& N° 08/94) estabelece um
tratamento especial para as zonas francas de M@Biassl) e da Tierra del Fuego (Argentina).
Essa decisdo reconhece a existéncia de desigusldadenterior de cada pais, e, mais
particularmente, dos maiores paises do bloco.

O ano de 2003 representa uma ruptura nessa ektrdiégsa época, a Rodada de Doha
da Quc marca a aparicdo de um novo consenso polities@eito do comércio internacional.
Passa-se a ver como prioritaria a atenuacédo dmsetisas de direitos e deveres nos processos
de integracdo e de abertura comercial. Nesse egpticcuram-se instaurar regras de tratamento
diferenciado para os paises menos favorecidognassino programas de cooperacdo e de
capacitacdo objetivando a promocdo do crescimerds paises menores ou menos
desenvolvidos.

Essa transformacéo ideologica é particularmentaym@iada na América Latina, onde
0 novo milénio constitui um giro a esquerda pdititNo caso do ERCOSUL chegam a
presidéncia dos dois maiores paises do bloco NEgtner e Lula, ligados a uma tradicao de
esquerda com matizes socialistas. Em 2003, conpectnto, uma nova fase na historia do
bloco, em que o aspecto politico ganha proeminéraige ao econdmico. E nesse contexto que
a questao das assimetrias inscreve-se definitiienmenagenda do grupo, passando a ser objeto
de programas especificos.

A Conferéncia de Montevidéu, realizada em dezenderd?003, é simbdlica. Nessa
ocasido, o Paraguai apresenta um projeto de cridedom fundo de coeséo, destinado a
combater as desigualdades no bloco. Em sua deois&07/03, CMC apoia a iniciativa
paraguaia. A decisdo prevé a criagdo de fundosndisaa promover melhorias de
competitividade nos paises menores e nas regidessntkesenvolvidas dos membros maiores.
Em consequéncia, em junho de 2004, o Conselho eligné seja criado um Grupo de Alto
Nivel, reunindo os chanceleres e os ministros danida de cada um dos Estados Partes,
coordenados pelo Presidente da Comisséo de RefnetssnPermanentes dcERCOSUL Seu
objetivo era duplo: em primeiro lugar, identifigamogramas para favorecer uma maior coesao
estrutural e aumentar a competitividade dos integsado bloco, e, em segundo lugar, planejar
meios de financia-los.

Suas propostas sdo consolidadas através da criBcd@CEM, obtida através das
Decisdes CMC N° 45/04. Seu estabelecimento é defipela Decisdo CMC N° 18/05 (que
entra em vigor em dezembro de 2006). Determinogueeo fundo teria vigéncia de dez anos,

ao fim dos quais a possibilidade de continua-liassubmetida a avaliagdo do Conselho. Em



seguida, o regulamento da instituicdo é aprovad Pecisdo CMC N° 25/05, que entra em
vigor em agosto de 2007. O primeiro orcamento darizacao € instituido pexxxi Reunido
CMC, em Brasilia. Em 2008, >axxv Reunido CMC, celebrada em S&o Miguel do Tucuma,
aprovam-se a Guia de Aplicacdo para a VisibilidaoldOCEM e os procedimentos requeridos
pela publicacdo de licitagbes internacionais pEktados-membros (Decisdes CMC N° 04/08 e
05/08, respectivamente). Ambas as medidas visaroragver a transparéncia no bloco, assim
como a dar maior visibilidade ao projeto. Assimpqura-se familiarizar a populagdo com o
bloco e suas iniciativas e dar-lhe a informacéquienecessita para beneficiar-se delas.

B. O funcionamento do FOCEM

O FoceM foi criado sob a premissa de que a solidariedatinacional favorece a
integracdo regional, uma vez que a existéncia dpadidades resulta em uma distribuicdo
desproporcional dos custos e beneficios resultaieese processo. Uma vez que ERFIOSUL
pretende constituir uma via de desenvolvimento &wico e social sustentavel, fez-se assim
imprescindivel o estabelecimento de um fundo guenpvesse a coesao estrutural entre os
diferentes Estados Partes. Nesse sentido, os pa&eses assumiram a responsabilidade de
contribuir ao crescimento das na¢gdes menores.

Concretamente, a distribuicdo dos recursos foiiftada de forma a promover a
redistribuicdo de riquezas no interior do blocoraPanto, o Brasil e a Argentina participam
com aportes maiores ao financiamento do fundo (20% de seu valor total, respectivamente),
enquanto seus projetos recebem parcelas significa¢inte reduzidas desse ultimo (10% cada).
O Paraguai, ao contrario, € o maior beneficiarioFdceEMm, pelo fato de ser o pais menos

desenvolvido e competitivo da regido.

Participacdo no fundo Parte do fundo recebida

Argentina 27% 10%
Brasil 70% 10%
Paraguai 1% 48%
Uruguai 2% 32%

Fonte: UT/SM.

Os aportes de cada pais séo calculados em fungitoptarcao histérica de sue PIB. No
primeiro ano de funcionamento do fundo, eles somatdS$ 50 milhdes, tendo sido
incrementados para US$ 75 milhdes no ano seguiatsgndo a meta de US$ 100 milhdes,



fixada pelo CMC, no seu terceiro ano de existériaesse total, cerca de 0,5% é destinado as
atividades administrativas relacionadas ao Focemseja, as despesas adicionais assumidas
pela Secretaria do Mercosul e a manutencéo da dmitiécnica BCEM (UTF/SM).

Os demais recursos dos fundos séo atribuidos atpsofjue respondam aos quatro
critérios determinados pelo Conselh&m primeiro lugar, todo projeto deve ser propdsto
apreciacdo das unidades competentes @®ddsuL e, se aprovado, executado pelo setor
publico de um ou mais paises-membros. Em segurghr,lele ndo pode substituir outras
politicas publicas em via de execucédo. Em terdegar, ele deve implicar gastos totalizando ao
menos US$ 500 nfil Em quarto lugar, ele deve se inserir em um dagrgurogramas do
FocEm.

Esses programas correspondem aos quatro objetiviendo e estdo classificados em
ordem de prioridade. O primeiro se refere ao aneseio econémico e ao desenvolvimento
estrutural das economias menores ou menos desetaglgobretudo em regides de fronteira.
Dentre desse programa, da-se primazia a projetosentindo as infraestruturas. O segundo
inclui iniciativas que busquem aumentar a compéliide produtiva do FRcosuL O terceiro
destina-se ao desenvolvimento social; novamenterdaem-se as zonas préximas as fronteiras.
O quarto visa a reforcar a estrutura instituciat@bloco. Visto como um objetivo secundario,

esse Ultimo programa nao deve receber somas sigsead®,5% dos fundos totais disponiveis.

Programa Objetivo Projetos inclusos

| Desenvolvimento| Construgdo, modernizacdo e recuperacdo de vias de
estrutural transporte modal e multimodal que otimizem| o

movimento da producdo e promovam a integracao
fisica entre os ‘Estados Partes’ e enter suas |sub-
regides; exploracdo, transporte e distribuicdo| de
combustiveis fosseis e biocombustiveis; geragcao,
transporte e distribuicAo de energia elétrica] e

implementacéo de obras de infra-estrutura hidréca |p
contencdo e conducdo de agua bruta, de saneamento
ambiental e de macrodrenagem.

Il Ganhos de Geracdo e difusdo de conhecimentos tecnoloégicos
competitividade | dirigidos a setores produtivos dindmicos; metraog
certificacdo da qualidade de produtos e processos;
rastreamento e controle da sanidade de animais e
vegetais e garantia da seguranca e da qualidaskud

produtos e subprodutos de valor econémico; promogao
do desenvolvimento de cadeias produtivas em setores
econdmicos dindmicos e diferenciados; promocao da

3 No caso de projetos que se insiram nos programak também se exigem um quinto critério: umaatisterna de
retorno socioecondmico de ao menos 6,25%. Proptodgua e saneamento basico ndo estdo submeteksa a
condicéo.

4 Exceto projetos que se insiram no programa IV.



vitalidade de setores empresariais, formacdo| de
consorcios e grupos produtores e exportadores;
fortalecimento da reconversdo, crescimento| e
associativismo das pequenas e médias empresas,| e su
vinculagdo com mercados regionais; promogao da
criacio e do desenvolvimento de noyos

empreendimentos; e capacitacdo profissional e[ em
autogestdo, organizagdo  produtiva para | O

cooperativismo e 0 associativismo e a incubacao de
empresas.

11 Desenvolvimento| Implementacdo de unidades de servico de atencao
social basica a saude; melhoria da capacidade hospitalar;
erradicagdo de epidemias e endemias; ensino
fundamental, educacdo de jovens e adultos e ensino
profissionalizante; orientacdo e capacitagao
profissional; concessdo de microcrédito; fomento| do
primeiro emprego e de atividades econdmicas
solidarias; combate a pobreza; e acesso a hahitacéo
saude, alimentacao e educagéo para setores vidigerav
das regibes mais pobres e de fronteira.

v Reforco Aumento da eficiéncia das proprias instituicbes| do
institucional Mercosul.

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e @estSecretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos. Manual para apresentacédo de Estudo¥idbilidade Socioecondmica com vistas a apregéotpara
a obtencéo de recursos do Fundo de Convergénciattsat e Fortalecimento Institucional do Mercos&iqCEM)
Versdo 1.1.

Projetos que respondam a esses quatro critéricarpsedr costeados pelo Focem. S&o
considerados elegiveis 0s gastos que ndo sejamatkst & aquisicdo de bens de capital ou de
propriedades, a investimentos em capital de trabalhem ativos financeiros ou ao pagamento
de impostos ou multas.

Para receber esse financiamento, o projeto em auektve, em primeiro lugar, ser
apresentados a CRPM pelas Unidades TécnioasNrdo Estado (ou dos Estados) que o esteja
promovendd A Comissdo avalia se todos os critérios foranenkaglos; nesse caso, o projeto é
transmitido a UT/SM, que responde a CRPM na formauch parecer técnico realizado em
conjunto com o Grup®d Hoc de Especialistas. Caso 0 projeto seja consideraely a
Comissao realiza um relatério sintético, encamiohawh seguida ao Grupo Mercado Comum.
Esse Ultimo adiciona um relatério préprio ao dossié eleva ao CMC, que toma a decisao

afinal a respeito da concessao (ou ndo) de finamerito ao projeto.

® No caso de projetos do programa IV, a Secretaril HRCOSUL é responsavel por apresenta-los & CRPM.



C. Deficiéncias do B©CEM

O FOCEM constitui uma iniciativa notavel. Pela primeiraz véomam-se medidas para
reduzir as assimetrias no interior do bloco, eldmendispensavel para uma integracdo
profunda e duravel. Entretanto, o projeto € merqaatdfalhas importantes, que comprometem
sua eficiéncia e sua legitimidade.

Em primeiro lugar, o fundo possui um objetivo cldeoredistribuicdo de recursos entre
os Estados Partes, caracteristica é reconhecida pedtituicdes do grupo. Entretanto, essas
medidas sdo pouco apropriadas no caso do MerdBsuforme visto anteriormente, ndo ha
correlacéo no continente entre o tamanho de umepaél desenvolvimento. Ao destinar uma
parte importante dos recursos do fundo ao Urugaaie-se o risco de acentuar diferencas de
desenvolvimento ja elevadas. Além disso, podenus®atar as assimetrias no interior mesmo
de cada pais, sobretudo no caso do Brasil e dathnge onde as zonas de fronteira comum (ao
sul do primeiro e ao norte da segunda) sao refatwse prosperas. Dever-se-iam valorizar as
regides nordeste e sul, respectivamente.

Em segundo lugar, os fundos s&o excessivamentadios para terem qualquer impacto
significativo sobre a regido. Nesse sentido, ognamas nacionais dispdem de meios muito
mais elevados. Vistas as diferentes capacidadasciiras dos paises-membros, é possivel que
as divergéncias estruturais continuem a crescepndedmos anos.

Em terceiro lugar, os critérios de selecdo dosepwsj sdo duvidosos. Nao foram
definidas prioridades claras e ndo se procura mamga coeréncia entre os diferentes
programas. Assim, perde-se a oportunidade de aealiese ganhos de sinergia entre projetos
complementares. Além disso, o fato de que as prapagjam feitas pelos governos nacionais
incentiva a promocdo de interesses internos, eminagtto de uma verdadeira visao
comunitaria.

Em concluséo, as deficiéncias do fundo, dentreuaisgse destaca a modeéstia dos
recursos que Ihe foram atribuidos, permite-nogividar as intengdes de seus criadores. Mais
do que um programa de combate as assimetriascamM-parece ser um instrumento politico

simbdlico, visando a apaziguar os temores dos nasmhenores do bloco.



Il Politicas estruturais na Asia e na Africa

A heranga institucional da Unido Europeia apresent interesse muito importante na
constituicdo das ferramentas do MERCOSUL, inclusiseque tange as reformas estruturais.
No entanto, também devemos nos lembrar que nderid® em uma simples transposi¢ao (ou
tentativa de) de uma realidade & oupality transfef), j& que os contextos socioeconémicos
regionais diferem radicalmente. Isto é, devemosyres ha Unido Europeia i€ias, pistas para a
formulacdo de novas politicas para o FOCEM, masumianodelo monolitico. Alargando a
concepcdo deolicy transferfora do tdo conhecido eixo MERCOSUL — UE, podemos n
interessar pelas experiéncias de outros blocosnagi. Embora as reformas sejam geralmente
menos expressivas que na Europa, elas tém a vantigeerem aplicadas em outros contextos
e de trazer novas dimens@es a uma analise conyaadds politicas do fundos estruturais.
Desta forma, estudaremos nesta parte primeiranentespectos relevantes do processo de
integracdo ASEAN (A), e em seguida um certo nunderpoliticas iniciadas na Unido Africana
(B). Como nosso objetivo ndo é apenas aprendee sdbes processos, mas aprender com eles,

chegaremos enfim a certas conclusdes para 0 MERCQSU

A. ASEAN

A Associacdo de NacOes do Sudeste Asiatico (ASEANNa organizacao regional de
estados do sudeste asiatico que foi constituideB efe agosto de 1967. Os seus principais
objetivos sdo acelerar o crescimento econémicaneriitar a paz e a estabilidade regionais. A
ASEAN estabeleceu um féorum conjunto com o Jap@m ecordo de cooperacdo com a Unido
Européia. A sede e secretariado permanente engoaaem Jacarta. Em 1992, os paises
participantes decidiram transforma-la em uma zopalide-comércio, a ser implantada
gradativamente até 2008. Foi fundada originalmemeéa Tailandia, Indonésia, Malasia,
Singapura e Filipinas. No plano econémico, desida@acado da ASEAN, cresceram bastante as
trocas comerciais entre 0os estados membros, gaatratados diversos. Em 1992 foi criada a
uma zona de comércio livre de modo a desenvolvernapetitividade da regido, que assim
passou a funcionar como um bloco unido. O objefigb 0 de promover uma maior
produtividade e competitividade. A nivel de relagxternas, a prioridade da ASEAN é
fomentar o contacto com os paises da regido Asidi®ts mas foram também estabelecidos

acordos de cooperacdo com o Japédo, China e Car&ald

® Tobias L. (2006)Governance through policy transferin the externglations of the European Union, the case of
MERCOSURDisponivel emhttp://aei.pitt.edu/6130/01/gradconf06_lenz.pdf




A questdo das assimetrias é de particular relexéneste contexto: a diversidade
econdmica é muito pronunciada no sudeste asidbeo.acordo com o Banco Mundial
considerando o indicador PPP (purchasing-powetypaga diferenca entre o PIB dos paises
europeus mais ricos e mais pobres € de 162 pov eemtl999. A diferenca pula para 680 por
cento se consideramos o mais pobre na atual coago regional. No Sudeste asiatico, a

mesma brecha é de cerca de 2000 por cento.

UE, 1999 | Luxemburgo (US$38,247 PPP Grécia (US$14,595 PPP 162.00%
UE, 2009 | Luxemburgo (US$38,247 PPP Bulgéria (US$4,914 PPP 680.00%
ASEAN Singapura (US$27,024 PPP Camboja (US$1,286) 2000.00%

Fonte: Banco Mundial.

Inclusive, considerando o proprio funcionament®&&AN, muitas vezes as diferentes
politicas aplicadas e formuladas distinguem enfriig@s e novos membros, clivagem que
traduz o desnivel de desenvolvimento, idéia muébatida na literatura sobre a integracao
regional, j& que isto fragiliza a homogeneidadditirgonal da ASEAN. Camboja, Laos,
Mianmar e Vietnd, admitidos em 1999 e responsépeiscerca de um terco da populacao
regional total, constituem os « CMLV », conceitoequwaduz a fragmentacdo econémica e
politica da ASEAN. Na época, a auséncia de criéigorosos para entrar na ASEAN permitiu
a chegada destes paises e logo a consequentetacistdo desnivel de desenvolvimento,

freqlientemente associado ao espectro de UREEAN a deux vitesses
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Fonte: Rokiah Alavi and Aisha Al-Alim Ramaflan

Este desafio foi e é encarado de duas formaseRamente, em relacdo ao Tratado de

livre comércio da ASEAN (AFTA) uma extensdo de déz anos has datas-limite para a

" Purchasing Power Parities: Statistics to Describe World Bando Mundial, 2008.
8 Narrowing development gaps in ASEARurnal of economic cooperation 29, 1 (2008) 29960.



reducdo de tarifas nos novos paises. Ela é de@0@6 Vietna, passando por 2008 para Laos e
Mianmar até 2010 para o Camboja. O segundo pr@gmra Iniciativa para a Integragéo
ASEAN (lAl), vago programa anunciado no quarto enaminformal em Singapura, em 2600

O seu objetivo é a reducéo da fratura na ASEANa palhorar a competitividade da zona no
contexto internacional. Em todo caso, a ASEAN na@cesenta um equivalente dos fundos
estruturais europeus para aumentar o nivel de dalsenento dos membros mais recentes.
Desta forma, a ASEAN deve encarar um impacto dogataento regional: como manter a
relevancia ? Invariavelmente, a ASEAN tornou-se dramework para a coordenagédo de
politicas econémicas de modo a melhorar a comydttie dos paises-membros na economia
internacional. No entanto, 0s novos membros téns exectativas em termos de assisténcia, 0

que os paises da ASEAN ainda falham em providencia

B. Uniao Africana

Dentre os objetivos da Unido Africana, destacanaseecessidade de acelerar a
integracdo socioecondmica do continente, a promdedoma posicdo continental no cenario
internacional, o reforco da seguranca regionatenaolidacdo da democracia. No entanto, estas
aspiracdes politicas quase sempre sucumbem aapesmtexto econdmico. De fato, embora a
Unido Africana seja um processo regional cuja paopd ultrapassa 800 000 milhdes de
pessoas, 0 seu PIB global é inferior ao da FrakSte dado ja subentende as grandes
problematicas regionais. Ademais, uma parte corsidéda atividade econdmica se concentra
em certas &reas do continente: ai entram em jogpolScas estruturais. Desta forma,
encontramos o tema comum da dificuldade para osepapequenos em manter a sua
independéncia econémica tanto de forma isoladeenaro internacional como no seio de um
processo de integracdo. No entanto, este Ultimdraass muito frequentemente uma solugéo
mais eficiente no desenvolvimento destes paisedif@sentes politicas que apresentaremos
muitas vezes sdo apenas projetos ndo concretizawss,jA sdo testemunhos de uma nova
reflexdo sobre a reducdo das assimetrias de mercado

Primeiramente, devemos saber que a integracament#l na Africa vale-se de « sub-
regides » para abarcar o imenso territorio. Sacclesmadas « Comunidades econbmicas
regionais » (CERS), estabelecidas pelo Plano Lagosl980 e inicialmente compreendidas

como uma base para a integracdo continental. Hujalia, contabilizamos cerca *8eito

9 «The problems of a two-tiered ASEAN Phar Kim Beng, disponivel em
http://www.atimes.com/atimes/Southeast'Asia/EBZOAte!m!
10 A situacao do regionalismo na Africa € muito ptero, com varios acordos para a mesma regidoseai

que pertencem a até trés blocos. Privilegiamoeresttido os processos de integracdo mais releyanjagigados
« legitimos » no ambito da Unido Africana.



comunidades: Unido do Magrebe Arabe (UMA Mercado Comum da Africa oriental e
meridional (COMESA), Comunidade de paises do S8hata (CEN-SAD), Comunidade da
Africa oriental (EAC), Comunidade econdmica dosspai da Africa central (ECCAS),
Comunidade econdmica dos paises da Africa ocidefflBCOWAS), Autoridade
intergovernamental sobre o desenvolvimento (IGADdmunidade de desenvolvimento da
Africa meridional (SADC). Ha graves problemas instionais, como a multiplicacdo de
acordos em um mesmo pais, e em julho de 2007 fiiedd um Protocolo continental para
facilitar a harmonizacgéo de politicas nas diferectemunidades.

CER Grau de institucionalizacao
UMA US$491,276 Congelado desde 1994 por rivalidades politicas
COMESA US$735,599 Alguns progressos, foco em questdes de seguranca
EAC US$104,239 Ambicdes e projetos integracionistas
ECOWAS UsS$342,519 Projetos concretos e avangos reais na economia
IGAD US$225,049 Congelada, problemas politicos nacionais
SADC USs$737,335 Recursos quase inexistentes, atividade rara
ECCAS US$175,928 Alguns progressos, foco em questdes de seguranga

Fonte: CIA World Factbook.

No caso africano, embora tenham existido tenttile constituir uma agenda para
cooperacdo monetaria na UA, problemas politicosrieriggades econdmicas tornaram o
processo mais lento. A importancia dos atoresdaltasla pela eleicbes de 1999 na Nigéria (um
centro econdémico na Africa ocidental), com a védde um governo democratico e um lider
comprometido com a integrac&o regional. E na ECOWXSencontramos 0s maiores avangos
institucionais no que tange a politicas estruturais

A problemética era clara: a eliminacao de aduantte os membros da ECOWAS pbéde
aumentar os mercados para os Estados que ja contava um certo grau de industrializagéo,
ja que os seus produtos poderiam dominar 0s mesaaoMos encontrados em paises menos
industrializados. Este exemplo mostra que, parddmde, a possibilidade de produzir a
precos mais baixos gracas a matéria-prima oriuralaedtante da comunidade. Isto &, os
membros menos desenvolvidos devem competir comoetar de escala, confrontando-se a

custos ainda maiores. Ficava patente a necessdiadena « harmonizacdo » das politicas

1 Hoje em dia, este projeto se inscreve na orgafiizde uma Unido para o Mediterraneo, que relnegais

do norte africano e do sul europeu



econdmicas e industriais, que talvez devam repastibreas de especializacdo industrial dos
varios estados tendo em conta os contextos nasioraios favorecid&s
A evolucdo recente dos paises da ECOWAS tem sidibo ndiferente das outras

comunidades, gracas a chamada « zone franc CFf».984 cria-se a comunidade UEMOA,;
desde entéo, estes paises trabalham para fomerdapearacdo econdmica gracas a criacao de
um mercado Unico, com uma moeda Unica estavenedrcentro-africano. O seu cambio esta
fixado no cambio do franco francés desde 1948, donBuro desde 1999. Mais recentemente,
os paises ECOWAS adotaram o critério de convergépara promover uma maior integragéo
regional e uma coordenagdo de politicas macroedoaémchegando a bons resultados no

comércio exterior, com uma balang¢a comercial p@sitias relacdes com os Estados unidos.

Trade between U.S. and ECOWAS” Region
(U= 5 hillion)
* exciudes non-AGOA Libetia & Cote d'ivaire 55465
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Fonte: African growth and opportunity act

E interessante notar que, apesar das diferentégaslimplantadas nas CERs, ha um
projeto na Unido Africana que remete a idéia deddgn estruturais europeus. S&0 0S
« Community, Solidarity, Development and Compemsafiinds », enunciados brevemente na

Charte institucional fundadora da instituitiio

C. Um novo paradigma de desenvolvimento extra-europeuw MERCOSUL?

Um estudo dos casos asiatico e europeu nos lealyuemas conclusdes sobre a
pertinéncia das diferentes politicas possiveis wmmbate as assimetrias de mercado.
Ressaltando as enormes diferencas sociais, ecamgrhistoricas e culturais entre 0s processos
de integracdo vistos e o MERCOSUL, devemos entenslesucessos e as fraquezas de cada

experiéncia como o resultado de certas politicasnstituicdes. As enormes diferengas de

124, M. Osha and G. E. Okurume, “Harmonization ofuswial Policies: Some Lessons for ECOWAS?”, in
Akinyemi, Falegan e Aluko, edfReadings and Documents on ECOWNgerian Institute of International Affairs,
1984., p. 261.

1 Tratado da Unido AfricanaDisponivel em: http://iwww.au2002.gov.za/docs/kegu/aectreatl.htm



contexto ndo sdo completamente responsaveis piétserdes resultados — ou cairiamos em
uma forma de fatalismo cultural — mas também fddacacdo dos responsaveis pelas politicas
aplicadas.

A experiéncia asidtica nos mostra a importanciapddticas para combater as
assimetrias de mercado, e de certa forma um ceréaplo para o FOCEM. Hoje, fala-se
bastante do sucesso das politicas deste blocatsdbrno quesito econémico, mas sé fazemos
referéncia aos membros fundadores do bloco regiétéluma fratura patente com os novos
membros CMLV, cujo desenvolvimento econémico e miizacdo interna estdo longe do
sucesso de Singapura. Politicas foram estabeleaddafato, mas a sua consisténcia é fraca,
gerando um descontentamento e certas tensfes malsdiloco. Ou seja, esta experiéncia
mostra que a restricdo de politicas estruturaisedidas pouco significativas (como datas e
cronogramas especiais) ndo € suficiente no condtsadssimetrias de mercado, fundamentando
a constituicdo de um fundo como FOCEM.

O exemplo africano prop8e um cenario similar, issalta o perigo de paises pequenos
ndo conseguirem melhorar as suas situacdes eca® e um processo de integracdo, por
causa da exploracdo das assimetrias de mercadte Maso, o exemplo de sucesso da
ECOWAS mostra a relacéo primordial entre o sucdesama politica de equilibrio regional e o
contexto politico, ou até historico-cultural: n&sde pela heranca comum da colonizacao e por
uma lideranca regional democratica, este procesgodonhecido a mesma situacdo da SADC,
cujas acdes tém sido irrelevantes. No entanto,aiy@sinstituicdo de fundos estruturais de
inspiragdo européia, expressa no tratado fundaimmtdnido Africana, mais uma vez aponta
para um consenso em torno desta forma de combassiasetrias de mercado.

Desta forma, uma analise destes regionalismosa-extiopeus indica a pertinéncia da
escolha de uma politica de fundos estruturais parabater as assimetrias de mercado,
ressaltando o fantasma de uma fratura que poderaligar o bloco em suas aspiracdes
politicas. No entanto, para instituir tais politica processo de integracéo ja deve partir de um
certo consenso, apresentando estabilidade e uet@amum. Isto é, a relacdo entre politicas
de combate as assimetrias de mercado e a coeséeslitica sdo ambivalentes e devem ser

compreendidas em toda a sua complexidade paralc@msmregionalismo.



Conclusao

« Talvez tenhamos que articular politicas quenteeen conta as assimetrias [entre 0s
paises-membros] ». Com esta frase, o presidecdenreleito do Uruguai evoca diretamente o
tema tratado neste estudo: a existéncia de faganatrias no MERCOSUL, e a necessidade de
articular politicas que levem em conta este aspest@ promover a consolidagao institucional.
Primeiramente, analisamos de que forma a existéheidais assimetrias no MERCOSUL
representa um desafio significativo ao aprofunddamdo processo de integracdo. Em seguida,
estudamos o FOCEM, mecanismo de reducdo destase#sas que apresenta um projeto muito
interessante, mas cujos resultados concretos s pExpressivos. Esta falha nos levou a
procurar modelos de desenvolvimento da coesaoragam outros processos de integracao,
como a ASEAN ou a Unido Africana, para realizar amalise comparativa.

O modelo de fundos estruturais, similar ao mo@elmpeu, revela-se um instrumento
realmente pertinente no combate as assimetriasedsado, muito mais do que outras medidas
de menor importéncia. Ou seja, 0 MERCOSUL j4 deugnande passo com a criacdo do
FOCEM. Para que o seu potencial seja maximizadwgcgssario, no entanto, aumentar seu
poder — seus fundos — através de maiores contfibsigacionais. Isto s6 sera possivel, no
entanto, com uma maior conscientiza¢do das qued®@®ERCOSUL nas diferentes esferas
nacionais, em particular no Brasil. Isto €, os gogo Cone sul tém que formular um projeto
politico e econdbmico comum que seja coerente soerge para dar legitimidade & integracao
regional, que num circulo virtuoso aumentard osidsndo FOCEM e, como em um circulo
virtuoso, poderdo contribuir a um maior aprofundatmedo MERCOSUL. Ou seja, néo
podemos dissociar o bom funcionamento do MERCOStiin&@mico das dindmicas politicas
na regido, contrariando o senso comum segundoldguaria uma oposicdo intrinseca entre a
eficiéncia econdmica e a politizacdo na integraegmnal.

Neste cenario, a questdo da entrada da Venezod#ERCOSUL pode ser abordada
sob essa dupla perspectiva politico-econdmica. §eeao projeto bolivariano, estandarte do
governo de Hugo Chavez nédo tornara ainda maisildifielaboracdo de um projeto regional
comum? A sua entrada no bloco vem sido defendidanuitos atores que acreditam em um
MERCOSUL apenas econdmico, sem pretensdes politicde que o petréleo venezuelano é
um produto de extrema importancia, com muitas neeagagens possiveis para os paises da
regido. No entanto, o preco a pagar pelo ouro negnezuelano é a provavel paralisia das
discussdes sobre o MERCOSUL politico, que se tramuwzmenos recursos disponiveis no

FOCEM e pela permanéncia de profundas assimetgasmatcado. Em suma, uma menor



competitividade econdmica do bloco e perspectigdisigas ainda mais obscuras a longo prazo.

E o futuro da coes&o socioecondmica do MERCOSULegtieem jogo.
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