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Resumo: O presente artigo tem por finalidade descrever os objetivos e a dinamica de
funcionamento do Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM),
instituido como instrumento de mitigacdo das assimetrias entre os Estados Partes e
como relevante fonte de financiamento para projetos de impacto na regido. Além de
suas principais caracteristicas, sera apresentado um panorama geral dos projetos cujos
financiamentos foram aprovados no ambito do FOCEM. Ao final, serdo suscitadas
algumas questdes para reflexdo com relacdo a continuidade do fundo.
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. O arduo percurso da integracao na América do Sul

Ndo sdo raras as criticas opostas ao Mercosul pela dificuldade em se
implementar uma efetiva integracdo entre paises da América do Sul, em especial diante
da inevitavel comparacdo com a bem sucedida experiéncia europeia.*

Instituido ha mais de duas décadas, o Mercosul ainda luta contra uma

desafiadora disparidade de condicfes socioecondmicas entre os Estados Partes. Essa

1 SPITZ, Lidia; NORONHA, Carolina. “Custo da Reducéo das Assimetrias no Mercosul: uma Anélise do
Papel do Focem” In PEREIRA, Ana Cristina Paulo; MENEZES, Wagner. (org). Direito e Relagdes
Internacionais na América Latina.Belo Horizonte: Arraes Editores, 2015, pp.463-474.

? Doutoranda em Direito Internacional pela UERJ. Mestre em Direito Internacional pela UERJ.
Advogada.

¥ Mestranda em Direito Internacional pela UERJ. Advogada.

* Ao tracar um panorama do estagio do Mercosul em 2000, Wagner Menezes reconhece que: “ainda
vemos que o Mercosul é um projeto de Mercado Comum, muito se fala, idealiza-se, e muito pouco de
concreto até entfo se fez. E claro que ndo se quer aqui exigir - e seria um absurdo- que do dia para a noite
se constituisse um Mercado Comum competitivo como o0 europeu, mas a equiparacgao entre o que se fala e
0 que realmente se produz ainda é vertiginosamente desproporcional.” (MENEZES, Wagner. Direito
comunitario. Revista dos Tribunais. S&o Paulo, vol. 778/2000, pp. 733-752)



realidade assimétrica foi, desde a formacdo do bloco, reconhecida como uma questdo a
ser superada — ou ao menos mitigada — para o efetivo deslanche do processo de
convergéncia do mercado comum. Com efeito, o estabelecimento de um patamar
minimo de condicdes paritarias entre as Partes sempre foi considerado um elemento
fundamental para o bom funcionamento do bloco, que se propGe a operar de forma
homogénea e integrada.

Se na teoria a aproximacao dos Estados parecia algo naturalmente convergente e
possivel de ser viabilizado mediante firme compromisso, a préatica revelou que a
vontade ndo basta. Para além de todos os discursos, 0 comprometimento politico deve
vir necessariamente acompanhado de um alinhamento econdémico capaz de fazer frente
aos gargalos da infraestrutura e economia locais, de modo a promover a competitividade
em cada um dos Estados Partes.

Diante desse cenario, 0 presente artigo pretende lancar luz sobre uma das
iniciativas mais importantes ja adotadas no contexto regional sulamericano: o Fundo
para a Convergéncia Estrutural do Mercosul, que tem sido crucial para a sobrevivéncia
do bloco, mediante a promoc¢édo de projetos destinados a financiar programas voltados
para a convergéncia estrutural de seus membros.

Essa reflexdo, hoje, se faz ainda mais pertinente na medida em que nos
encontramos em uma encruzilhada. Criado em 2004, com um prazo de validade de dez
anos a partir da primeira contribuicdo®, é chegada a hora de os Estados decidirem se
vale a pena manter o fundo tal como concebido, se é suficiente aparar as arestas ou se
uma alternativa merece ser estudada. Acreditamos que um olhar critico sobre o que foi
desenvolvido nesses 11 anos é fundamental para que possa ser tomada uma decisdo bem
informada a respeito. Nossa proposta é, em alguma medida, contribuir para essa

avaliacdo.

® De acordo com o Art. 22 da Decisdo CMC n° 18/05, 0 FOCEM foi criado por um prazo de 10 (dez)
anos, a contar da primeira contribuicdo efetuada por um dos Estados Partes.



1. O reconhecimento das assimetrias intrabloco como um entrave a ser

superado para o fortalecimento regional

As raizes do Mercosul remontam as negociacdes politicas entre Brasil e
Argentina na década de 1950 a respeito da necessidade de fortalecer as economias
locais face as poténcias industriais estrangeiras que se regionalizavam no periodo pos-
guerra.® As negociaces rumo & integracdo, que posteriormente envolveram Uruguai e
Paraguai’, culminaram com a assinatura do Tratado de Assunc&o em 1991.2

Tanto o Tratado de Assuncdo quanto o Protocolo de Ouro Preto®, que marcou a
passagem da fase transitoria para a fase definitiva, deixam claro, logo de inicio, a que
veio o bloco: a construcdo de um mercado comum, atento as necessidades especificas de
cada um de seus Estados Partes.

O Tratado de Assuncdo reconhece em seu preambulo que a integracdo dos
mercados pressupde um desenvolvimento econdmico com justica social.'® A expresséo
esta relacionada a reducdo das disparidades entre os paises, sobretudo entre aquele mais
rico e desenvolvido (Brasil) e 0 mais pobre e menos desenvolvido (Paraguai).

Por sua vez, o Protocolo de Ouro Preto, que dispde sobre a estrutura institucional
do Mercosul, declara expressamente que os Estados Partes devem dirigir uma especial

® Conforme relata Liszt Vieira e Cintia Reschke de Borba, “da fraternidade idealizada por Simon Bolivar
até a criacdo da ALALC (1960) e da ALADI (1980), vérias foram as tentativas que anteciparam o
surgimento do Mercosul.” (VIEIRA, Liszt; BORBA, Cintia Reschke de. Nacional x global — Uni&o
Europeia e Mercosul. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p.151).

” Apenas em 1988 as negociacées com o Uruguai foram iniciadas, e em 1990 o Paraguai foi convidado a
integrar o mercado comum.

O Tratado de Assuncéo foi assinado em 26 de marco de 1991 entre Argentina, Brasil, Paraguai e
Uruguai. No Brasil, foi aprovado pelo Congresso Nacional por meio do Decreto Legislativo n® 197/1991,
e promulgado pelo Decreto Executivo n® 350/1991. Em 2012, a Venezuela se tornou o quinto membro do
bloco, e a Bolivia estd em processo de adesao.

% O Protocolo de Ouro Preto foi internalizado no Brasil através do Decreto n® 1.901/1996.

19 Conforme esclarece Flavia Piovesan, embora originalmente criado para propiciar uma maior integracéo
e cooperacdo de natureza econdmica, fato € que o Mercosul gradativamente passou a ampliar a agenda de
integracdo, incluindo a consolidacdo da democracia e efetivagdo dos direitos humanos como objetivos
comuns a serem desenvolvidos. Ndo obstante, a temética relativa aos direitos humanos sob a perspectiva
da integracdo regional ndo sera desenvolvida neste artigo. Sobre o tema, sugere-se a leitura de
PIOVESAN, Flavia. Revista de Direito Constitucional e Internacional. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
vol. 37, p. 109.



atencdo para paises e regides menos desenvolvidas do Mercosul.* Trata-se de uma
relevante alusdo a necessidade de reducéo das assimetrias intrabloco.

Esse reconhecimento, sempre presente, do desequilibrio econémico, social e
estrutural entre seus membros, conquanto dificulte o processo integrativo, também é
responsavel por estabelecer a tonica do bloco. Fiel as peculiaridades da unido de paises
claramente assimétricos, o Mercosul finca suas bases na verdadeira institucionalizacédo
do esforgo coletivo em prol da equalizacdo das economias.

A lbgica por detrés do raciocinio € simples: um bloco tera tanto mais relevancia
e autossuficiéncia no cenario mundial quanto melhor estruturados forem os seus
membros, ndo apenas sob a perspectiva financeira em termos absolutos, mas também
sob o aspecto de distribuicdo do capital. Um bloco composto por paises em um nivel de
desenvolvimento econémico-social divergente tende a gerar menos negocios, menos
troca de informacdes, menos empregos e menos circulacdo de servicos e pessoas, 0 que
enfraquece a sua influéncia como um todo e reduz sensivelmente os ganhos financeiros
que poderiam vir a ser auferidos.

Apesar de assumida e politicamente explorada, essa fragilidade do Mercosul,
passados 24 anos de sua criacdo e institucionalizacdo, ainda persiste. Os desencontros e
desniveis entre as diversas regides, que nada mais sdo do que uma expressdo das
dificuldades estruturais existentes na realidade de cada uma das Partes, sempre minaram
os efeitos positivos que poderiam advir com a livre circulacdo de bens e servigos e em
nada contribuiram para atrair investimentos internacionais para a regido.

Cientes dessa realidade, os Estados Partes resolveram tomar as rédeas da
situacdo e iniciar a¢bes positivas voltadas a uma atitude concreta para a equacdo dos
desequilibrios j& amplamente identificados. Por isso, em 2004, foi criado um fundo
monetario especificamente voltado para a promo¢do da convergéncia estrutural do
Mercosul, o FOCEM. Seu objetivo ndo poderia ser mais desafiador: curar as mazelas
sociais e econdmicas dos membros responsaveis pela assimetria, fortalecer a estrutura
institucional do bloco e tornar a regido mais atrativa para investidores nacionais e

estrangeiros.

' Consta da terceira alinea do predmbulo Protocolo de Ouro Preto: “Reafirmando os principios e
objetivos do Tratado de Assuncéo e atentos para a necessidades de uma consideracao especial para paises
e regides menos desenvolvidos do Mercosul.”



I1l.  Acriagdo do FOCEM como mecanismo de reducao das assimetrias

O Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul, mais conhecido por sua
sigla, FOCEM, foi criado pelo Conselho do Mercado Comum, 6rgdo superior do
Mercosul'?, em dezembro de 2004."

Ficou estabelecido na Decisdo n.° 45/04 do Conselho do Mercado Comum que o0
FOCEM seria destinado a financiar programas para (i) promover a convergéncia
estrutural; (ii) desenvolver a competitividade; (iii) promover a coesdo social, em
particular das economias menores e regides menos desenvolvidas; e (iv) apoiar o
funcionamento da estrutura institucional e o fortalecimento do processo de integracao.

O marco legislativo de sua constituicdo resume o que se busca alcancar com o
financiamento de tais programas: a reducdo das assimetrias entre 0s membros, em
especial no que toca aos paises menos desenvolvidos (leia-se, Paraguai e Uruguai), a
fim de elevar a sua competitividade em relacdo aos demais e tornar toda a regido apta a
dar o retorno que promete as economias locais e aos investidores.

A integracédo e o funcionamento do FOCEM foram instituidos pelo Conselho do
Mercado Comum em junho de 2005, por meio da Decisdo CMC n° 18/05. Essa Decisdo
fixa alguns pontos basilares e sensiveis ao FOCEM, a comecar pela caracterizacdo dos
programas para os quais serao destinados os recursos do fundo.

Optou-se por um mecanismo de identificacdo das assimetrias com base em dois
critérios, consentaneos a sua realidade: o primeiro leva em consideragdo as diferencas
de “tamanho” entre 0s Estados, ao passo que o segundo enfatiza uma nog¢éo tradicional
de desigualdade, baseada na diferenca per capita entre as regides menos desenvolvidas
do Mercosul. Segundo cuidadoso estudo publicado pelo Instituto de Pesquisa

Econdémica Aplicada (IPEA) no Brasil:

“essa dupla vinculacdo do conceito de assimetria é essencial para
balizar a destina¢é@o dos recursos. Com efeito, por maiores que sejam as
disparidades de Brasil e Argentina ante os socios menores, fosse 0

12 Conforme Art. 3° do Protocolo de Ouro Preto: “O Conselho do Mercado Comum é o 6rgéo superior do
Mercosul ao qual incumbe a conducgdo politica do processo de integracdo e a tomada de decisbes para
assegurar o cumprimento dos objetivos estabelecidos pelo Tratado de Assuncdo e para lograr a
constituicdo final do mercado comum.” Internalizado no Brasil através do Decreto n® 1.901/1996.

13 A criacdo do FOCEM se deu por meio das Decisdes CMC n° 45/04 e n° 18/05.



critério para recebimento das verbas apenas ‘“tamanho”, regioes do
Brasil e da Argentina com baixa renda per capita e IDH baixo ndo
teriam acesso ao Focem. Problema semelhante ocorreria caso 0s
parametros contemplassem tdo-somente os baixos niveis de renda per
capita e IDH das regides menos desenvolvidas — como normalmente
ocorre na UE (SECRETARIA DO MERCOSUL, 2006). Nesse caso, 0
Paraguai e, sobretudo, o Uruguai seriam preteridos no recebimento de
recursos, ja que os indices referentes a esses dois critérios em regides
como o Nordeste e 0 Norte do Brasil estdo entre os piores do Mercosul.
Por isso, a utilizacdo de ambos os paréametros revela-se apropriada a
realidade do bloco.”**

E esse proposito do fundo que dita as regras de injecdo e de destinagdo dos
recursos: 0 FOCEM & constituido por aportes realizados pelos membros,*® os quais tém

o caréter de contribuicdo ndo reembolséavel.*

Cada Estado contribui com um percentual
pré-fixado de um total de US$ 100 milhdes por ano. Os percentuais foram estabelecidos
de acordo com a média historica do PIB do Mercosul, de modo que Brasil é responsavel
por aportar 70%, Argentina 27%, Uruguai 2% e Paraguai apenas 1%.

Por outro lado, no que concerne a distribuicdo de recursos, é obedecida uma
I6gica inversa a dos aportes: Paraguai vem em primeiro lugar, fazendo jus a 48%,
seguido de Uruguai, com 32% e Argentina e Brasil, cada qual com 10%. Portanto, tém
direito a maiores vultos as economias menores do Mercosul, que sdo justo aquelas que
menos contribuem para 0 FOCEM.

A Venezuela, por sua vez, que ingressou definitivamente no bloco em 2012,
obriga-se a contribuir anualmente ao FOCEM com US$ 27 milhdes, conforme
determinado pelo Conselho do Mercado Comum através da Decisdo n° 41/12. Com
relacdo a esse valor total, US$ 155 milhdes devem ser destinados aos projetos
apresentados pelos demais Estados Partes, observado o percentual mencionado acima.
Ja o montante remanescente da contribuicdo, no valor de US$ 11,5 milhdes, devera ser
destinado a financiar projetos venezuelanos.

Sendo assim, pode-se dizer que a estrutura financeira do FOCEM pode ser assim

resumida;

“ DE MELLO E SOUZA, André; OLIVEIRA, Ivan Tiago Machado; GONCALVES, Samo Sérgio.
“Integrando desiguais: assimetrias estruturais e politicas de integragdo no Mercosul.” In: Texto para
Discusséo n.° 1477, Rio de Janeiro: IPEA, 2010. p. 28.

15 S&0 igualmente aceitos recursos provenientes de terceiros paises ou organismos internacionais, na
forma do Art. 8° da Decisdo CMC n° 18/05.

1® Art. 5° da Decisdo CMC n° 18/05.



Estado Parte Valor da contribuigéo Valor distribuido pelo
anual ao FOCEM em US$ FOCEM em US$
Argentina 27 milhdes 11,5 milhdes
Brasil 70 milhdes 11,5 milhdes
Paraguai 1 milh&o 55,4 milhdes
Uruguai 2 milhdes 36,9 milhdes
Venezuela 27 milhdes 11,5 milhdes
Total: 127 milhdes 127 milhdes

Ha que se ter em mente que existe uma contrapartida para os investimentos
realizados com fundos do FOCEM: o Estado beneficiério, independentemente de qual
seja, devera arcar com pelo menos 15% dos gastos elegiveis do projeto, os quais
representam 0s custos e as despesas que, por sua natureza, podem ser imputados ao
fundo. A contrario sensu, o Estado beneficiario devera arcar com a totalidade dos
gastos inelegiveis, para 0s quais, por sua hatureza, ndo € aprovado o desembolso de
recursos."’

No que concerne as fontes de recursos do FOCEM, além do montante anual ja
mencionado acima, os Estados Partes também podem realizar contribui¢bes voluntarias,
sendo igualmente aceitos recursos provenientes de terceiros paises ou organismos
internacionais.

Toda a dindmica do fundo é gerida por seu Regulamento, aprovado pela Decisédo
n° 01/10 do Conselho do Mercado Comum.'® Recentemente, em 22/06/2015, por meio
da Decisdo n°03/15 do Conselho Mercado Comum, foi prorrogada a vigéncia do
Regulamento do fundo até 31/12/2015.

Os recursos do FOCEM sao aplicados em projetos especificos, 0s quais devem

se enquadrar em um dos 4 (quatro) programas abaixo:

70 Art. 46 do Regulamento prevé que: “Os recursos do FOCEM néo poderdo ser utilizados para cobrir
gastos de: a) elaboragdo de estudos de viabilidade e projetos basicos; b) compra de imoveis; c) aquisi¢do e
amortizacdo de bens de capital usados; d) investimento em capital de giro; e) despesas financeiras,
inclusive refinanciamento de dividas e compra de titulos ou ac¢Ges; f) pagamento de impostos ou taxas a
favor do proprio Estado Parte no qual se executa 0 projeto; g) pagamento de multas, moras, sancdes
financeiras e despesas em procedimentos legais; h) despesas que ndo possam ser comprovadas como
resultantes da execucdo do projeto; i) gastos correntes de funcionamento de 6rgdos publicos;
j) pagamentos adicionais a funcionarios publicos.”

%8 Internalizada no Brasil por meio do Decreto n° 7.362/2010.




. Programa de Convergéncia Estrutural: os projetos apresentados no ambito
desse programa devem contribuir para o desenvolvimento e ajuste estrutural das
economias menores e regides menos desenvolvidas, incluindo a melhoria dos sistemas

de integragdo fronteirica e dos sistemas de comunicagdo em geral (“Programa 17).%°

. Programa de Desenvolvimento da Competitividade: os projetos apresentados
no ambito deste programa devem contribuir para a competitividade das atividades
produtivas do Mercosul, incluindo a) processos de reorganizacdo produtiva e trabalhista
que facilitem a criagdo de comércio intra-Mercosul; b) integracdo de cadeias produtivas
e de fortalecimento institucional publico e privado nos aspectos vinculados a qualidade
da producdo (padrdes técnicos, certificacdo, avaliacdo da conformidade, sanidade
animal e vegetal, etc.); ¢) pesquisa cientifica e tecnoldgica e desenvolvimento de novos

produtos e processos produtivos (“Programa 1177).2°

. Programa de Coesdo Social: os projetos apresentados no ambito desse
programa devem contribuir para o desenvolvimento social, em particular nas zonas de
fronteira, e podem incluir projetos de interesse comunitario em areas de salde humana,

educagdo, reducao da pobreza e do desemprego (“Programa III”).21

¥ Na forma do Art. 36 do Regulamento, 0 programa compreenderd os seguintes componentes:
(i) Construcéo, adequacdo, modernizacdo e recuperacéo de vias de transporte; de sistemas logisticos e de
controle fronteirico que otimizem o escoamento da producdo e promovam a integracdo fisica entre os
Estados Partes e entre suas sub-regides; (ii) Exploracéo, transporte e distribuicdo de combustiveis fosseis
e biocombustiveis; (iii) Geracdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica; e (iv) Implantacdo de
obras de infraestrutura hidrica para contencdo e aducdo de &gua bruta, de saneamento ambiental e de
macrodrenagem.

20 Segundo 0 Art. 36 do Regulamento, o programa compreendera os seguintes componentes: (i) Geragéo e
difusdo de conhecimentos tecnolégicos voltados para setores produtivos dinamicos; (ii) Metrologia e
certificacdo da qualidade de produtos e processos; (iii) Rastreamento e controle de sanidade de animais e
vegetais. Garantia da seguranca e da qualidade de seus produtos e subprodutos de valor econdmico; (iv)
Desenvolvimento de cadeias produtivas em setores econdmicos dindmicos e diferenciados; (v) Promocéo
de dinamismo em setores empresariais, formacgao de consércios e grupos produtores e exportadores; (Vi)
Desenvolvimento de competéncias associadas a execugdo, a gestdo e a melhoria de processos de
manufatura, de servicos e de negécios; (vii) Reconversdo, crescimento e associatividade das pequenas e
médias empresas, seus vinculos com os mercados regionais e promogao da criagdo e do desenvolvimento
de novos empreendimentos; (viii) Capacitacdo profissional e em auto-gestdo, organizacdo produtiva para
0 cooperativismo e o associativismo e incubacdo de empresas; (ix) Promoc¢do e diversificacdo dos
sistemas nacionais de inovagao cientifica e tecnoldgica.

2! Ainda conforme o Art. 36 do Regulamento, o programa compreendera os seguintes componentes:
(i) Implantagdo de unidades de servico e atendimento basico em sa(de, com vistas a aumentar a
expectativa de vida e, em particular, diminuir as taxas de mortalidade infantil; melhorar a capacidade
hospitalar em zonas isoladas e erradicar enfermidades epidemioldgicas e endémicas provocadas pela



. Programa de Fortalecimento da Estrutura Institucional e do Processo de
Integracdo: os projetos apresentados no ambito deste programa devem atender ao
aprimoramento da estrutura institucional do Mercosul e a seu eventual
desenvolvimento, bem como ao aprofundamento do processo de integracdo. Uma vez
cumpridos os objetivos dos projetos, as estruturas e atividades que possam resultar séo
financiadas em partes iguais pelos Estados Partes (“Programa IV”).22

Para que um projeto possa ser financiado com recursos do FOCEM deve reunir,
simultaneamente, as seguintes condigdes, conforme Art. 38 do Regulamento:
(i) contribuir para o fortalecimento do processo de integracdo ou para a reducdo das
assimetrias; (ii) ajustar-se a um dos programas definidos no Regulamento; (iii) reunir
todos os requisitos de apresentacao; (iv) ser proposto e executado sob responsabilidade
do setor publico de um ou mais Estados Partes; (v) ter gastos elegiveis e ndo elegiveis
que alcancem montante igual ou superior a US$ 500.000, exceto no caso de projetos
apresentados no ambito do Programa IV; (vi) possuir taxa interna de retorno
socioecondémico maior que a taxa de minima rentabilidade social, para os Programas | e
I, com excecdo dos projetos de agua potavel e esgotos; (vii) ndo substituir outros
projetos em execucdo nem gastos estruturais publicos ou correlatos do Estado Parte
destinados aos beneficiarios finais do projeto; (viii) otimizar a utilizagdo dos recursos
naturais e prever acdes de mitigacdo de possiveis danos ambientais; (ix) demonstrar ter
levado em consideracdo, em sua formulacdo, as especificidades geograficas,

econdmicas, sociais e culturais do territério em que serd implementado.

precariedade das condigdes de vida; (ii) Ensino fundamental, educacdo de jovens e adultos e ensino
profissionalizante, com vistas a diminuir as taxas de analfabetismo e de evasdo escolar, aumentar a
cobertura do sistema educativo formal na populacdo, promover a educagdo destinada a proteger as
necessidades especificas de especializacdo e diminuir as disparidades no acesso a educacao;
(iii) Capacitagdo e certificacdo profissional de trabalhadores, concessdo de microcrédito, fomento do
primeiro emprego e de renda em atividades de economia solidaria, orientacdo profissional e
intermediacdo de mdo-de-obra, com vistas a diminuigdo das taxas de desemprego e subemprego;
diminuicdo da disparidade regional incentivando a criacdo de emprego nas regies de menor
desenvolvimento relativo e melhoria da situagdo dos jovens no mercado de trabalho; (iv) Combate a
pobreza: identificacdo e localizagdo das zonas mais afetadas pela pobreza e pela exclusdo social; ajuda
comunitaria; promog¢do do acesso a moradia, sadde, alimentacdo e educacdo de setores vulneraveis das
regifes mais pobres e das regifes fronteiricas.

22 Nos termos do Art. 10 do Regulamento, até 0,5% dos recursos do FOCEM seréo destinados anualmente
ao financiamento de projetos no &mbito do Programa IV.



IV. A dinamica do funcionamento do FOCEM: condicGes de

elegibilidade, tramite para aprovacao e execuc¢ao dos projetos

Observadas as linhas mestras de cada um desses programas, os Estados podem
submeter propostas de projetos a serem financiados, levando-se em consideragédo a
quota de distribuicdo de recursos a que fazem jus. E possivel, ainda, que um projeto seja
apresentado por dois ou mais Estados conjuntamente, ou até mesmo por Orgaos da
estrutura institucional do Mercosul.®

Em middos, a iniciativa de apresentacdo cabe a Unidade Técnica Nacional de
cada Estado Parte designada para atender os assuntos relacionados ao fundo® ou a
Secretaria do Mercosul, que entdo encaminha a questdo a Comissdo de Representantes
Permanentes do bloco, subordinada ao Conselho do Mercado Comum.?

A Comissdo € responsavel por apurar as condicdes de elegibilidade e o
cumprimento dos requisitos formais e materiais de apresentacdo do projeto. Mediante
decisdo favoravel adotada por consenso, o projeto € entdo encaminhado a Unidade
Técnica do préprio FOCEM.?®

A Unidade cabe avaliar o projeto, em consulta com o pessoal técnico colocado a
disposicdo de modo ad hoc pelos Estados Partes. Seu parecer técnico é enviado a
Comissdo, que volta a analisar o caso, desta vez munida da verséo final do projeto e de
uma proposta de Convénio de Financiamento — um contrato padrdo entre o Estado Parte
beneficiario do projeto e a Unidade Técnica do FOCEM.?’

As conclusBes da Comissao sao apresentadas ao Grupo Mercado Comum, érgéo
executivo do Mercosul, integrado por 4 (quatro) membros titulares e 4 (quatro)
membros suplentes por pais, designados pelos respectivos Governos, conforme

determinado no Protocolo de Ouro Preto.?

2% Art. 39 do Regulamento.

2 Art. 27 do Regulamento.

% Criada por meio da Decisdio CMC n° 11/03, a principal funcdo da Comissdo de Representantes
Permanentes (integrada por representantes de cada Estado-Parte) do Mercosul é assistir o Conselho do
Mercado Comum e apresentar-lhes iniciativas sobre temas relativos ao processo de integragdo, as
negociacgdes externas e a conformagdo do Mercado Comum.

% Vide Art. 49 do Regulamento, que cuida da analise de requisitos de elegibilidade. A CRPM devera
pronunciar-se em um prazo maximo de 30 dias, contados a partir da data de distribuicdo dos projetos.

° Leia-se Art. 50 do Regulamento, que cuida da avaliacdo dos projetos pela UTF. A UTF emite um
parecer técnico em um prazo maximo de 60 dias a partir da recep¢do dos projetos.

?® Na forma do Art. 11 do Protocolo de Ouro Preto, “O Grupo Mercado Comum seré integrado por quatro

membros titulares e quatro membros alternos por pais, designados pelos respectivos Governos, dentre 0s


http://pt.wikipedia.org/wiki/Conselho_do_Mercado_Comum

Caso considere que o projeto se encontra em condi¢des de ser aprovado, 0
Grupo Mercado Comum submete a decisdo ao Conselho do Mercado Comum, integrado
pelos Ministros das Relacdes Exteriores e pelos Ministros da Economia, ou seus
equivalentes, dos Estados Partes. Caberd ao Conselho a palavra final acerca do
financiamento do projeto.?® N&o ha necessidade de escalar a matéria para os Chefes de
Estado dos paises membros do Mercosul.

A titulo ilustrativo, o caminho a ser percorrido por um projeto, desde a sua

propositura até sua aprovacao final, € o seguinte:

UTNF Br

UTNF Ar
UTNF Uy
UTNF Py

SM

No que concerne a execucdo dos projetos, o Regulamento estabelece ser de
responsabilidade exclusiva do Estado beneficiario,®® cabendo-lhe cumprir a normativa
nacional em matéria de regulamentacdo e de contratacdo, auditorias e controles
exigidos, bem como apresentar relatérios semestrais relativos ao estado de execucéo do
projeto.

O desembolso dos recursos do FOCEM é efetuado mediante pagamentos
parciais,®! cuja liberagdo € sujeita & aprovagdo de relatdrios semestrais evidenciando o
bom andamento do projeto e a alocagdo dos recursos aportados.*?

Sob a perspectiva brasileira, no que concerne a operacionalizacdo da

|33

transferéncia de recursos do Brasil*® para o FOCEM, a necessidade ou ndo de se

quais constar necessariamente representantes dos Ministérios das Rela¢Ges Exteriores, dos Ministérios da
Economia (ou equivalentes) e dos Bancos Centrais. O Grupo Mercado comum serd coordenado pelos
Ministérios das Relacdes Exteriores.”

» Vide Arts. 53 e 54 do Regulamento.

%0 Art. 57 do Regulamento.

31 Art. 58 do Regulamento.

%2 Art. 61 do Regulamento.

% As transferéncias de recursos do Brasil para organismos internacionais sdo contabilizadas no
Orcamento Federal na conta de Operagdes Especiais, sob a fungdo ‘Encargos Especiais’. Desde o
exercicio financeiro de 2009, o processo de pagamento das integralizagfes de cotas e das contribuigdes
voluntéarias e obrigat6rias aos organismos internacionais, observando-se a legislacdo orcamentéria e
financeira vigentes, ¢ centralizado na Secretaria de Assuntos Internacionais (“SEAIN”), vinculada ao



cumprir algum tramite interno especial dependerd4 do carater das contribuigdes, se
regulares ou voluntarias. As contribuigdes regulares ndo necessitam de aprovagdo
legislativa especial, isto €, prescindem da atuacdo do Congresso Nacional. Quanto as
voluntarias, poderdo ser realizadas sem aprovacao legislativa especial, contanto que haja
disponibilidade orgamentaria.

Conforme previsto no Art. 49, | da Constituicdo Federal, os atos internacionais
que impliguem em encargos ou compromissos gravosos ao patrimonio nacional devem
ser submetidos & aprovacéo do Congresso Nacional.**

O pagamento da contribuicdo regular anual do Brasil ao FOCEM tem por base
legal o Decreto Legislativo n.° 470/2006, que aprovou o texto da Deciséo CMC
n.°18/05, e o Decreto n.° 5.969/2006 que a promulgou.®* Portanto, ao aprovar e
internalizar a Decisdo CMC n.° 18/05, o Congresso Nacional ja se manifestou a
respeito, ndo havendo necessidade de qualquer suporte juridico adicional.

No que se refere as contribui¢es de natureza voluntaria, conforme orientacdo do
Parecer MP/CONJUR/GCG 1270-1.16/2009 de 23.09.2009°°, elaborado pela Advocacia
Geral da Unido, tais contribui¢des prescindem da “aprovagdo especifica do Congresso
Nacional para que o Brasil possa efetuar uma contribuicdo adicional de caréater
voluntério ao Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul, sendo necesséria
apenas a existéncia de prévia disponibilidade orcamentario-financeiro para tanto.”*’ Isso

porque “o pagamento voluntario de um valor adicional representa um compromisso

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Também compete & SEAIN elaborar as propostas
orcamentarias anuais e suas alteragdes no Programa de Operagdes Especiais (Participacdo em Organismos
Internacionais e Participacdo do Brasil em Organismos Financeiros Internacionais). Conforme previsto no
Art. 25 do Decreto n.° 8.189/2014: “A Secretaria de Assuntos Internacionais compete: (...) (V)
manifestar-se formalmente sobre a conveniéncia e a oportunidade de inclusdo de contribuicBes
obrigatorias e voluntarias a organismos internacionais nas propostas or¢camentarias do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo; (...) (VII) instruir o processo de pagamento das integralizagdes de
cotas e das contribuigdes voluntarias e obrigatorias aos organismos internacionais, observadas as
diretrizes estabelecidas em ato do Ministro de Estado do Planejamento, Orgcamento e Gestdo;”

% Art. 49. “E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: I - resolver definitivamente sobre
tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patriménio
nacional;”

% Conforme informado pela Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo, nas tabelas correspondentes as A¢des Orgamentarias Integrantes da Lei Orgamentaria.

% Conforme igualmente informado pela Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, nas tabelas correspondentes as AcOes Orcamentarias Integrantes da Lei
Orcamentaria.

*" Item 6 do Parecer MP/CONJUR/GCG 1270-1.16/2009, de 23.09.2009.



politico assumido pelo Presidente da Republica, e ndo um compromisso juridico
diretamente imputavel 4 Reptblica Federativa do Brasil.”®

A Advocacia Geral da Unido considerou, assim, ser suficiente a existéncia de
prévia disponibilidade orcamentério-financeira®, combinada com um interesse politico
que justifique o pagamento.

Da analise das a¢Ges orcamentarias integrantes das Leis Orcamentarias para 0s
anos de 2009 a 2014, foi possivel verificar que o Brasil ja transferiu ao FOCEM
R$ 582.774.569,21, a titulo de contribuicdes regulares, e R$ 406.872.738,46, a titulo de
contribuic6es voluntarias.

O Regulamento estabelece as circunstancias que podem levar a perda de um
financiamento aprovado, relacionadas a falha do Estado beneficiario em solicitar os
desembolsos dos recursos no prazo previsto.*’ Prevé, ainda, que os projetos passem por
um acompanhamento de execucio e prestacéo de contas.** Tudo isso para garantir que o
dinheiro investido esteja sendo destinado aquilo que efetivamente foi aprovado.

Com efeito, em caso de descumprimento, pelo Estado beneficiario, das
obrigacBes a que estava sujeito em contrapartida ao recebimento dos recursos do
FOCEM, o Regulamento prevé a possibilidade de rescisdo do instrumento juridico de
execucdo de um projeto, sendo assegurada ao Estado beneficidrio a oportunidade de
apresentar sua defesa.*? Caso se confirme as causas de rescisdo mencionadas, aquele
Estado devera reintegrar de imediato os montantes recebidos até a data de rescisao. Na
falta dessa devolugdo, 0os montantes serdo descontados do percentual dos recursos do

FOCEM que lhe correspondam no or¢camento do ano seguinte.

V. Analise de algumas experiéncias resultantes do FOCEM

Seguindo a risca o objetivo de reduzir as assimetrias intrabloco, ja foram

aprovados até o momento 45 (quarenta e cinco) projetos, sendo o Paraguai 0 mais

% Item 7 do Parecer MP/CONJUR/GCG 1270-1.16/2009, de 23.09.2009.

% Disponibilidade aprovada pelo Congresso Nacional quando da edicéo da lei orgamentaria e aprovagio
de seus créditos adicionais.

0 Art. 62 do Regulamento.

*L Arts. 63, 74, 75, 76, 77 do Regulamento.

*2 Art. 74 do Regulamento.



beneficiado pelo FOCEM.*® Ao todo, 17 (dezessete) projetos apresentados pelo pafs
tiveram seu financiamento aprovado pelo Conselho do Mercado Comum e foram
formalizados por meio de Convénios de Financiamento (COF), os quais sao
instrumentos juridicos bastante padronizados. Em segundo lugar, Uruguai teve 12
(doze) convénios firmados, enquanto que Brasil e Argentina contam com apenas 4
(quatro) cada. Ha, ainda, 3 (trés) convénios pluriestatais® e 1 (um) Gnico convénio
referente ao Programa IV do FOCEM™, especialmente dedicado ao fortalecimento da
estrutura institucional e do processo de integrac&o.*®

A larga maioria dos projetos aprovados foi enquadrada no Programa de
Convergéncia Estrutural, mais precisamente no componente “constru¢do, adequacéao,
modernizacdo e recuperacao de vias de transportes”. Em segundo lugar despontam os
projetos aprovados no ambito do Programa de Desenvolvimento da Competitividade.

E sintomatico que, em todos os paises do bloco, o transporte ainda constitua um
dos maiores entraves da producdo e dos investimentos. Por seu turno, a caréncia
estrutural na area energética também consiste em um obstéaculo real para ampliacdo dos
fluxos dos fatores de producdo intrabloco, além de reduzir a competitividade do
Mercosul ante os outros concorrentes internacionais.

De todos os projetos apresentados, aquele de maior expressao financeira teve por
objeto a construgédo da linha de transmissédo de 500kv Itaipu-Villa Hayes, a construgéo
da subestacdo Villa Hayes e a ampliacdo da subestacdo da margem direita de Itaipu.
Trata-se de projeto apresentado por Brasil e Paraguai em conjunto,*’ que prevé um
desembolso de assombrosos US$ 400 milhdes. A titulo comparativo, o segundo maior
projeto ja financiado pelo FOCEM, apresentado pelo Uruguai, prevé um aporte de cerca
de US$ 83 milhdes.”®

* Essas informacdes foram extraidas da pagina oficial do Mercosul,

http://www.mercosul.gov.br/index.php/fundo-para-a-convergencia-estrutural-do-mercosul-focem, acesso
em 24/06/2015.

*“ COFs n.° 07/07, 03/11 e 04/13.

* COF n.0 01/13.

* Segundo consta na péagina oficial do Mercosul, teriam sido aprovados outros 4 (quatro) projetos
apresentados pela Secretaria do Mercosul. No entanto, ndo foi possivel localizar na pagina oficial do
FOCEM informagdes a respeito desses projetos (http://www.mercosur.int/focem/, acesso em 22/06/2015).
*" Trata-se do COF n.° 03/10. Apesar de constar como tendo sido apresentado por ambos 0s paises, a
Decisdo MERCOSUR/CMC/DEC n° 07/10, que o aprovou, ndo caracterizou esse convénio como sendo
‘pluriestatal’.

*® Trata-se do COF n.° 03/13, referente a recuperacao de linhas férreas.



Ao longo desse estudo, apesar de ndo ter sido possivel obter maiores
informagdes acerca do andamento dos projetos aprovados, a andlise dos dados
financeiros disponibilizados aponta para um seguro avango nas condicGes sociais,
econbmicas e estruturais da regido. Ao menos com relacdo ao Paraguai, maior
beneficidrio da iniciativa, sdo visiveis as melhorias obtidas a partir da utilizacdo do
FOCEM: na capital Assuncdo h& placas por todo lado indicando o fundo como o
principal financiador das obras de infraestrutura. Nos demais paises, apesar dos projetos
aprovados e em andamento, a visibilidade das mudancas é de dificil reconhecimento.

Para se ter uma ideia da alocagdo de recursos por programa,*® veja-se o quadro

abaixo:>°

Alocacao de Recursos por Programa (USD)

47.247.705
59.830.194

m Programa de Coeséo
Social

m Programa de
Desenvolvimento da

Competitividade

841.021.655
Programa de

Convergéncia Estrutural

Por sua vez, o proximo grafico demonstra a alocacdo de recursos entre 0s

Estados Partes do Mercosul:

* Total alocado: US$ 948.099.554,00.

*® Conforme mencionado na Nota de Rodapé n° 43, h4 uma discrepancia entre o nimero total de projetos
divulgado no site oficial do Mercosul e o nimero total de projetos divulgados no site oficial do FOCEM.
Os dois graficos foram elaborados a partir das informacdes disponibilizadas no site oficial do FOCEM
(acesso em 24/06/2015). A alocacgdo de recursos tem por base 0s projetos aprovados, e ndo considera 0s
cronogramas de desembolsos efetivamente realizados ou a realizar.



Alocacédo de Recursos por Pais (USD)
2.832.996

26.671.259 _ S

33.831.083
m Argentina
m Brasil
Paraguai

m Uruguai
599.198.453

O desenvolvimento das estruturas econdmicas, sociais e até mesmo fisicas dos
Estados Partes é crucial ndo s6 para a potencializacdo do crescimento do bloco e do
processo integrativo, mas também para tornar toda a regido mais palatavel aos
investidores.

Tendo em vista 0 montante significativo de recursos que movimenta e as mais
variadas iniciativas de financiamento levadas a cabo sob seu manto protetor, é
imprescindivel concluir que o FOCEM ocupa, desde sua criagdo, posicdo central na
institucionalizacdo e no préprio sucesso do Mercosul, seja enquanto proposta de livre
comércio e unido aduaneira, seja enquanto alternativa ao desenvolvimento autbnomo de

seus membros.

VI.  Algumas reflexdes para o futuro

Uma vez descritos os objetivos e a dinamica de funcionamento do FOCEM,
passamos a investigar se o fundo consubstancia um mecanismo adequado para a
reducdo das assimetrias entre os Estados Partes. Ndo temos a pretenséo de chegar a uma
resposta precisa quanto a essa questdo — 0 que seguramente exigiria um estudo mais
aprofundado sobre o tema — mas apenas suscitar alguns aspectos que merecem ser
analisados para fins de se determinar o qudo positiva tem sido a experiéncia de
utilizagdo do FOCEM.



O primeiro ponto que vem a mente € a situacdo particular do Brasil com relacéo
as contribuicdes efetuadas vis a vis a distribuicdo de recursos, ambos calculados de
acordo com percentual que leva em conta a média histérica do PIB dos Estados Partes.
Enquanto o pais contribui com o montante anual pré-fixado de US$ 70 milhdes (70%
dos aportes obrigatdrios), somente faz jus a receber investimentos via fundo no valor de
até US$ 10 milhdes (equivalente a 10%). Ou seja, ocorre uma verdadeira distribui¢do do
capital destinado pelo Brasil a outros paises do bloco, em nome de um objetivo maior
de convergéncia estrutural.

Com relacdo a esse percentual de participagdo pré-determinado na normativa do
Mercosul, é razoavel questionar se o FOCEM néo oneraria excessivamente o Brasil,
pais em maior estdgio de desenvolvimento. Ainda sofrendo com uma enorme
desigualdade social e com graves problemas de ordem econdémica e estrutural, seria
legitimo destinar relevante parcela de seu patrimdénio para a regido sul-americana,
capitaneando o processo de integracdo, em detrimento de projetos e politicas publicas
que poderiam ser implementados internamente?

Entendemos que sim. O Brasil, ao investir no Mercosul, visa em ultima instancia
incrementar sua propria economia. A unido de esforcos em prol de um desenvolvimento
regional resulta em uma sinergia que ndo poderia ser atingida através de um trabalho
desenvolvido isoladamente por cada Estado.

Na medida em que a situacdo econémica de seus vizinhos se torna mais estavel e
mais homogénea, o Brasil aumenta a capilaridade econémica na regido, ganhando em
escala no escoamento dos seus produtos e servi¢os. Argentina, Paraguai, Uruguai e
Venezuela passam a ocupar um papel mais significativo enquanto consumidores dos
produtos e bens produzidos no pais, 0 que gera um retorno econdmico relevante.

Consequentemente, com o fortalecimento da economia nacional e de nossos
pares, é consolidado o papel do bloco regional no cenério internacional. A cobertura dos
gargalos e a solidificacdo de um mercado comum contribuem, ainda, para tornar a
América do Sul um ambiente promissor e seguro para 0s aportes estrangeiros.

Outro aspecto que merece ser analisado diz respeito a0 emprego dos recursos
arrecadados pelo FOCEM. Afinal, promove-se melhoras estruturais na economia ou
financiam-se obras supérfluas ou de carater politico ou circunstancial? Aqui,

novamente, nossa analise é positiva: o fundo investe em obras essenciais, cujos



resultados sdo permanentes e sentidos de perto pela prépria populacdo. Tanto assim que
0s programas que servem de guarda-chuva para os projetos financiados apresentam
estreita relacdo com debilidades que impactam negativamente a capacidade da industria
e comércio local se desenvolverem, condi¢cBes essas quem afetam severamente a
qualidade de vida dos cidaddos. Nesse sentido, a tonica do FOCEM é investir na
melhoria dos sistemas de comunicacdo em geral, nos processos de reorganizagao
produtiva, na pesquisa cientifica e tecnoldgica, e nas areas de saude humana, educacéo,
reducdo da pobreza e do desemprego, dentre outros.

Por fim, levanta-se um ultimo ponto, relativo a propria promoc¢do do FOCEM
enquanto mecanismo institucional do Mercosul de fomento a integracdo. Conquanto a
dindmica de funcionamento do fundo seja bem estruturada, falta, por parte dos Estados
e do préprio Mercosul, um maior e melhor aproveitamento da iniciativa. Ao menos do
ponto de vista brasileiro, pouco se fala e pouco se promove. Esse espago de
financiamento regional passa pouco percebido ndo s6 pelos estudiosos, mas também, e
principalmente, pelos maiores interessados em submeter aos seus respectivos Estados
propostas de projetos para apresentacdo no ambito do Mercosul. Ademais, as
informacdes e documentos produzidos séo restritos ao foro oficial, sem que haja um
didlogo com a populacédo e, em especial, com individuos e entidades que poderiam, de
alguma maneira, contribuir para a propria promogdo dos projetos financiados pelo
fundo.

Ao final desse estudo, conclui-se que para o avanco do Mercosul, é
imprescindivel a manutencdo das opera¢cdes do FOCEM, bem como a ampliacdo dos
programas e projetos abarcados. Acredita-se que os resultados positivos obtidos até
entdo mais que justificam a continuidade do FOCEM. No entanto, é preciso aparar
algumas arestas: € indispensavel que se invista na promocéo do fundo, viabilizando o
acesso a informacbes bésicas para a propositura de projetos, e realizando um
acompanhamento sério das conquistas alcancadas. Apenas uma analise criteriosa da
evolucdo do processo de implementacdo dos projetos torna palpavel os reais resultados

obtidos, fornecendo a exata medida da reducdo das assimetrias.
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