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B RESUMO: Este artigo analisa a criagao e implementagéo do Fundo
para Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM) frente ao
contexto politico-institucional do bloco e as estratégias de politica
externa dos seus sécios. Procura demonstrar que, para além de
seu objetivo declarado de promover a convergéncia estrutural e a
coesdo social entre os Estados-membros, o fundo estabeleceu-se
também como instrumento para evitar o descontentamento das
menores economias com os resultados da integracao e, assim,
contribuir para a estratégia dos soécios maiores, calcada na
estabilidade sem aprofundamento institucional do Mercosul.
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Introducao

Os processos de integragao regional envolvem a criacao de
aparatos institucionais que agregam diferentes Estados nacionais
em torno de objetivos comuns, levando-os a conviver com
assimetrias econémicas e estruturais entre si. Essas diferencas
podem gerar inimeras consequéncias, que variam de acordo com
a conjuntura politica e social do bloco, do grau de desenvolvimento
de seus integrantes e do nivel de aprofundamento institucional
que um determinado projeto integracionista pretenda alcancar.
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Esse ultimo aspecto possui relevancia especial na andlise
de processos integracionistas, pois demonstra até que ponto
os Estados-membros estdao dispostos a comprometerem-
se mutuamente. Existem diversos acordos de livre-comércio
bem sucedidos entre nacbes com niveis bastante dispares de
desenvolvimento, no entanto, quando se trata de processos
de integracao mais complexos, que almejam alcangar o
status de mercado comum, essas assimetrias podem levar
a descontentamentos por parte dos Estados-membros com
economia mais fragil, que muitas vezes observam uma fuga de
investimentos para as regides com melhor infraestrutura.

Os chamados “soécios menores” podem, entdo, questionar se
a sua atuagao em conjunto com os demais paises seria de fato mais
vantajosa do que a inserc¢ao individual no cendrio internacional.
Essa insatisfacdo de alguns Estados frequentemente leva a
instabilidades politico-institucionais e consequentes dificuldades
para o equacionamento de toda uma gama de questoes na esfera
da integracao, situagcado que se mostra ainda mais grave quando
se trata de blocos nos quais o processo decisério se baseia na
unanimidade.

Existem diversas formas de compensar os socios menores
dentro de um processo de integracdo. A estratégia mais
utilizada é o “tratamento diferenciado”, ou seja, permitir que,
em determinadas areas de comércio, paises com economia mais
fragil possam desfrutar de condigcbées comerciais privilegiadas
em relacdo as estabelecidas para os demais membros, como
a excecdo a tarifa externa comum, tdo utilizada no ambito do
Mercosul. Apesar de necessario, o que se observa é que esse
tipo de medida possui efeitos limitados e que, ao passo em que
a integragado avancga, sdo necessarias intervencoes efetivas no
sentido de minimizar as assimetrias.

O Mercosul criou, em 2004, o Fundo para Convergéncia
Estrutural do Mercosul (FOCEM), um importante mecanismo
voltado a diminuigdo de assimetrias entre os paises integrantes
do bloco. Seguindo em grande parte o modelo dos primeiros
fundos de coesao europeus, o FOCEM tem como seus maiores
contribuintes os paises com economias mais fortes, e como seus
principais beneficiarios as menores economias. Fica claro, assim,
que o fundo pretende viabilizar uma forma de transferéncia de
recursos, voltados para investimentos estruturais, entre os paises
do Mercosul. No entanto, a estrutura do fundo, seu modelo de
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distribuicao de recursos e a forma como vem sendo implementado
desde a sua criagdo apontam também para a sua fungao como
elemento de estabilizacdo do processo de integracao por meio
da diminuicdo da insatisfacdo dos sécios menores com seus
resultados.

Este artigo analisa a criagdo e a existéncia recente do
FOCEM sob dois aspectos: primeiro, sua importancia enquanto
mecanismo para a diminuicdo das grandes assimetrias entre os
paises integrantes do Mercosul; segundo, sua relevancia como
instrumento politico para os socios maiores — em particular
o Brasil — no sentido de atenuar os descontentamentos das
economias menores com o0s resultados da integragao e,
consequentemente, contribuir para a estabilidade institucional
do bloco.

Fundos estruturais e combate as assimetrias em
processos de integracao regional

A questao das assimetrias entre paises que participam
de processos de integragao regional, bem como seus efeitos e
formas de minimiza-las, vem sendo alvo de notavel debate entre
autores, principalmente no que concerne a Unido Europeia (UE),
sem duvida, o maior e mais bem sucedido processo de integragao
da historia, tanto econémica quanto politica e institucionalmente.
Desde o BENELUX, pequeno bloco formado por paises bastante
homogéneos, até a sua atual configuracdo com 27 membros e
mais de meio século de existéncia, a UE foi capaz de superar
crises e estabelecer uma relacdo duradoura de cooperagao entre
Estados tradicionalmente rivais.

No entanto, durante essa trajetéria, seus lideres foram
impelidos a criar formas de enfrentamento ndo sé aos seus
desafios externos, mas também contra os problemas internos de
construcao de um projeto politico tao inédito quanto ousado. No
que se refere as relagdes internas, a superagao das assimetrias
entre paises e regioes vem sendo um desafio constante e que,
em alguns momentos, chegou a colocar em xeque a propria
continuidade do bloco. Paulatinamente, foram desenvolvidos
diversos mecanismos comunitarios com vistas a equacionar
essas diferencas. Estes estdo, em grande parte, concentrados
nos fundos estruturais, ou, de forma mais ampla, no que hoje é
chamado de Politica Regional e de Coeséao, que une estes fundos
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com outras formas de auxilios e financiamentos comunitarios,
como 0s que sao concretizados por meio do Banco Europeu de
Investimentos e do chamado Fundo de Coes&o?.

Passados quarenta anos da implantacao do primeiro fundo
comunitario, seus resultados séo facilmente verificados na
infraestrutura fisica dos paises e regides, no entanto, ha também
resultados “invisiveis”, que se relacionam com a estabilidade
politica e o aprofundamento institucional do bloco. O impacto dos
fundos estruturais é de tamanha relevancia que alguns autores
os consideram uma forma de democratizacao do processo de
integracdo e, consequentemente, um elemento de legitimagéao
deste perante a sociedade, dado que os fundos realizam uma
efetiva redistribuicao de recursos na regiao, gerando ganhos
reais na busca por coesdo economica e social (HABERMAS, 2001;
STUART, 2002).

Do ponto de vista financeiro, a politica de coesao pode
ser entendida como um sistema elaborado de transferéncia de
recursos dos governos mais ricos para aqueles mais pobres no
interior do bloco europeu, visando a intensificacao da integracao
econdmica. No entanto, esta légica aparentemente simples é
sobreposta tanto pelas proprias regras que regem esta politica —
que levam os paises ricos a disputar recursos para suas regioes
menos desenvolvidas — quanto pelos seus efeitos sobre as
diversas esferas de governo e atores nao-governamentais, tendo,
assim, grande impacto sobre a chamada governanca europeia
(HOOGHE; MARKS, 2001).

Breves consideracgoes sobre o caso europeu

O que atualmente se configura como uma complexa politica
de coesao, estruturada e administrada em multiplos niveis, desde
o supranacional até o subnacional, passando pela instancia dos
Estados nacionais, teve seu inicio em 1972 ainda na Comunidade
Econdmica Europeia (CEE), com a criacdo do Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional (FEDER). A decisao pela sua criagao
esteve ligada ao alargamento da CEE, também em 1972, ocasiao
em que o Reino Unido, a Dinamarca e a Irlanda passaram a fazer
parte da Comunidade. Apesar de aprovado naquele ano, o FEDER

2 A politica regional é a segunda fonte de maior investimento comunitario, ficando atras apenas da Politica
Agricola Comum (HARVEY, 2006).
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entrou em funcionamento apenas em 1975, com um orgamento
inicial estipulado em 300 milhdes de ECUS®.

Com o ingresso do Reino Unido no bloco - pais que néo
se beneficiava significativamente da Politica Agricola Comum
(PAC)* por ser tradicionalmente um importador de produtos
agricolas -, criou-se a necessidade de compensar este pais
através de alguma forma de repasse de recursos advindos da
integracao. A insatisfacao deste sécio recente, porém muito forte
economicamente, poderia gerar instabilidade politica e dificultar
o avanco da integracao.

O FEDER veio, em parte, cumprir este papel, tendo o seu foco
voltado prioritariamente para investimentos em infraestrutura.
A forma de distribuicdo de seus recursos reforcava esta funcao,
caracterizando-o como mero instrumento de compensagao
financeira. Os recursos repassados pelos Estados-membros eram
concentrados e posteriormente redistribuidos de acordo com
planos nacionais de desenvolvimento. Assim, o Reino Unido pode
beneficiar-se de repasses realizados pelo fundo, o que compensou
o 6nus que sofria por ser um grande contribuinte, mas que pouco
se beneficiava com a PAC.

Em 1986, foi assinado o Ato Unico Europeu (AUE), que
determinou diversas alteragdes institucionais e procedimentais
no tratado da CEE, entre as quais figurava uma data-limite para
a formacao do mercado comum, ao final do ano de 1992. O AUE
complementou o Tratado de Roma — que ja citava a necessidade
de desenvolvimento equilibrado e harmonioso entre as regioes —,
introduzindo agora a nogao de coesao econdémica e social no direito
originario da Comunidade. Isso demonstrou o reconhecimento
politico das assimetrias existentes entre asregidoes da comunidade
e apontou para o imperativo de equaciona-las, a fim de evitar o
que foi chamado de “Europa a duas velocidades” (NEGRO, 2007).

Na esteira da assinatura do AUE, aconteceram as reformas de
1988 nos fundos estruturais. Nesta ocasiéo, a Politica Regional —
na qual o FEDER foi incluido juntamente com o Fundo Social
Europeu e o Fundo Europeu de Orientacdo e Garantia Agricola —
passa a ser administrada totalmente pela Comunidade, ou
seja, por instituicdes de carater supranacional. Assim, a partir

3 ECUS — European Currency Unit. Constituia-se numa cesta de moedas que ligava todas as moedas dos
paises integrantes da Comunidade Econdémica Europeia, visando evitar grandes flutuagdes cambiais nos
paises da regido.

4 A Politica Agricola Comum foi criada em 1962 e pode ser considerada uma das primeiras formas de
redistribui¢do de recursos entre os membros da CEE, realizada por meio de subsidios a produgdo agricola.
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da reforma de 1988, estes fundos reunidos em torno do termo
“Politica Regional Comunitaria” comecam a ser administrados
de maneira coordenada, para que fossem implantados de forma
mais simples e eficiente (BARBOSA, 2006).

Um elemento de destaque nesse periodo, e que nos é caro
para os fins desse texto, foi a grande pressao exercida por Portugal
e Espanha, membros recém-incorporados a Comunidade, pela
ampliagcdo dos recursos destinados aos fundos estruturais. Os
dois paises possuiam regidoes com niveis de desenvolvimento
muito abaixo da média comunitaria, fato que os levou a pressionar
pela ampliacao dos fundos, utilizando como moeda de troca
a necessidade de reformas internas para que a Comunidade
pudesse atingir o estagio de mercado comum, como preconizava
o AUE. A Espanha chegou a vetar o orgamento comunitdrio de
1988 por considera-lo insatisfatério no que se referia aos Fundos.
S6 através da proposta do presidente da Comissdo Europeia,
Jacques Delors, conhecida como “Pacote Delors I”, que previa
limitagbes no gasto agricola e a duplicagdo dos valores dos
Fundos® para o periodo 1988-1992, foi possivel estabelecer um
acordo® (STUART, 2002).

O combate as assimetrias no Mercosul: a opgao pelo
FOCEM

Mesmo sendo um processo de integracao formado apenas
por paises em desenvolvimento, hd grandes diferencas entre
as economias que compodem no Mercosul. As disparidades sao
notaveis: enquanto o Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro
no ano de 2010 registrou a marca de 2,1 trilhdes de délares,
aproximadamente, e o da Argentina chegou a 370 bilhdes
de dodlares, Paraguai e Uruguai atingiram 18 e 40 bilhdes de
ddlares, respectivamente. Essa grande assimetria — que pode
ser comprovada com uma série de outros dados nao sbé macro
e microeconémicos, mas também territoriais e populacionais —
gera dificuldades para o avango e a concretizagao dos objetivos
do Mercosul, principalmente considerando-se que, por se tratar
de paises em desenvolvimento, possuem grandes problemas em

3 O valor passou de 7500 bilhdes de ECUS, para 15 bilhdes.

¢ Qutras medidas importantes adotadas com o “Pacote Delors I” foram a redu¢do das despesas
comunitarias com agricultura e a obrigatoriedade da transferéncia de 1,4% do valor do PIB dos Estados
para a Comunidade, além das porcentagens dos impostos sobre valor agregado e das transagdes aduaneiras
(PFETSCH, 2001).
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areas fundamentais, como infraestrutura, e dispdéem de poucos
recursos para soluciona-los.

Quando da criagao do bloco, em 1991, o Tratado de Assuncao
nao considerou como um obstaculo a integragao aspectos como
o peso da economia, a magnitude dos territérios e o potencial de
exportacgao, tao dispares entre cada pais que ingressava no bloco.

As ideias de liberalizagcdo e abertura de mercados que
predominavam na regido a época de sua assinatura também
influenciaram a esfera da integracdao regional, o que deixou
o Tratado muito identificado com os preceitos da chamada
“segunda onda integracionista” (MASI, 2003).

Pregava-se um modelo de integragcdo essencialmente
comercial, integrado ao mundo globalizado e que nao se
concentrasse em medidas de integracao positiva, ou seja,
que interferisse o minimo possivel na economia dos Estados-
membros. Dessa forma, acreditava-se que o incremento dos
fluxos comerciais gerado pela integracdo permitiria minimizar
as diferencas e aumentar a competitividade das economias
pequenas, ja que a partir de entdo elas estariam inseridas em
um mercado aberto e ampliado. O Tratado de Assuncgao foi
influenciado em grande parte por estas ideias e, portanto, nao
previu mecanismos voltados para a intervencao estatal na
economia dos paises-membros.

Entretanto, mesmo apds a abertura dos mercados, as
assimetrias entre os Estados mantiveram-se e tornaram-se
alvos de reclamagbées constantes por parte das duas menores
economias dobloco, que alegamnéo terem condigdes de competir
com os produtos brasileiros e argentinos e ja ameacaram deixar
o Mercosul caso nao fossem implantadas politicas significativas
de carater compensatério. Em 2006, os presidentes Tabaré
Vasquez (Uruguai) e Nicanor Duarte (Paraguai) ameacaram
firmar acordos individuais de livre comércio com os Estados
Unidos, o que implicaria no desmembramento do Mercosul, uma
vez que nao sdo permitidos acordos de livre comércio fora do
bloco.

Como ja citado anteriormente, a experiéncia europeia
demonstrou que o avancgo da integragdao depende da superacao
dos desequilibrios entre os paises e, portanto, de politicas efetivas
no sentido de atenuar estes contrastes e proporcionar condicoes
mais igualitarias no interior do bloco. As politicas de tratamento
diferenciado nao deixam de ter importancia, porém mostraram-se
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insuficientes para diminuir de forma significativa as assimetrias
entre os Estados-membros.

Essas medidas de tratamento diferenciado, adotadas
tradicionalmente para tentar compensar os socios menores
do Mercosul, tém como base mecanismos indiretos, como as
excegoes a Tarifa Externa Comum (TEC). A opgao, além de
insuficiente, trouxe dificuldades para o aprofundamento e o
fortalecimento institucional do aparato integracionista, pois
o estabelecimento de uma tarifa comum para o comércio com
terceiros é condigao essencial para que o bloco se consolide
enquanto uma uniao aduaneira, e possa galgar o seu objetivo
de chegar ao estagio de mercado comum como anunciado no
Tratado de Assuncao.

Autores como Valeria Marina Valle (2005), Ana Maria Stuart
(2002) e Fernando Masi (2003) j4 apontavam a criacao de fundos
estruturais, inspirados no modelo europeu, como uma eficiente
medida compensatéria e de redugao das diferencas no Mercosul,
desde que levado em consideracdo o contexto no qual estao
inseridos os paises do bloco. Cumprindo esta funcéo, os fundos
poderiam também dar maiores condigbes de fortalecimento
institucional ao processo de integracao.

A implantagao dos fundos foi reconhecida também pelos
governantes dos paises do bloco como parte de uma série de
medidas necessdarias para avancar na integracgdo. Isto ocorreu
pela primeira vez durante a reuniao de Presidentes do Mercosul
em dezembro de 2003, quando se decidiu pelo inicio dos estudos
necessdrios para a efetivagdo de uma politica de Fundos
Estruturais.

A ja citada insatisfacdo das duas menores economias do
Mercosul comegou a tornar-se cada vez mais evidente. Isto fez
com que a questao dos Fundos Estruturais ficasse cada vez
mais ligada a estabilidade institucional do bloco. Sendo assim,
esta se tornou uma preocupacgao também dos chamados “sécios
maiores”, que pode ser verificada nas negociacgoées internas do
Mercosul e fica clara em um trecho do discurso do ex-presidente
Luiz Inacio Lula da Silva, durante a Cupula do MERCOSUL,
realizada na cidade de Cérdoba, em julho de 2006:

O Mercosul tem diante de si o desafio de reinventar-se e atender
as expectativas de todos os seus membros. Temos de desenhar
mecanismos que equacionem em definitivo as assimetrias,
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inclusive com o aporte de novos recursos. Precisamos encarar
de frente as questdes relativas ao fortalecimento institucional e
a implementacdo, em cada um de nossos paises, das decisbes e
acordos que tomamos no bloco (SILVA, 2006, s/p).

Este discurso deve ser entendido em meio a diversas
negociagbes que vinham  acontecendo  internamente,
principalmente no ambito do Conselho do Mercado Comum
(CMC), 6rgao superior do Mercosul, e que geraram uma série de
resultados que culminou na criagéao do Fundo para Convergéncia
Estrutural do Mercosul (FOCEM). Na proxima segao descrevemos
os principais desenvolvimentos que levaram a criagdo do Fundo e
a forma como ele esta estruturado atualmente.

Os primordios do FOCEM

A primeira decisao do CMC arespeito dos Fundos Estruturais
foi tomada em dezembro de 2003. Nesta medida, fica expressa a
importancia de:

[...] dotar o Mercosul de instrumentos que possibilitem o eficaz
aproveitamento das oportunidades geradas pelo processo de
integracdo, especialmente quanto aos recursos disponiveis, o
melhoramento das interconexdes fisicas, a complementagao
industrial dos diferentes setores da economia, baseado nos
principios da gradualidade, flexibilidade e equilibrio (MERCOSUL/
CMC/DEC, 20123, s/p).

Com esta normativa, o CMC decidiu pelo inicio dos estudos
necessarios para a implantagao de um fundo destinado a atingir
0s objetivos expressos acima e a ser implantado até o ano de
2004. Foi criado, através da Decisdao 19/04 do CMC, um Grupo
de Alto Nivel integrado por representantes dos quatro Estados-
membros, indicados por seus Ministros de Relagdes Exteriores e
de Economia.

Este grupo tinha dois objetivos: 1) identificar programas
e iniciativas voltados para a promogdo e a convergéncia
estrutural do bloco e da competitividade dos Estados-membros,
principalmente das economias menores; 2) propor formas de
financiamento para que essas iniciativas fossem viabilizadas e
pudessem ajudar no fortalecimento da estrutura institucional do
Mercosul como um todo.
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Em dezembro de 2004, o Conselho do Mercado Comum
(CMC), criou o Fundo para Convergéncia Estrutural do Mercosul
(FOCEM), com a funcao expressa de:

[...] financiar programas para promover la convergencia estructural;
desarrollar la competitividad; promover la cohesiéon social, en
particular de las economias menores y regiones menos desarrolladas,
y apoyar el funcionamiento de la estructura institucional y el
fortalecimiento del proceso de integracién (MERCOSUR/CMC/DEC,
2012b, s/p).

Este trecho, presente na norma de criacao do FOCEM, assim
como algumas determinac¢ées em outros documentos do CMC,
deixa clara a sua funcgao de ser um fundo de natureza estrutural,
voltado para areducao das assimetrias entre os Estados-membros
e para o fortalecimento institucional do Mercosul. Fica expresso,
portanto, o entendimento de que a reducdo das assimetrias
é um fator que ultrapassa interesses comerciais, impactando
diretamente sobre a estabilidade e o fortalecimento institucional
do bloco.

Apds a sua aprovacéao, o fundo teve seus objetivos definidos
pela normativa 18/05 do CMC, de julho de 2005, e seu regulamento
estabelecido pela normativa 24/05, de dezembro do mesmo
ano. Foi a partir destes documentos que se pode apreender,
além dos objetivos do FOCEM, a forma como foi estruturado,
suas prioridades e formas de financiamento, dentre outras
caracteristicas.

Os objetivos do fundo estdo expostos jano artigo 1° da Decisao
18/05 do CMC. Sao inspirados nas fungdes definidas na Decisao
referente a sua criacéo, citada acima, ficando, portanto, voltados
para a convergéncia estrutural, a promocgao da competitividade
ao nivel regional, a coeséo social e o fortalecimento da estrutura
institucional do bloco.

A Decisao 18/05 estabeleceu também que o orgamento do
FOCEM seria de cem milhdes de ddlares por ano, devendo ser
detalhado pelo o6rgao técnico responsavel (Unidade Técnica
FOCEM/Secretaria do Mercosul) e apresentado para aprovagao
pelo CMC. O primeiro orcamento do FOCEM foi aprovado pela
Decisao 28/06 do CMC, entrando em exercicio no ano de 2007.

As fontes de financiamento do FOCEM sao, essencialmente,
duas: as contribuicées dos Estados-membros; e as contribuicoes
de paises terceiros ou organismos internacionais. Foram
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estabelecidas cotas de contribuigéo e recebimento de acordo com
a série histoérica do PIB de cada pais. Dessa forma, o montante de
cem milhdes de ddlares anuais deve ser aportado pelos quatro
Estados-membros de acordo com as seguintes porcentagens: 1)
Argentina — 27%, 2) Brasil — 70%, 3) Paraguai — 1%, 4) Uruguai — 2%.

Obedecendo a mesma légica definida pela série histoérica
do PIB dos Estados-membros, as cotas de recebimento foram
definidas desta forma: 1) Argentina — 10%, 2) Brasil — 10%, 3)
Paraguai — 48 %, 4) Uruguai — 32%.

Observa-se, portanto, que os paises com o menor PIB
aportam pequenas quantias ao orgcamento anual do FOCEM,
légica que se inverte na hora do recebimento. O Paraguai, que
contribui com apenas 1%, é destinatario de 48% dos recursos. E
preciso destacar também que os Estados que tiverem projetos
aprovados devem entrar com uma contrapartida nacional de, no
minimo, 15% do valor total desses projetos. Esta contrapartida
tem a funcao de evitar o abandono de politicas nacionais
de investimento em infraestrutura por parte dos Estados-
membros, ja que poderiam agora beneficiar-se de investimentos
provenientes da esfera da integracado. Este é um mecanismo
caro também a politica europeia de fundos estruturais, sendo
considerado um de seus principios.

A estrutura de cotas fixas por paises, e nao por regioes, e a
inexisténcia de um o6rgao com certa independéncia para definir
onde devem ser aplicados os recursos acabam restringindo a sua
aplicagcdo aos projetos apresentados pelos governos centrais.
Caso algum governo subnacional, ou outra entidade publica,
deseje apresentar um projeto ao FOCEM, deve direciona-lo a
Unidade Técnica Nacional do FOCEM do seu pais para que esta
0 apresente enquanto proposta nacional.

O modelo adotado pelo FOCEM esta intimamente ligado
a rigidez institucional calcada no modelo intergovernamental
adotado pelo Mercosul, o qual ndo admitiu, até os dias atuais,
nenhuma instituigdo de carater supranacional. No caso do
FOCEM, a sua administragdo por um érgao com caracteristicas
supranacionais poderia distribuir os recursos de forma mais
adequada e independente, observando as mudancas no contexto
de cada pais, oumesmo procurando aplicar os recursos do fundo de
forma regionalizada, levando em consideracao as especificidades
internas de cada pais e nédo apenas um dado macroecondmico
como o PIB.
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Aspectos institucionais fundamentais

A organizacdo institucional do FOCEM foi definida pela
Decisdao 24/05 do CMC, obedecendo a alguns critérios ja
estabelecidos na Decisao 18/05. Criou-se entao, a Unidade
Técnica FOCEM/Secretaria do Mercosul (UTF/SM), que funciona
no ambito da Secretaria do Mercosul e é diretamente subordinada
ao seu Diretor. Essa Unidade Técnica é integrada por nuimero
igual de representantes de cada Estado-membro e tem a funcéo
de coordenar e executar as tarefas necessarias ao funcionamento
do fundo.

Dentre as suas atribuigcdes podem ser destacadas: receber
e avaliar, formal e tecnicamente, os projetos apresentados pelos
Estados apds passarem pela Comissdo de Representantes
Permanentes do Mercosul (CRPM); liberar os recursos dos
projetos aprovados pelo CMC de acordo com seu respectivo
cronograma de execugao; e contratar auditorias externas, entre
outras. O financiamento de suas atividades deve ser feito com os
recursos do préoprio FOCEM, sob uma rubrica especifica.

No ambito de cada Estado-membro também existe uma
Unidade Técnica Nacional FOCEM (UTNF). Além de ser o canal
de didlogo da UTF/SM com os Estados-membros, a UTNF de
cada pais tem a responsabilidade de receber os projetos das
entidades publicas requerentes, avalid-los e adequa-los as
normas de exigibilidade do regulamento do fundo. Deve ainda
estabelecer prioridades para os projetos de acordo com o
contexto sociopolitico e institucional em que se enquadram. Os
projetos que forem aprovados pelo CMC e entrarem em execugao
devem ser geridos integralmente pela UTNF de cada pais, que
também serd responsavel pela avaliacdo de sua execucao. Em
suma, cada UTNF é responsavel por parte da formulagao, pela
apresentacao, execugéao e avaliagao dos projetos do FOCEM em
seu pais.

Qualquer entidade publica, de forma isolada ou associada,
pode apresentar um projeto ao FOCEM, desde que o encaminhe
via UTNF. Outros atores potencialmente interessados nos recursos
do fundo, notadamente os governos subnacionais, como ja citado
anteriormente, s6 podem ter projetos aprovados apds passarem
pelo crivo do governo central, uma vez que a UTNF tem como
uma de suas atribuic¢oes estabelecer prioridades para os projetos
a ela apresentados. Tem-se, assim, um modelo de gestao focado
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Nnos governos nacionais, que pode funcionar como um mecanismo
de controle destes sobre as possiveis propostas elaboradas por
outras entidades.

O debate em torno das formas de distribuicao

Tendo em vista as regras estabelecidas para o fundo, um dos
debates correntes refere-se a forma como os seus recursos serao
redistribuidos. Como descrito anteriormente, a decisao 18/2005
do CMC define porcentagens fixas de contribuicéo e recebimento
dos recursos do FOCEM para cada Estado-membro, de acordo
com a meédia histérica de seu PIB, sem levar em consideracgao
qualquer outro aspecto socioecondmico, espacial ou populacional.

Valle (2005) questiona esta forma de distribuigao, uma vez
que ela nao atenderia as regides com baixo desenvolvimento no
interior de paises com economia forte, como é o caso do nordeste
brasileiro. Stuart (2002) vai além e destaca a importancia da
articulacao entre as esferas de poder local, regional, nacional e
da integracao, para uma melhor alocacao dos recursos. A autora
apoia-se no modelo europeu, principalmente no que se refere a
atuacgao do Comité de Regibdes, que, como vimos anteriormente,
€ responsavel pela representagdo dos governos subnacionais
no aparato institucional da UE e participa da gestao da Politica
Regional Europeia.

Diferentemente do Mercosul, o processo de integracao
europeu, iniciado na década de 1950, nasceu inspirado em um
modelo que naodispensava intervencoes da esfera integracionista
nos Estados e, portanto, ultrapassava a simples liberalizacao
comercial. Politicas de transferéncia de recursos, como a Politica
Agricola Comum (PAC) e mais tarde a Politica Regional, tornaram-
se pilares que sustentam esse modelo de integragao desde seus
primérdios até os dias atuais, mesmo apds as mudancgas impostas
pela globalizacao.

[...] Sempre é bom lembrar que na Europa buscava-se uma integragao
visando a criagdo de uma comunidade, o que pressupunha, para
0 seu sucesso, politicas convergentes que extrapolassem o nivel
unicamente econdmico. Os europeus criaram, entdo, politicas
estruturais em beneficio das regides mais atrasadas ou que tinham
sido afetadas por mutagdes tecnoldgicas e industriais relevantes
(MENEZES; PENNA FILHO, 2006).
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Essa intencdo de formar uma comunidade foi um aspecto
relevante no processo de integragcao europeu, pois permitiu seu
continuo aprofundamento no decorrer do tempo, com a formagao
de alguns 6rgaos de carater supranacional. Apesar da resisténcia
de alguns membros, a atualmente denominada Unido Europeia
possui érgdos como a Comissao Europeia, com uma burocracia
proépria, sem ligagdo com nenhum Estado-membro e, portanto,
atuando em nome da integracao. O desenvolvimento de sua
politica de fundos estruturais deve ser analisado levando-se em
conta essas caracteristicas que possibilitaram uma estruturagao
particular do bloco como um todo.

A atual Politica Regional Europeia, que assumiu grandes
proporcoes e chega a representar 35% de todo o orcamento
comunitdrio, teve seu inicio com a criagao do FEDER, um fundo de
carater prioritariamente compensatoério, voltado exclusivamente
aos Estados nacionais e dotado de um baixo orgamento inicial.

Apoés duas reformas fundamentais, em 1988 com o Ato Unico
Europeu (AUE) e em 1992 com o Tratado de Maastricht, este fundo
foi combinado com outros como o Fundo Social Europeu (FSE) e
o Fundo Europeu de Orientacdo e Garantia Agricola (FEOGA)
e integrou-se ao que ficou conhecido como Politica Regional
Europeia. Mais do que a combinacao de fundos voltados para
finalidades diferentes, essas reformas foram responsaveis por um
importante incremento nos valores destinados a eles.

Durante areformade 1988iniciou-se tambémumamodificagéo
institucional de grande relevancia para a politica europeia de
fundos estruturais. O Ato Unico Europeu introduziu a nocao de
coesdo econdmica e social, inserindo a reducédo de assimetrias
no direito originario da Comunidade ao invés de apenas relega-la
a tratados auxiliares. E a partir de entdo que a Politica Regional
passa a ser totalmente administrada de forma comunitaria — por
meio da Comisséo Europeia — e que se definem critérios regionais
para a distribuicao dos fundos (NEGRO, 2007).

Dessa forma, os fundos deixam de ser distribuidos por paises
e passam a levar em consideragao as assimetrias entre regioes
no interior dos Estados-membros, buscando assim uma alocagao
mais equitativa dos recursos. Este novo critério tornou possivel
que regides deprimidas no interior de paises com economia
forte — como era o caso da antiga Alemanha Oriental — passassem
a receber também uma parcela dos fundos e pudessem com isso
alavancar o seu desenvolvimento. Com a criacdo do Comité de
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Regibes, em 1992, os governos subnacionais passaram também a
participar da gestédo dos fundos estruturais, por meio do didlogo
da Comisséao Europeia com essa nova instituigao.

A partir da inclusao dos governos subnacionais, tanto como
destinatarios dos recursos quanto na gestao da Politica Regional
Europeia, diversos autores chegaram a constatar a emergéncia
de uma forma de governanga no bloco europeu que perpassa
esses trés niveis de governo. A atuagao da esfera supranacional —
principalmente representada pela Comissao Europeia —, dos
Estados nacionais e dos governos subnacionais vem ocorrendo
sem obedecer a uma hierarquia antes ditada pelos governos dos
Estados.

A teia de relagoes entre os diversos niveis de governo esta
permitindo construir na Unido Europeia o que diversos tedricos
tém chamado de uma governancga de multiplos niveis ou multi-
level governance (HOOGHE; MARKS, 2001).

Este formato adotado pela Politica Regional Europeia foi bem
sucedido e permanece em vigor até os dias atuais. Devido ao
sucesso obtido pelo modelo, alguns autores, como os ja citados
acima, enxergam nele um bom exemplo a ser seguido pelo
Mercosul, opondo-se ao formato adotado para o FOCEM, que
distribui os recursos tendo como referéncia cada Estado-membro.

E evidente que ao se adotar como referéncia territorial as
unidades subnacionais — sejam as ja existentes no interior de
cada Estado ou unidades novas criadas para este propoésito — é
possivel ter uma definicdo mais apurada das realidades regionais
e realizar investimentos de forma mais precisa. O principal
aspecto positivo em se tomar os governos subnacionais como
referéncia reside em respeitar as especificidades internas de
cada pais, principalmente quando se trata de um bloco formado
por paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento. No caso
do Brasil, por exemplo, mesmo este pais tendo a maior e mais
consolidada economia do Mercosul, muitas de suas regioes
possuem niveis de desenvolvimento inferiores aos de regides do
Paraguai, pais mais pobre do bloco.

Ha4 que se ressaltar, no entanto, que mesmo que se tenha como
referéncia o modelo europeu, devido ao seu éxito na adogéao das
regides como parametro para a alocagao de recursos dos fundos
estruturais, devemos considerar alguns aspectos particulares no
caso do Mercosul, em especial no que diz respeito a sua realidade
politico-institucional.
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Ao utilizar os governos subnacionais como norte para uma
politica de fundos estruturais, a sua administracdo torna-se
complexa, dada a quantidade de unidades territoriais a serem
atendidas e até mesmo analisadas no que diz respeito aos seus
indicadores socioecondémicos. Isto demandaria uma estrutura
institucional robusta, o que contrasta com a diminuta Unidade
Técnica criada para a gestao do FOCEM.

No caso da Comunidade Europeia o desenvolvimento
institucional da integragao como um todo foi determinante para
que sua Politica Regional obtivesse sucesso. Mesmo com a
complexificagdo da gestao dos fundos apds a adocéo das regides
como unidade territorial de referéncia e do grande incremento
dos recursos, a existéncia de um 6rgéo com carater supranacional
como a Comissdo Europeia — dotada de independéncia em
relacao aos Estados-membros e de uma burocracia propria com
alta capacidade técnica — proporcionou uma base institucional
adequada para sua constante ampliagao.

Esta é uma dificuldade que se coloca quando nos referimos
ao Mercosul. Até os dias atuais, o bloco se encontra calcado
estritamente no modelo intergovernamental sem nenhum sinal
de criagdo de uma instituigdo com aspectos supranacionais.
A construcdo de uma efetiva Politica Regional, que supere a
criacdo de um fundo meramente compensatério e se preocupe
com a superagao das assimetrias no interior do bloco, passa pela
criacdo de um érgao independente dos Estados-membros que
possa buscar a melhor alocagao de recursos para a consecucgao
deste objetivo.

Outro aspecto que deve ser levado em consideracao quando
se discute adogao das regides como referéncia para os fundos
estruturais diz respeito ao papel de estabilizagcao da integracao
desempenhado pelo FOCEM, que sera analisado com maiores
detalhes a frente. O fundo tem como uma de suas fungdes
compensar as duas menores economias do bloco e o critério
escolhido para a captagdo e redistribuicdao dos recursos do
FOCEM - série historica do PIB — serve a este objetivo, ja que
coloca Paraguai e Uruguai como os maiores beneficiados pelos
recursos do fundo ao mesmo tempo em que Sao 0s seus menores
contribuintes. A utilizacdo de outros indicadores poderia
modificar esta ordem, como a adogéao, por exemplo, do PIB per
capita, que colocaria o Uruguai a frente do Brasil e, portanto, o
obrigaria a contribuir mais que este pais para o fundo.
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Caso o critério de distribuicdo se baseasse nos governos
subnacionais, ocorreria também inversdo de papéis. Regides
como o nordeste brasileiro e os pampas argentinos registram os
menores niveis de desenvolvimento dentro do Mercosul. Estas
regioes estariam no topo da lista dos beneficiados pelo FOCEM
se fosse adotado um critério como o PIB regional. Desta forma,
se desencadearia uma dinamica que agiria contra a funcédo do
FOCEM de compensar as duas menores economias do bloco.

O FOCEM e a estabilidade institucional do Mercosul

Quando observamos o processo europeu, € possivel perceber
algumas semelhancas na forma como surgiu seu primeiro
instrumento de combate a assimetrias e a recente criagdo do
FOCEM no Mercosul. O Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional (FEDER) foi criado em um contexto de alargamento
da Comunidade Europeia (CE). Com o ingresso do Reino Unido
no bloco — pais que nao se beneficiava significativamente com
a Politica Agricola Comum (PAC) por ser tradicionalmente um
importador de produtos agricolas —, criou-se a necessidade de
compensar este pais por meio de alguma forma de repasse de
recursos advindos da integracéo.

O FEDER, fundo voltado prioritariamente para investimentos
em infraestrutura, veio em parte cumprir este papel. A forma
de distribuicao de seus recursos, baseada em planos nacionais
de desenvolvimento, reforcava esta funcdo, uma vez que
o caracterizava como mero instrumento de compensacao
financeira. Os recursos repassados pelos Estados-membros eram
concentrados e posteriormente redistribuidos de acordo com
os planos nacionais de desenvolvimento de cada pais. Assim, o
Reino Unido se beneficiou com repasses realizados pelo fundo, o
que compensou o 6nus que sofria por ser um grande contribuinte,
mas que pouco se beneficiava com a PAC.

Ainda nao havia uma instituicdo supranacional responsavel
pela redistribuicdao dos fundos e tinha-se o Estado nacional
como unidade territorial de referéncia e destino final dos
recursos. Distante da preocupagédo de constituir uma politica
regional comunitéria, o FEDER nasceu como uma forma de dar
estabilidade ao alargamento do processo europeu, evitando que
o descontentamento do Reino Unido em relacao aos recursos da
PAC impusesse dificuldades para a evolugdo da CE. Tinha-se
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claramente o que alguns autores chamam de side-payments, ou
seja, eram repassados recursos para alguns paises em troca de
nao dificultarem o progresso da Comunidade (BACHE; FLINDERS,
2004).

Apesar da abrangéncia atingida pela Politica Regional, essa
légica mantém-se até os dias atuais, colocando a Politica Regional
antes de tudo como parte de uma disputa de high politics voltada
para interesses institucionais do processo de integracao (ALLEN,
1996).

Os autores neofuncionalistas também demonstram a
importancia do estabelecimento de politicas compensatdrias para
queos gruposinsatisfeitos comaintegragaonao criemdificuldades
para a evolucao do processo, que se daria principalmente por
meio do mecanismo de spillover. Esse mecanismo pressupoe
que, a medida que a integragao avanca, mais setores vao aderir
a sua estrutura de forma quase irreversivel, pois o custo de
abandonarem o processo torna-se tao grande que inviabiliza esse
movimento. Para que isso ocorra, no entanto, € indispenséavel o
apoio das elites governamentais, notadamente dos paises de
economia mais forte, que devem assumir os custos do avango da
integracao. E nesse momento que as politicas compensatoérias
sao essenciais:

[...] o spillover é obtido quando os governos sio capazes de garantir
a continuidade dos ganhos para os segmentos beneficiados porque
estes ddo sustentagdo e apoio a integragdo. E ao mesmo tempo,
quando elaboram politicas compensatorias para os prejudicados,
evitando sua mobilizagdo e oposicao, que poderia criar empecilhos,
dificultando o andamento das negociagbes e limitando seu
aprofundamento (MARIANO, 2004, p.76).

No caso do Mercosul, o FOCEM iniciou suas atividades
de forma similar ao FEDER. Mesmo considerando todas as
diferencas nos contextos em que foram criados, ambos foram
pensados como estratégias de convergéncia estrutural, com
foco nos investimentos em infraestrutura. Ademais, assim como
aconteceu no inicio do FEDER, uma das principais fungbes do
FOCEM tem sido a estabilizagdo do processo de integracao.

A despeito do discurso oficial, os “sécios maiores” nao
tém demonstrado interesse pelo aprofundamento institucional

do Mercosul rumo a consolidagcado de um mercado comum,
mas sim por garantir a sua estabilidade enquanto uma uniao
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aduaneira imperfeita calcada em um modelo estritamente
intergovernamental. Isso acontece porque o bloco é importante
para as estratégias de politica externa de Brasil e Argentina, mas,
por outro lado, a atuagao desses dois paises tem deixado claro
que eles temem perder o controle do processo decisério diante
de um possivel aprofundamento institucional e da consequente
criacdo de alguma instancia decisoéria supranacional.

Dadas essas condigbes, a implementacdo de politicas
compensatérias teria a mesma fungao desempenhada pelos
primeiros fundos europeus: ajudar a estabilizar o bloco por meio
do atendimento de interesses dos parceiros insatisfeitos com
os resultados de sua insercdo no ambiente regionalizado e que,
devido aisso, poderiam gerar instabilidade politica e institucional.

O FOCEM surgiu em um momento de grande insatisfagao
das duas menores economias do Mercosul e os dois maiores
beneficiados com recursos do fundo sdo exatamente os paises
que ameacgavam desestruturar o bloco. Evidencia-se, portanto, a
funcao de compensacgao financeira — ou de side payments — aos
“sécios menores” exercida pelo FOCEM em troca da estabilidade
do Mercosul, importante para os “sécios maiores” em sua
estratégia de politica externa. Neste ponto, ndo se deve perder
de vista a prioridade do governo brasileiro, sob a presidéncia de
Lula da Silva, em manter o Mercosul como um bloco importante no
comeércio internacional, mas sem uma agenda de aprofundamento
institucional.

Outras caracteristicas do FOCEM também apontam para a
sua func¢do como mecanismo de compensacao financeira. E o caso
da magnitude do seu orgamento e da forma como sao captados e
redistribuidos seus recursos.

Com um orcamento inicial de cem milhdes de ddlares para
investimentos nos quatro Estados-membros, o FOCEM nao
tem capacidade de financiar projetos de grande envergadura,
mesmo que se concentre apenas na area de infraestrutura. Esse
baixo valor reforca a constatacdo de que havia a necessidade
de se criar um mecanismo de compensacao financeira para as
economias menores, mas que ao mesmo tempo nao gerasse um
grande 6nus financeiro para os maiores contribuintes. Criando-se
0 mecanismo institucional, mas dotando-o de baixo orcamento,
tem-se um instrumento de estabilizacdo do bloco — pela sua
simples existéncia —, mas que néo representa grandes custos
para os paises com economia mais forte.

Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 115-137, jul./dez. 2012 133



A forma de redistribuicao de recursos adotada pelo
FOCEM - baseada em cotas fixas por Estado-membro e sem uma
instituicdo supranacional que possa alocar recursos de maneira
independente — também aponta para a sua natureza de fundo de
repasse de recursos dos Estados com economia mais forte para
os de economia mais fraca. Esse foco nos Estados como referéncia
territorial para a destinacgao dos recursos, ao invés da adogao de
um critério regional, ajuda a reforgar essa percepcao a respeito do
papel do FOCEM na institucionalidade do Mercosul.

Mantendo-se apenas com esse carater compensatodrio, o
Fundo cumpre sua fungdo como um elemento de estabilizagao
da integragdo — uma vez que beneficia os sécios que se viam
como prejudicados no processo. Por outro lado, dotado de um
baixo orcamento e com uma estrutura institucional limitada e
centralizada nos Estados, o FOCEM né&o onera excessivamente
os “sb6cios maiores” nem cria problemas para o controle que
esses paises exercem sobre o aparato institucional do Mercosul,
o que poderia ocorrer caso fosse instituido um érgao de gestao
com algumas caracteristicas supranacionais.

Na pratica, e da forma como foi estruturado, o FOCEM se
constitui em um mecanismo de transferéncia de recursos dos
paises com economia mais forte para os de economia mais
fraca. E preciso destacar, no entanto, que um mecanismo desta
natureza pode ser o primeiro passo para a construcao de uma
politica efetiva de combate as assimetrias intrabloco, a exemplo
do que aconteceu na Comunidade Europeia a partir da criagao do
FEDER.

Mesmo com a resisténcia ao aprofundamento institucional
demonstrada principalmente pelas duas maiores economias
do Mercosul, o avanco da integracado ao longo do tempo, com
a incorporacdao de novos atores e a criacao de instituicoes
e mecanismos como o FOCEM, pode gerar consequéncias
inesperadas. No caso especifico do FOCEM, a sua criagao trouxe
como consequéncia a mobilizagdo dos governos subnacionais na
disputa pelos recursos do fundo, o que dinamizou as atividades
do Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias
e Departamentos do Mercosul (FCCR). Certamente essa nao era
uma consequéncia desejada pelos Estados-membros quando da
criacao do fundo.

Os processos de integracgao regional sao sistemas complexos
deinteragaoentrediversos atores,comosmais variadosinteresses.
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Muitas vezes, os atores-chave do processo nao conseguem
direciona-lo exatamente da forma como gostariam, devido a
existéncia de falhas de controle. A atuacao dos “sécios maiores”
do Mercosul, no sentido de criar um fundo compensatorio visando
estabilizar o bloco, abriu espago para o fortalecimento de uma
instituicdo recente de representacao das esferas subnacionais,
ou seja, gerou uma consequéncia imprevista. Os principals nao
previram a interagéo entre a nova instituigdo e a nova politica que
estavam sendo criadas, o que pode ser considerado uma falha de
controle.

O FOCEM ainda nao incorporou as propostas feitas pelo
FCCR e, no limite, ndo sera obrigado a assimila-las, dado que
o Foro nao tem poder decisoério. No entanto, a mobilizacdo dos
governos locais e regionais em torno do FCCR e particularmente
o interesse que vem sendo demonstrado nessa instituicao pelas
questoes do FOCEM sao um forte exemplo do tipo de pressao
que comecga a surgir. Permanecendo em seu formato atual, o
FOCEM provavelmente ndo passara de um mecanismo voltado
a estabilizacéo do bloco com baixo custo para os sécios maiores.
No entanto, a mobilizagao de importantes atores governamentais
e nao-governamentais em torno do fundo pode fazer com que
ele evolua no sentido da formacéo de uma politica regional de
fato, mesmo que essa nao seja a intencao dos maiores Estados-
membros.
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the political and institutional context of the block and foreign
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