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SINOPSE

As assimetrias estruturais entre paises — entendidas como aquelas que se originam de
diferengas quanto a dimensio econdmica, posi¢ao geogrifica, dotagdao de fatores,
acesso 2 infraestrutura regional, qualidade institucional e nivel de desenvolvimento —
constituem um dos principais desafios ao processo de integracio regional promovido
pelo Mercado Comum do Sul (Mercosul). O maior tamanho e diversificagio da
economia brasileira com rela¢ao aos demais membros (sobretudo Uruguai e Paraguai)
fazem com que a tarifa externa comum (TEC) do bloco reflita a estrutura tariféria e
os interesses comerciais do Brasil, dificultando a criagdo de uma unido aduaneira
plena, e minam as possibilidades de criagao de institui¢des supranacionais ou menos
vulnerdveis as mudancas de governos nacionais. O presente trabalho apresenta um
diagndstico das assimetrias estruturais no Mercosul e analisa os histéricos das politicas
de compensag¢io de tais assimetrias adotadas no bloco. Sao oferecidas evidéncias de
que, apesar de sua maior e mais diversificada economia, o Brasil é superado por
Argentina e Uruguai no que concerne a renda per capita e a indicadores de
desigualdade socioecondmica e desenvolvimento humano. Ademais, as regides
subnacionais brasileiras sio as menos desenvolvidas do Mercosul; e o Brasil nio tem
atuado como comprador de dltima instincia no processo de integragio regional,
apresentando geralmente superdvits comerciais com os demais parceiros do bloco. O
Fundo para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimento Institucional do Mercosul
(Focem) desempenha um papel crucial, ainda que insuficiente, na compensagio das
assimetrias estruturais no ambito do Mercosul. Propostas para aperfeigoar e expandir
o Focem s3o apresentadas, notadamente aquelas que defendem a elegibilidade de
projetos do setor privado, a maior utilizagao de critérios técnicos em vez de politicos
na selecio desses projetos, a oferta de assisténcia para a elaboragao dos projetos nos
paises menores, a maior transparéncia na alocagao dos recursos e na divulgagao dos
resultados obtidos e, finalmente, a utilizagao do fundo para promover a harmonizagio
macroecondmica entre os pafses-membros e a coeso social nas regides subnacionais
menos desenvolvidas.

ABSTRACT

Structural asymmetries between countries — understood as those which originate
from differences in economic size, geographical position, factor endowments, access
to regional infrastructure, institutional quality and level of development — constitute
one of the main challenges to the regional integration process promoted by
Mercosur. The greater size and diversification of the Brazilian economy relative to
those of the other members of the bloc (and above all Uruguay and Paraguay) render
the common external tariff of Mercosur a reflection of the tariff structure and
commercial interests of Brazil, thereby undermining the creation of a complete
customs union. Furthermore, they also reduce the possibilities of creating
supranational institutions, or at least institutions less vulnerable to changes in

i. The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s editorial department.
As versdes em lingua inglesa das sinopses (abstracts) desta colecdo ndo séo objeto de revisdo do Editorial do Ipea.



national governments. This paper presents indicators of structural asymmetries in
Mercosur and analyses the policies adopted to compensate for such asymmetries. It
offers evidence that, despite its greater and more diversified economy, Brazil falls
behind both Argentina and Uruguay with respect to per capita income and indicators
of human development and socio-economic inequality. Moreover, Brazilian
subnational regions are the least developed in Mercosur, and Brazil has not played
the role of buyer of last resort in the process of regional integration, presenting
generally surpluses with its trade partners in the bloc. The Structural Convergence
Fund of Mercosur (known by the Portuguese acronym Focem) is crucial though
insufficient for the compensation of structural asymmetries within Mercosur.
Proposals for improving and expanding Focem are presented, notably those that
defend the eligibility of projects from the private sector, the employment of more
technical rather than political criteria in the selection of these projects, the provision
of assistance for the elaboration of projects in smaller countries, greater transparency
in the allocation of resources and in the announcement of the project results, and,
finally, the use of the Fund to promote macroeconomic harmonization as well as
social cohesion in the least developed subnational regions.



1 INTRODUCAO

Processos de integragao regional envolvem, por defini¢gdo, uma diminuigao voluntdria
da autonomia dos Estados-membros na adogao de politicas, com a finalidade da
obtengdo de beneficios econdémicos e/ou politico-estratégicos. No entanto, a
distribui¢do desses beneficios é sempre desigual e, geralmente, hd regides subnacionais
ou setores produtivos que sio prejudicados com a integracio regional. Tais
disparidades distributivas sao especialmente problemdticas em contextos de profundas
assimetrias entre os Estados-membros e suas regioes. Conquanto todo processo de
integragao envolva algum grau de convergéncia nas politicas e instituigdes desses
Estados, os desafios colocados pelas assimetrias entre os membros sio proporcionais
ao estdgio de integragao almejado pelo bloco. Assim, dreas de livre comércio, como o
Acordo Norte-Americano de Livre Comércio — North American Free Trade
Agreement (Nafta) —, permitem maiores assimetrias entre os Estados-membros do
que uma unido aduaneira, como a objetivada no Mercado Comum do Sul
(Mercosul), ou uma “unido econdmica e monetdria”, como a Uniao Europeia (UE).

Enquanto uniao aduaneira imperfeita que objetiva tornar-se um “mercado
comum” e que comporta Estados t3o assimétricos quanto Brasil, Argentina, Uruguai
e Paraguai, o Mercosul se defronta com desafios considerdveis para avangar no
processo de integragao regional. Tais assimetrias podem ser classificadas como
assimetrias estruturais, que se originam de discrepAncias quanto a dimensao
econdmica, posi¢ao geogréfica, dotagio de fatores, acesso a infraestrutura regional,
qualidade institucional e nivel de desenvolvimento dos Estados-membros; e as
assimetrias de politicas, que resultam da falta de convergéncia e coordenagao entre as
politicas e as instituicdes por eles adotadas (GIORDANO, MOREIRA e
QUEVEDO, 2004, p. 2; BOUZAS, 2005, p. 86-87).

Os paises-membros do Mercosul apresentam profundas e crescentes assimetrias
estruturais, que apontam para uma disparidade entre tamanho e riqueza. De acordo
com dados do Banco Mundial, Paraguai e Uruguai, juntos, representavam em 2008
menos de 4% da populagio e menos de 3% do Produto Interno Bruto (PIB) do
bloco." J& o Brasil representava cerca de 80% da populagio e 75% do PIB do
Mercosul. Além disso, essas assimetrias nao tém sido reduzidas de forma significativa
desde o inicio do processo de integragdo. Ainda assim, a Argentina e o Uruguai
possuem, respectivamente, os dois maiores PIBs per capita’ e Indices de
Desenvolvimento Humano (IDHs) do bloco, seguidos de Brasil e Paraguai. Por fim,
¢ significativo que as assimetrias estruturais entre as regides subnacionais do Mercosul
sejam igualmente profundas, sendo o PIB per capita do Nordeste brasileiro inferior
aquele do Paraguai. Da mesma forma, 16 estados do Norte ¢ Nordeste do Brasil e
trés estados argentinos apresentam IDHs menores que o Paraguai. Dessa forma, a
correlagio observada nos membros da UE entre tamanho e riqueza — especificamente
entre Alemanha, Franga e Reino Unido, de um lado, e Portugal, Espanha, Grécia e
Irlanda de outro — nio é verificada no Mercosul (GIORDANO, MOREIRA e
QUEVEDO, 2004, p. 17).

1. Medido em paridade de poder de compra — purchasing power parity (PPP).
2. Medido em PPP.
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Tais assimetrias estruturais determinam em parte a capacidade de os Estados-
membros do Mercosul se beneficiarem da maior integra¢io econémica. Por um lado,
o maior tamanho e diversificagio da economia brasileira com relacio aos demais
membros fazem com que a tarifa externa comum (TEC) do bloco reflita a estrutura
tarifdria e os interesses comerciais do Brasil. Notadamente, os ajustes realizados por
Paraguai e Uruguai para o estabelecimento da TEC envolvem aumentos de tarifas e,
por conseguinte, dos custos de parte considerdvel das importagdes desses paises, uma
vez que a produgio brasileira e a argentina em muitos setores no sio suficientes para
suprir a demanda de todo o bloco.

Por outro lado, em razio de sua maior economia, populagio e influéncia na
agenda politica internacional, o Brasil tampouco tem aceitado a criagao de
institui¢bes ou normas supranacionais que reduzam sua autonomia e o sujeite as
decisoes dos outros paises-membros do Mercosul. A auséncia da supranacionalidade ¢
agravada pela incapacidade ou indisposi¢ao desses paises de internalizarem as regras
por eles acordadas. De acordo com a Representagao Brasileira no Parlamento do
Mercosul, das 120 decisées do Conselho do Mercado Comum (CMC), somente 36

(o que corresponde a 30%) foram aprovadas nos legislativos dos quatro paises.

Como resultado, as normas e instituigdes do Mercosul permanecem altamente
vulnerdveis as mudangas de governos e orientagbes politicas nos paises-membros.
Dados os inevitdveis conflitos distributivos que resultam das assimetrias estruturais no
Mercosul, os quais envolvem nio somente Estados, mas também regides subnacionais
e 0s grupos de pressio que representam essas regioes em Ambito doméstico, os
governos podem encontrar demasiada resisténcia interna para avangar com o processo
de integragdo ou até retroceder na implementa¢ao da uniao aduaneira. Crucialmente,
candidatos a presidéncia de paises-membros do bloco — como Luis Alberto Lacalle,
no Uruguai, e José Serra, no Brasil — ji defenderam retrocessos no projeto de
integragao politica e econdmica do Mercosul (O ESTADO DE S. PAULO, 2008;
HORNOS, 2009).

Da mesma forma, as assimetrias estruturais ajudam a explicar por que nao hd
representagio do Mercosul nos féruns multilaterais (HOFFMANN, 2007), a
despeito de que um dos principais objetivos do bloco tem sido aumentar o poder de
barganha dos seus membros nas negocia¢des que se dao no 4mbito desses féruns.
Conforme declararam os presidentes de Brasil, Luis Indcio Lula da Silva, e Argentina,
Néstor Kirchner, no Consenso de Buenos Aires, “a integragao regional constitui uma
opgao estratégica para fortalecer a inser¢o de nossos paises no mundo, aumentando a
sua capacidade de negociagio (...) amplificando nossa voz nos diversos foros e
organismos multilaterais” (ver CONSENSO DE BUENOS AIRES). Contudo, o
Brasil tem demonstrado clara preferéncia pela manuten¢ao de sua autonomia nessas
negociagbes e optado muitas vezes pelo estabelecimento de aliangas com outros paises
em desenvolvimento nas negociacdes da Organizagio Mundial do Comércio
(OMC).” As divergéncias e tensbes entre os maiores membros do Mercosul
culminaram na aceitagdo por parte do Brasil do projeto de acordo na Rodada de

3. Na OMC, o Mercosul se limitou a apresentar propostas conjuntas em grupos negociadores como o de agricultura e
Servicos.
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Doha, da OMC, o qual a Argentina rejeitou temendo desindustrializagio.” A falta de
coesdo e sintonia dos membros do bloco se reflete ademais nas disputas na OMC
entre Brasil e Argentina, concernentes em sua maioria a agoes anti-dumping.’ De uma
forma geral, as queixas da Argentina contra o Brasil superam aquelas de todos os
demais paises.

Além disso, o avango de negociagdes do Mercosul com outros blocos e paises,
notadamente a UE, assim como a prépria consolidagao da uniao aduaneira dependem
em grande medida da eliminagio da dupla cobranga da TEC. Nio obstante, tal
medida foi postergada no final de 2008, apds cerca de cinco anos de negociagoes. O
impasse resultou principalmente da impossibilidade de se acordar uma férmula para a
redistribui¢ao da renda advinda da TEC diante da resisténcia dos paises menores,
especialmente do Paraguai, que é um pais mediterrineo e tem maior dependéncia da
arrecadagdo tarifdria. Ademais, desde o inicio de tais negociagdes Uruguai e Paraguai
exigem maior flexibilizagio das regras de origem® como condigio para eliminar a

dupla cobranga da TEC.

As assimetrias de politicas, por sua vez, geram externalidades negativas em
ambito regional que podem motivar retrocessos no processo de integragio assim
como minar a coesdo politica do Mercosul. Apesar da expansio significativa do
comércio intrabloco entre 1991 e 1997, as crises econémicas que abalaram o Brasil
em 1999 — causando significativa desvalorizagao do real’ — e a Argentina em 2001
levaram 2 redugio do comércio intra e extrabloco® e a adogio de medidas
protecionistas unilaterais, tais como impostos e licengas nio automdticas de
importagio intrabloco. Além disso, a partir de 2000 tem ocorrido um aumento
constante das excegoes & TEC, sobretudo nos paises menores e na Argcntina,g as quais
minam as possibilidades de o Mercosul se tornar uma uniao aduaneira de fato. Esse
periodo de crise no bloco revelou como a falta de harmonizagao macroeconémica
poderia ndo somente travar o processo de integrago regional, mas também reverté-lo.

4. 0 acordo previa um corte de 54% em média das tarifas de metade dos produtos que a Argentina importava. O pais
temia perder protecdo sobretudo aos setores téxtil e de calgados. O Uruguai apoiou o acordo.

5. Durante 2007 e 2008, as disputas entre Brasil e Argentina na OMC foram referentes aos setores de aves, pneus e
resinas. Ver World Trade Organization.

6. Segundo a proposta brasileira, os produtos reexportados poderiam ter até 70% de seus componentes originarios de
fora do bloco.

7. 0 valor do ddlar americano em relagdo ao real foi de 1,16 em 1998 para 1,81 no inicio de 1999, segundo dados do
Ipea.

8. Em 2002, o volume comercializado entre os paises-membros do Mercosul cai 50,18% — portanto mais da metade —
em relacdo a 1997, o que corresponde a uma diferenca de US$ 20,612 bilhdes e representa quase um retorno ao
volume de comércio de 1993, que havia sido de US$ 19,143 bilhdes. O volume comerciado pelos membros do Mercosul
com paises que ndo fazem parte do bloco é reduzido de US$ 139.046 milhdes em 1997 para US$ 128.132 milhdes em
2002. A proporcdo do comércio intrabloco em relagdo ao total do comércio dos paises-membros cai de 23% em 1997
para 14% em 2002. Ver Observatério Politico Sul-Americano.

9. De acordo com os dados do Ministério da IndUstria, Desenvolvimento e Comércio Exterior (MDIC), atualmente ha
cerca de 3 mil codigos listados como excegbes da TEC nos paises-membros do Mercosul. A Argentina, o Uruguai e o
Paraguai respondem, respectivamente, por cerca de 1.400, 1.500 e 2.400 desses cddigos. J4 o Brasil apresenta somente
600 codigos excetuados da TEC do Mercosul, nimero consideravelmente inferior ao dos demais membros do bloco.
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Dadas a gravidade e a abrangéncia dos obstdculos que as assimetrias estruturais e
de politicas impdem ao processo de integragdo regional, ¢ surpreendente que os
acordos do Mercosul nio incluam medidas de tratamento especial e diferenciado para
os paises e/ou regides subnacionais menos desenvolvidas. De fato, na sua criagio o
Mercosul evitou adotar politicas que objetivassem reduzir as desigualdades entre
paises e regides subnacionais. O Tratado de Assunc¢ido sequer reconhece o principio
formal de tratamento especial e diferenciado,” e seu artigo 2* afirma explicitamente
que “o Mercado Comum estard fundado na reciprocidade de direitos e obrigagoes
entre os Estados Partes”.

Em parte, a nao adogio do principio de tratado especial e diferenciado pelo
Mercosul resultou do fato de que o bloco foi um subproduto de um acordo bilateral
entre Brasil e Argentina.” Tal acordo tinha o potencial de impactar significativamente
as economias do Uruguai e do Paraguai, paises menores e altamente dependentes do
comércio exterior com a Argentina e o Brasil. Esses paises menores temiam a erosio
das tarifas preferenciais estabelecidas bilateralmente com Brasil e Argentina a partir da
liberalizagao comercial entre eles.” Por essa razao, Uruguai e Paraguai preferiram
participar do acordo em vez de arriscar perder acesso preferencial aos mercados dos
vizinhos maiores. Em outras palavras, eles se viram forcados a fazer parte do
Mercosul, uma vez que o status quo deixou de ser uma opgao atraente.”

Nesse contexto, Uruguai e Paraguai nio solicitaram formalmente um tratamento
preferencial explicito. Sua tnica exigéncia foi maior flexibilidade — e especialmente
prazos mais longos — para alcangar a liberalizag¢do total do comércio intrabloco.
Assim, o artigo 6° do Tratado de Assungdo afirma que “os Estados Partes reconhecem
diferencas pontuais de ritmo para a Republica do Paraguai e para a Republica
Oriental do Uruguai, que constam no Programa de Liberagaio Comercial”. A énfase
do tratado, contudo, ¢ ao principio da reciprocidade e nao hd qualquer mengao ao
termo “assimetria”.

No que concerne ao artigo 6° do Tratado de Assungdo, os tratamentos
diferenciais do programa de liberalizagio se referiam a um ano adicional para

. .14 .
completar esse programa para o Paraguai e o Uruguai,” a um maior nimero de

10. Esse principio desempenhou um papel central na Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC) e na
Associacdo Latino-Americana de Integracdo (Aladi); e também foi incluido entre as regras multilaterais de comércio
desde a Parte IV do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio — General Agreement on Tariffs and Trade (GATT).

11. Em 1988, os governos de Brasil e Argentina assinaram bilateralmente um Tratado de Integracdo, Cooperacdo e
Desenvolvimento, ratificado pelos legislativos de ambos os paises em 1989. O artigo 2° do tratado afirmava que os
Estados-membros implementariam todos os compromissos “de acordo com os principios do gradualismo, flexibilidade,
equilibrio e simetria”. Em julho de 1990, os governos assinaram a Ata de Buenos Aires, a qual estabelecia um programa
de liberalizagdo comercial baseado em cortes tariférios lineares, automaticos e generalizados.

12. Em particular, o Uruguai temia a erosdo dos beneficios advindos do Acordo de Complementacdo Econémica n® 2 -
Brasil/Uruguai de 1983 e do Convénio Argentino-Uruguaio de Complementacdo Econdmica (Cauce) de 1975.

13. Krasner (1981) usa o conceito de “metapoder” para se referir a capacidade dos Estados de alterar as regras de
instituicdes internacionais de forma a coagir outros a aderir a acordos que podem ndo ser de seu interesse, mas que,
ainda assim, s&o preferiveis ao status quo. Outro exemplo seria o da Suécia, que inicialmente ndo se mostrava disposta a
aderir a UE, mas que, ap6s a criacdo e consolidacdo da UE, percebeu que os custos de ficar de fora seriam
demasiadamente altos.

14. Os paises menores tiveram até 31 de dezembro de 1995 para eliminar todas as excecdes a liberalizacdo comercial
intrabloco.
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produtos na lista de excegdes a liberalizagio comercial intrabloco desses paises,” e a
regras de origem mais flex{veis para o Paraguai.” Também foi concedido tratamento
especial em nivel setorial as industrias agucareiras e automotivas, eximidas da
liberalizagao comercial intrabloco e, a partir de 1994, das disciplinas comerciais
comuns."’

Nio obstante, a necessidade de elaboragio e implementagio de politicas
regionais para compensar as assimetrias estruturais e de politicas no Mercosul e as
disputas distributivas que elas geram ¢ sugerida tanto pelos dados empiricos do bloco
como pelas teorias de integragdo regional. Por um lado, hd razées tedricas para se
acreditar que a liberalizagdo comercial e de investimentos por si sé é incapaz de
assegurar a convergéncia nos niveis de desenvolvimento entre os Estados-membros e
as regides subnacionais.” Ademais, os efeitos de polarizagio ou as economias de
aglomeracao s3o mais provdveis em acordos de integragio entre paises em
desenvolvimento (VENABLES, 2001, p. 16). Dessa forma, se nao compensados por
meio de politicas regionais, os conflitos distributivos advindos das profundas
assimetrias existentes entre os membros do Mercosul podem minar a legitimidade do
bloco e motivar a oposi¢ao de Estados e agentes econdmicos subnacionais ao processo
de integragdo.

Por outro lado, os dados empiricos disponiveis indicam que a disparidade de
tamanho entre o Brasil e os demais blocos niao tem sido reduzida desde o inicio do
século XXI, conforme serd demonstrado neste trabalho. Apesar da caréncia de estudos
sobre os efeitos distributivos do Mercosul, hd evidéncias de que o bloco tem
produzido maior concentragio econdmica (CALFAT e FLORES, 2001). Além disso,
alguns estudos concluem que as regides Sul e Sudeste do Brasil tém melhores
condigdes para se beneficiar da integracao do que as demais, em razao de sua maior
proximidade geogrifica dos grandes mercados, de sua estrutura produtiva
diversificada e da disponibilidade de infraestrutura de transportes (CANUTO e
PORTO, 2002; HADDAD ez al., 2002 apud BOUZAS, 2005, p. 18). Outrossim, hd
estudos que demonstram que os ganhos da integracio de mercados dos menores
paises do Mercosul, Uruguai e Paraguai, tém sido pequenos ou inexistentes (MASI e

BITTENCOURT, 2001; QUIJANO, 2002; BORDA e MASI, 2002).

Conquanto as assimetrias estruturais resultem de atributos cuja mudanga é
necessariamente lenta e apenas ocorre no longo prazo, isso nao significa que elas nao
devam ser combatidas no Mercosul. O Fundo para a Convergéncia Estrutural e
Fortalecimento Institucional do Mercosul (Focem) representa o principal
instrumento para esse fim, e reflete o crescente reconhecimento — sobretudo a partir

15. Brasil, 324 produtos; Argentina, 394; Paraguai, 439; Uruguai, 960.
16. A proposta de regra de origem para o Paraguai seria de 50% em vez de 60% do valor agregado regional.

17. A exclusdo do aglcar das disciplinas comerciais comuns resultou da estrutura assimétrica do apoio oferecido pelo
setor publico nos diferentes paises-membros do Mercosul e da influéncia dos cultivadores de cana-de-aclcar e das
usinas na Argentina e no Uruguai. J& a excecdo do setor automotivo estendeu a vigéncia de acordos bilaterais e foi
decisiva para manutencdo da inddstria automotiva uruguaia, cujos principais mercados eram o brasileiro e o argentino,
assim como o estabelecimento de indUstrias de autopecas na Argentina apdés a desvalorizacdo do real em 1999
(BOUZAS, 2003, p. 10).

18. Segundo a nova geografia econdmica, incentivos de escala e aglomeracdo industrial induzem as firmas a se
mudarem para a regido ou pais com maior mercado (KRUGMAN e VENABLES, 1990; KRUGMAN, 1991).
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de 2003 — de que somente se ¢ quando as assimetrias estruturais forem reduzidas
haverd a possibilidade de avango no processo de integragao regional. O artigo 1° da
Decisao do CMC n® 18/2005 que criou o Focem tem um duplo foco de atuacio,
tanto nas economias menores COmo nas regioes menos desenvolvidas. Fosse o critério para
concessao dos beneficios do Focem o mesmo adotado na maior parte das politicas de
combate as assimetrias da UE,” baseado objetivamente na desigualdade de renda
entre paises conforme medida pelo PIB per capita, o Uruguai nio seria beneficiado.
Ademais, os paises relativamente grandes ou ricos no 4mbito do Mercosul nio sio
relativamente grandes ou ricos no 4mbito global, ao contrdrio de Alemanha, Franca e

Reino Unido (GIORDANO, MOREIRA e QUEVEDO, 2004, p. 17).

No que concerne as assimetrias politicas, a experiéncia do Mercosul contesta a
tese de que elas sao mais facilmente combatidas que as assimetrias estruturais.
Divergéncias entre preferéncias nacionais legitimas nao sio facilmente superadas.
Ademais, a harmonizagao de politicas macroeconémicas requer nio somente a
rentincia de autonomia por parte dos pafses-membros, mas também um processo
custoso de capacitagdo institucional tanto em 4mbito nacional como regional. Por
exemplo, condigdo sine qua non para tal harmonizacio é o emprego das mesmas
metodologias estatisticas, assim como maior coleta e disponibilizagao de dados nos
paises-membros, mas esse processo avanga lentamente e ainda nio foi concluido.” Na
falta de fontes de estatisticas mais refinadas e padronizadas para uma série de
indicadores de politica econdmica, como, por exemplo, volume de crédito 2
exportagio ¢ de subsidios para o conjunto dos paises do Mercosul, a andlise das
assimetrias de politicas se torna invidvel. Por tal razdo, este trabalho se limitard 2
andlise das assimetrias estruturais e das politicas adotadas para combaté-las.

Por fim, a experiéncia da UE demonstra que as politicas de combate as assimetrias
tém apresentado resultados positivos no que tange ao crescimento econémico e ao
emprego; tém garantido a liberalizacgdo comercial e financeira intrabloco e tm
promovido a convergéncia entre as taxas de crescimento das regides europeias.” De fato,
os quatro paises inicialmente mais pobres da UE — quais sejam, Espanha, Portugal,
Grécia e Irlanda — m apresentado melhoria em seus indicadores econémicos; sendo o
exemplo mais notdvel o da Irlanda, cuja renda per capita subiu de 64% da média dos
paises-membros em 1983 para quase 90% em 1995 (SAPIR, 2003, p. 18).

Na segunda se¢ao serd apresentado um diagnéstico das assimetrias estruturais no
Mercosul desde a sua criagao até o presente. Na terceira se¢ao serio examinados os
histéricos das politicas de combate as assimetrias adotadas no bloco. Por fim, na
conclusio sao oferecidas algumas propostas para aprimorar essas politicas.

19. Paises relativamente menores, como Holanda e Luxemburgo, sdo contribuintes liquidos ao orcamento da UE.

20. Os bancos centrais (BCs) e ministérios da economia dos paises-membros do Mercosul ja trabalham em manuais
fiscais, monetarios e de balanco de pagamentos. Os dados referentes a producdo industrial e ao desemprego ainda nao
estdo sendo uniformizados.

21. Para uma anélise da experiéncia europeia para a reducdo de assimetrias de politicas, ver Veiga (2007).
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2 ASSIMETRIAS ESTRUTURAIS NO MERCOSUL: UM
DIAGNOSTICO - 1991-2008

A criagao do Tratado de Assuncao foi condicionada por uma visao liberal do processo
de integragio na qual o problema das assimetrias aparecia de forma marginal.”
Integrando paises tao distintos social, politica e economicamente quanto o Brasil e o
Paraguai, o Mercosul traz em si elementos que atestam a relevincia do tema das
assimetrias. Pode-se observar no bloco um exemplo do incremento de
interdependéncia assimétrica entre seus membros, o que leva ao Brasil, pelo seu poder
econdmico e politico na regido, a responsabilidade de lidar de forma adequada com o
problema das assimetrias que se observam no quadro de integragao regional.

A presente se¢do visa identificar e analisar, com o uso de dados estatisticos, as
assimetrias estruturais no Mercosul, desde a sua criagio em 1991 até 2008, as quais se
configuram como de maior importincia no estdgio de integragao em que se encontra o
bloco.” No intuito de verificar como as assimetrias estruturais vém se desenvolvendo
desde o Tratado de Assungdo, apresentar-se-30 nesta se¢ao estatisticas socioecondmicas e
comerciais sobre os paises-membros do Mercosul (Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai).
Além de dados agregados ao nacional, alguns indicadores para regides subnacionais serao
apresentados no sentido de auxiliar na ampliagado do debate acerca do problema das
assimetrias, incluindo assim aspectos importantes relativos as desigualdades entre sub-
regides de paises integrantes do bloco.

TABELA 1
Mercosul: indicadores basicos selecionados — 2008

Pais Populacdo (milhares de pessoas)  PIB (PPP, em bilhdes de US$) PIB per capita (PPP, em US$)
Brasil 191.870 1.981,21 10.465,80
Argentina 39.750 572,86 14.408,32
Paraguai 6.150 29,40 4.785,98
Uruguai 3.200 42,54 12.784,53
Mercosul 240.970 2.626,01 10.611,16

Fonte: Fundo Monetario Internacional (FMI).

Ao se analisarem os indicadores acima — estatisticas de populagao, PIB e PIB per
capita relativos ao ano de 2008 para os paises do Mercosul — observa-se muito
claramente o desnivel existente entre o Brasil e os demais paises do bloco em termos
populacionais e econd6micos. Com uma populagio que representa quase 80% daquela
do Mercosul e um PIB superior a 75% do PIB do conjunto de paises do bloco, o

22. E importante lembrar que alguma flexibilidade foi dada as menores economias, Paraguai e Uruguai, em relacdo as
regras de origem e a adequacdo ao tratado, numa temporalidade mais estendida.

23. A anélise das assimetrias de politicas exige fontes de estatisticas mais refinadas e padronizadas para uma série de
indicadores de politica econdmica, como volume de crédito a exportacdo e de subsidios, por exemplo, o que ndo se
encontra facilmente para o conjunto dos paises do Mercosul. Ademais, as prdprias politicas de integracdo utilizadas para
lidar com o problema exigem um grau de coordenacdo mais aprofundado entre os paises, inclusive com maior
harmonizacdo de politicas macroecondmicas, 0 que ainda ndo se vé no processo de integracdo do Mercosul. Para uma
andlise da experiéncia europeia para a redugdo de assimetrias de politicas, ver Veiga (2007).
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Brasil desponta, a primeira vista, como o gigante lider do processo de integracio, com
indicadores que destoam de forma significativa do restante do bloco. Contudo,
tomando-se o PIB per capita para andlise, tem-se um quadro no qual, nao obstante a
significativa melhora deste indicador no Brasil nos ultimos anos, a Argentina
apresenta o mais expressivo resultado, seguida de Uruguai e Brasil, em PIBs medidos
pela PPP. Assim, ao contrdrio da UE, onde os tamanhos e graus de desenvolvimento
das economias nacionais tendem a coincidir, no Mercosul observa-se que o maior pais
em “tamanho” populacional e econdmico nio se apresenta igualmente descolado do
bloco quando se discute em PIB per capita.

O peso relativo em termos populacionais do Brasil no Mercosul obteve uma
variacio ascendente, mas moderada, se analisado desde 1991 a 2008. Como mostra a
tabela 2, em 1991, quando o Mercosul foi instituido, o Brasil tinha uma populagao
relativa a 78,7% daquela do bloco, contra 17,4% da Argentina, 2,3% do Paraguai e
1,6% do Uruguai. J4 em 2008, a participagao da popula¢io brasileira na populacio
do Mercosul subiu para 79,6%, assim como a do Paraguai, que chegou a 2,6%, tendo
a da Argentina e a do Uruguai caido para 16,4% e 1,3%, respectivamente. Tais
estatisticas parecem indicar certo descompasso na transi¢gdo demogrifica entre os
paises do bloco, tendo a Argentina e principalmente o Uruguai, paises com melhores
indicadores sociais, alcangado um patamar de crescimento populacional inferior ao
do Brasil e do Paraguai.

TABELA 2

Mercosul: populacao
(Em milhdes de habitantes e em % do Mercosul)

1991 1995 1999 2003 2008
Pais % do % do % do % do % do
fota Mercosul Total Mercosul Total Mercosul fota Mercosul Totd Mercosul
Argentina 32,97 17,4 34,78 17,2 36,4 17,0 37,87 16,8 39,75 16,5
Brasil 149,09 78,7 158,88 78,8 168,75 79,0 178,99 79,2 191,87 79,6
Paraguai 4,35 2,3 4,78 2,4 5,2 2,4 5,63 2,5 6,15 2,6
Uruguai 3,1 1,6 3,2 1,6 3,3 1,5 3,38 1,5 3,2 1,3
Mercosul 189,52 100,0 201,64 100,0 213,65 100,0 225,87 100,0 240,97 100,0
Fonte: FMI.

Contrariamente ao observado em relagio ao peso populacional do Brasil, a
participagio do pais no PIB do Mercosul teve ligeira queda se compararmos os dados do
PIB, segundo a PPP, de 1991 a 2008. Em 1991, o PIB do Brasil representava 77,4% do
PIB do bloco, contra 19,7% da Argentina, 1,2% do Paraguai e 1,7% do Uruguai. J4 em
2008, a participagio do PIB brasileiro no do Mercosul foi de 75,4%, tendo o da
Argentina alcangado 21,8% de participagdo, o do Paraguai 1,1% e o do Uruguai 1,6%.
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TABELA 3

Mercosul: PIB
(Em PPP, bilhdes de US$, e em % do Mercosul)

1991 1995 1999 2003 2008
T e LR e RS e LR e L8 e L
Argentina 208,56 19,7 274,13 20,5 333,42 21,7 3334 19,0 572,86 21,8
Brasil 817,33 774 1.026,33 76,6 1.154,93 75,3 1.377,81 78,4 1.981,21 75,4
Paraguai 12,82 1.2 16,44 1.2 17,9 1.2 19,93 1.1 29,4 1,1
Uruguai 17,87 1.7 22,83 1.7 27,32 1.8 26,2 1.5 42,54 1,6
Mercosul ~ 1.056,58  100,0 1.339,73  100,0 1.533,57  100,0 1.757,34  100,0 2.626,01  100,0

Fonte: FMI.

E importante ressaltar que, com a crise argentina no inicio do século — que afetou
também principalmente o Uruguai, pais cujos ciclos econdmicos sio relativamente
atrelados aos da Argentina —, a participagdo relativa das economias desses paises no PIB
do Mercosul caiu, o que fez com que fosse elevada entdo a participa¢io da economia do
Brasil no total do PIB do bloco para 78,4%, como pode ser observado na tabela 3 ao se
analisar os dados para 2003.” Ainda que a participagio da economia argentina no PIB do
bloco tenha se recuperado de 2003 a 2008, o peso econémico do Brasil no bloco ¢é
incontestdvel, tendo seu PIB representado sempre participagoes superiores a 75% do PIB
do bloco, seja em momentos de crise interna, seja em momentos de crescimento
acelerado dos parceiros que conformam o Mercosul.

TABELA 4

Mercosul:PIB per capita
(Em PPP e em US$)

Pais 1991 1995 1999 2003 2008

Argentina 6.332,51 7.889,66 9.183,10 8.803,83 14.408,32
Brasil 5.487,89 6.466,27 6.861,01 7.697,90 10.465,80
Paraguai 2.948,63 3.441,81 3.449,83 3.539,89 4.785,98
Uruguai 5.641,87 7.011,95 8.145,84 7.932,07 12.784,53
Mercosul 5.102,72 6.202,42 6.909,94 6.993,42 10.611,16

Fonte: FMI.

Como j& mencionado anteriormente, ao se analisar as estatisticas relativas ao PIB
per capita segundo a PPP dos paises do Mercosul, observa-se que a posi¢ao brasileira
ndo ¢ de destaque nem segue o padrao apresentado quando das comparagbes em
tamanho de PIB e de populagio com os parceiros do Mercosul. Em 1991, como
mostra a tabela 4, o Brasil tinha um PIB per capita inferior a US$ 5.500,00, ao passo
que o da Argentina ultrapassava a marca dos US$ 6.300,00. No mesmo ano, o
Uruguai tinha um indicador também superior ao do Brasil, com cerca de

24. Flutuacdes econdmicas e choques externos afetaram de forma importante o Mercosul ao desestabilizarem e/ou
prejudicarem fortemente as economias dos paises do bloco, com impactos na configuracdo das assimetrias no bloco.
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US$ 5.600,00, e o Paraguai, o mais pobre dos paises da regiao, nio chegava aos
US$ 3.000,00. Se tomarmos como referéncia o PIB per capita, de acordo com a PPP
do bloco em 1991, como apresentado na tabela 5, constata-se que a Argentina
apresentava um PIB per capita 24% superior 2 média do Mercosul, o do Uruguai era
11% superior, o do Brasil 8% superior, tendo o Paraguai um PIB per capita 52%
inferior ao do bloco. Aqui as assimetrias tomam posi¢ao invertida relativamente ao
Brasil, uma vez que ele figura, juntamente com o Paraguai, no grupo dos paises com
menor PIB per capita quando da criagao do Mercosul.

TABELA 5
PIB per capita em PPP como percentual do PIB do Mercosul

Pais 1991 1995 1999 2003 2008
Argentina 124 127 133 126 136
Brasil 108 104 99 110 99
Paraguai 58 55 50 51 45
Uruguai 1 113 118 113 120
Mercosul 100 100 100 100 100

Fonte: FMI.

Numa perspectiva temporal mais extensa, de 1991 a 2008, observa-se uma clara
tendéncia de incremento no PIB per capita do Brasil, chegando a US$ 10.465,80 em
2008, valor 91% superior aquele de 1991, mas 1% abaixo da média do Mercosul.
Por outro lado, a Argentina, mesmo com a queda substancial em seus indicadores
socioeconémicos com a crise do inicio do século, teve seu PIB per capita sempre
acima da média do Mercosul, inclusive com incremento importante no periodo de
recuperagao econdmica apds 2002, sendo 36% superior ao PIB per capita do bloco
em 2008, 26% em 2003. O Uruguai, seguindo o padrio argentino, e mesmo com os
efeitos da crise, apresentou um crescimento relativo de seu PIB per capita quando
comparado aos demais paises do bloco. Contudo, o Paraguai demonstrou queda no
indicador relativo ao longo dos anos em anilise, apresentando, em 2008, um PIB per
capita que representou apenas 45% daquele do Mercosul. Assim, ao se analisar o PIB
per capita dos paises do Mercosul de 1991 a 2008, observa-se uma queda relativa do
indicador para o Brasil e o Paraguai e, paralelamente, uma melhoria dos indicadores
de Argentina e Uruguai, reforcando um padrao de assimetrias encontrado quando da
assinatura do Tratado de Assuncio.

TABELA 6
Mercosul: desenvolvimento humano e desigualdades — 2007

Pais IDH Ranking \DH Indice de Gini
Argentina 0,866 49 50,0
Brasil 0,813 75 55,0
Paraguai 0,761 101 53,2
Uruguai 0,865 50 46,2

Fonte: Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).
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Ao se analisar o IDH” e o indice de Gini* dos paises do Mercosul, tem-se uma
repeti¢ao do padrio observado para o PIB per capita: o Brasil apresenta indicadores piores
do que os da Argentina e do Uruguai, ficando 2 frente apenas do Paraguai. Em 2007, o
Brasil apresentava IDH de 0,813, sendo o 75  no ranking do PNUD, enquanto a
Argentina, com IDH de 0,866, estava na 49" posigio, e o Uruguai, com IDH de 0,865,
na 50° posigo do ranking. O Paraguai aparecia na 101" posigio, com IDH de 0,761. No
que concerne ao {ndice de Gini, que aufere o nivel de concentragao de renda no pais, o
Brasil desponta como o pais com maior desigualdade interna dentre aqueles do Mercosul,
seguido imediatamente pelo Paraguai.

Pode-se observar que o Brasil vem melhorando nos dltimos anos seus
indicadores socioecondmicos, mas em muitos deles ainda se posiciona atrds de
Argentina e Uruguai, por exemplo, no que concerne a indicadores como PIB per
capita, IDH e Gini. Entretanto, a melhoria dos dados agregados do Brasil, e também
da Argentina, escondem desigualdades internas muitas vezes gritantes.

Destarte, além da andlise dos dados socioeconémicos agregados em ambito
nacional, ¢ importante levar em conta alguns indicadores por regides no sentido de
ampliar o debate acerca do problema das assimetrias no Mercosul. A ideia ¢ sair de
uma légica puramente nacional acerca das assimetrias no bloco e adentrar num exame
mais aprofundado que traga A pauta as subdivisdes internas nos Estados-membros do
Mercosul, evidenciando assim aspectos relevantes relativos as desigualdades regionais

N .~ . . s 27
e as regioes deprimidas em cada pais.

A tabela 7 apresenta o PIB per capita por regides, em 2004, levando-se em conta:
os 26 estados mais o Distrito Federal no Brasil; as 24 provincias argentinas, inclusive
a Cidade de Buenos Aires; o Paraguai; e o Uruguai enquanto regiao em si.”

25. /DH é calculado a partir de trés componentes: o P/B per capita, corrigido pelo poder de compra da moeda de cada
pais; a /longevidade, auferida pela expectativa de vida ao nascer; e a educacdo, computada através do indice de
analfabetismo e pela taxa de matricula em todos os niveis de ensino. Os trés componentes tém a mesma importancia no
indice, que varia de 0 a 1. Quanto mais proximo da unidade, maior o desenvolvimento humano de um determinado
lugar. Para mais informacdes, acessar: <www.pnud.org.br>.

26. O /ndice de Gini mede o grau de desigualdade existente na distribuicdo da renda domiciliar per capita. Seu valor
varia de zero, quando ndo ha desigualdade, tendo a renda de todos os individuos o mesmo valor, a 700 quando a
desigualdade é méxima e apenas um individuo detém toda a renda da sociedade e quando a renda de todos os outros
individuos é nula. Para mais informagdes, acessar: < www.pnud.org.br>.

27. Um interessante estudo das assimetrias no Mercosul observadas a partir de grandes sub-regides foi desenvolvido por
Bouzas (2005).

28. Devido a extensdo territorial e populacional das regides consideradas para o Brasil e a Argentina, fez-se a escolha
pela apresentacéo do Paraguai e do Uruguai enquanto unidades para comparagdo com as mesmas.
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TABELA 7
Mercosul: PIB per capita por regides — 2004

Pais, estado ou provincia PIB per capita (US$) Pais, estado ou provincia PIB per capita (US$)
Maranh&o, BR 856 Catamarca, AR 2.558
Piaui, BR 901 Minas Gerais, BR 2.733
Paraguai, todo o pais 1.145 Mato Grosso do Sul, BR 2.788
Tocantins, BR 1.177 Entre Rios, AR 2.856
Alagoas, BR 1.208 Mato Grosso, BR 3.167
Paraiba, BR 1.298 Espirito Santo, BR 3.207
Ceard, BR 1.299 Parana, BR 3.342
Roraima, BR 1.521 Mendonza, AR 3.418
Pard, BR 1.555 Buenos Aires, AR 3.493
Acre, BR 1.602 Amazonas, BR 3.564
Formosa, AR 1.620 Santa Fe, AR 3.673
Sgo. Del Estero, AR 1.639 Cordoba, AR 3.787
Rio Grande do Norte, BR 1.673 Santa Catarina, BR 3.789
Corrientes, AR 1.767 Uruguai, todo o pais 3.851
Pernambuco, BR 1.786 Rio Negro, AR 3.855
Chaco, AR 1.883 La Pampa, AR 4.145
Salta, AR 1.944 Rio Grande do Sul, BR 4.151
Rondénia, BR 1.945 Sao Paulo, BR 4.278
Bahia, BR 1.979 San Luis, AR 4517
Misiones, AR 2.053 Rio de Janeiro, BR 4.562
Sergipe, BR 2.113 Chubut, AR 4.695
Amap4, BR 2.118 Neuquén, AR 5.794
Tucuman, AR 2.127 Distrito Federal, BR 5.944
Jujuy, AR 2.223 Santa Cruz, AR 6.713
San Juan, AR 2.262 Tierra del Fuego, AR 9.183
Goias, BR 2.338 Ciudad de Bs. As., AR 12.950
La Rioja, AR 2.537

Fontes: FMI e Ministério das Relagdes Exteriores (MRE).

Nota: Construida a partir de dados fornecidos pelo MRE relativos as provincias argentinas. Pela dificuldade de se encontrar dados desagregados
para as regides da Argentina, decidiu-se utilizar os dados disponiveis para o ano de 2004, obtendo-se assim alguma margem de comparacdo entre
os estados do Brasil e as provincias argentinas.

Ao se utilizar o critério da UE para a caracterizagio de regides de menor
desenvolvimento relativo para uso do Fundo Social Europeu (FSE) — ter o PIB per
capita inferior a 75% da média do bloco — terfamos a seguinte configuragao da
situagao de assimetrias ao nivel de regides: i) dois estados brasileiros, Piaui e
Maranhio, tm PIB per capita inferior ao do Paraguai e uma populagio de
aproximadamente 10 milhdes de pessoas, superior as populagbes de Paraguai e
Uruguai juntas; 77) dos 27 estados do Brasil, apenas 4 (RS, SP, R] e o DF) tém PIB
per capita superior ao do Uruguai; 777) a Cidade de Buenos Aires tem PIB per capita
duas vezes superior ao do Distrito Federal, o maior do Brasil, e trés vezes superior ao
do Estado de Sao Paulo; e 7v) das regides com PIB per capita inferior a 75% da média
para o Mercosul, 9 s3o da Argentina e 16 do Brasil, além do Paraguai.
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Utilizando-se dos mesmos critérios de selecio de regides da tabela 7, a tabela 8
apresenta os IDHs das regides selecionadas. Um exame dos dados evidencia a posigao
inferior do desenvolvimento humano em diversos estados da regiao Norte, do Nordeste e
do Centro-Oeste do Brasil se comparados ao Paraguai, por exemplo. As 14 piores
posicoes do ranking sio ocupadas por estados brasileiros dessas regioes, tendo o
Maranhio o pior IDH do Mercosul. O Paraguai, assim como em termos de PIB per
capita, figura na lista dos piores IDHs do Mercosul, tendo o Brasil 16 estados com IDH
inferior ao do Paraguai. J4 o Uruguai, que estd entre os melhores, ficando atrds apenas do
Distrito Federal do Brasil, tem o melhor IDH do bloco. Destarte, ficam evidentes as
desigualdades existentes na maior economia do bloco, assim como na Argentina.

TABELA 8
Mercosul: IDH por regides — 2004

Pais, estado ou provincia Valor IDH Pais, estado ou provincia Valor IDH
Maranhéo, BR 0,636 Tucuman, AR 0,769
Alagoas, BR 0,649 Mato Grosso, BR 0,773
Piaui, BR 0,656 Minas Gerais, BR 0,773
Paraiba, BR 0,661 Entre Rios, AR 0,775
Sergipe, BR 0,682 San Juan, AR 0,775
Bahia, BR 0,688 Goias, BR 0,776
Acre, BR 0,697 La Rioja, AR 0,777
Ceard, BR 0,700 Mato Grosso do Sul, BR 0,778
Pernambuco, BR 0,705 Santa Fe, AR 0,785
Rio Grande do Norte, BR 0,705 Buenos Aires, AR 0,785
Tocantins, BR 0,710 Parana, BR 0,787
Amazonas, BR 0,713 Cordoba, AR 0,789
Para, BR 0,723 Mendonza, AR 0,790
Rondonia, BR 0,735 La Pampa, AR 0,793
Jujuy, AR 0,741 Rio Negro, AR 0,794
Roraima, BR 0,746 Neuquén, AR 0,801
Formosa, AR 0,747 Rio de Janeiro, BR 0,807
Amap4, BR 0,753 Rio Grande do Sul, BR 0,814
Misiones, AR 0,753 Chubut, AR 0,816
Paraguai, todo o pais 0,755 Santa Cruz, AR 0,819
Chaco, AR 0,755 S&o Paulo, BR 0,820
Sgo. Del Estero, AR 0,757 Santa Catarina, BR 0,822
Corrientes, AR 0,758 Tierra del Fuego, AR 0,8231
Espirito Santo, BR 0,765 Ciudad de Bs. As., AR 0,836
Salta, AR 0,765 Uruguai, todo o pais 0,840
Catamarca, AR 0,767 Distrito Federal, BR 0,844
San Luis, AR 0,768

Fontes: PNUD e MRE.

Nota: Construida a partir de dados fornecidos pelo MRE relativos as provincias argentinas. Pela dificuldade de se encontrar dados desagregados
para as regides da Argentina, decidiu-se utilizar os dados disponiveis para o ano de 2004, obtendo-se assim alguma margem de comparacdo entre
os estados do Brasil e as provincias argentinas.
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Quanto aos indicadores comerciais do Mercosul, e buscando sua interface com o
quadro estrutural das assimetrias, cabe destacar o crescimento dos fluxos de comércio
entre 1991 e 1998. O incremento no total exportado e importado entre os paises do
bloco em relagdo ao total das exportacbes e importagoes do bloco deu legitimidade e
garantiu o sucesso econdmico-comercial do Mercosul em seus primeiros anos de
existéncia (ver grfico 1). Contudo, com a sequéncia de crises que assolaram os paises da
regiao, houve uma clara perda de importincia relativa do comércio intrabloco, com a
participagao de exportagdes intrabloco caindo de 25% em 1998 para cerca de 11% em
2002, por exemplo. Desde entdo, houve uma lenta retomada da participagao das
exportagoes intrabloco conjugada com uma leve tendéncia de queda da participagao das
importa¢oes intrabloco nos tltimos anos. De toda forma, a participagao do comércio
intrabloco no total do comércio exterior do Mercosul ainda nao retomou os niveis de
1992, quando o processo de integragdo dava seus primeiros passos.

GRAFICO 1
Participacdo do comércio intraMercosul no comércio total — 1990-2008
(Em %)
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Fonte: MDIC.

Como era de se esperar, dado o grau de assimetrias estruturais presentes no
processo de integragao do Mercosul, os paises menores, Paraguai e Uruguai, tém nos
parceiros do Mercosul um importante mercado para exportagio (ver grifico 2). A
partir daqui, pode-se observar os custos para as pequenas economias relativos a nao
participagao ou eventual saida do bloco. Chama a aten¢ao, contudo, a clara tendéncia
de queda na participagdo das exportagdes para o Mercosul nas exportacoes totais do
Paraguai e do Uruguai desde 1997. Se em 1997 e 1998 as exportagdes para o
Mercosul representavam mais de 50% do total exportado pelo Uruguai, e mais de
60%, em 2000, do total exportado pelo Paraguai, tais indices estavam, em 2008,
inferiores a 30% no primeiro e a 50% no segundo. A queda significativa da
importincia das exportacdes para o Mercosul no Uruguai parece indicar, além de
efeitos negativos das crises do periodo, uma busca por diversificagio de destinos de
exportagoes. E igualmente digno de nota que a participagao das exportagdes para o
Mercosul no total exportado por Brasil e Argentina em 2008 nao alcangaram os niveis
de 1997. No caso do Brasil, houve uma clara diversificagio de destino de exportagdes nos
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ultimos anos, o que, somando-se as crises dos paises vizinhos, dificultou a retomada de
importincia de exportagdes para o0 Mercosul aos niveis da década passada.

GRAFICO 2
Participacdo das exportacdes para o Mercosul em relagao ao total exportado por pais — 1990-2008
(Em %)
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Ao se tomar por base o quadro estrutural de assimetrias no Mercosul, no qual a
importincia da economia brasileira na regido fica patente, surge a discussio sobre o
papel do pafs como “comprador de dltima instincia”, ou locomotiva econémica do
bloco. Segundo essa visao, o Brasil deveria ter uma atuagao enquanto garantidor, por
via das importag¢des e dos saldos comerciais negativos, de parte da demanda efetiva
nos demais paises do bloco, fomentando o crescimento econdmico dos parceiros
menores e menos estruturados economicamente. Todavia, os dados sao claros em
apresentar um quadro em que na maioria dos anos observa-se o inverso: o Brasil
importando menos dos parceiros do Mercosul e tendo superdvits comerciais com
quase todos eles. Os grdficos a seguir dao conta desse fendémeno.”

Como se observa no grifico 3, hd uma tendéncia de crescimento da participagao
das importagdoes do Mercosul para a Argentina no periodo 1997-2008. Para o
Paraguai e o Uruguai, verifica-se uma participagao relativa maior das importagoes do
Mercosul para seus mercados, assim como para as exportagbes, ainda que com
flutuagoes importantes ao longo do periodo em andlise. Destarte, fica clara a maior
dependéncia comercial do Uruguai e do Paraguai em relagao ao bloco, o que denota
as assimetrias estruturais encontradas no Mercosul.

A participagao das importagoes vindas de paises do Mercosul para o Brasil no total
das importagdes brasileiras vem caindo paulatinamente hd 12 anos, saindo de cerca de
16%, em 1997, para 8,6%, em 2008. Ademais, vale salientar que a importagao de bens
intermedidrios ganhou participagdo na pauta de importagoes vindas do Mercosul para o
Brasil, no periodo em andlise, em detrimento de bens de consumo. Segundo a Secretaria
de Comércio Exterior (Secex), a participagio de bens intermedidrios na pauta de

29. £ importante colocar que uma anélise desagregada ao nivel das entidades subnacionais dos paises-membros do
Mercosul fica impossibilitada dada a inexisténcia de estatisticas sobre o comércio realizado entre elas. Se tal analise
fosse possivel, talvez pudéssemos observar um comportamento semelhante aquele do quadro de PIB per capita e de IDH,
uma vez que ha uma clara concentracdo espacial do processo de integracdo, no Sul-Sudeste do Brasil e na provincia e
Cidade de Buenos Aires, na Argentina.
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importagoes vindas do Mercosul para o Brasil sai de 39,5% em 1998 para 49,1% em
2008. J4 a participagao de bens de consumo cai de 43,8% em 1998 (sendo 19,2% de
bens durdveis e 24,6% de nao durdveis) para 29,5% em 2008 (com 17,2% de
participagao de bens durdveis e 12,3% de bens nao durdveis).

GRAFICO 3
Participacdo das importacdes do Mercosul em relacao ao total importado por pais — 1990-2008
(Em %)
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A ideia do Brasil como locomotiva econémico-comercial do bloco perde forga
também quando se observa o balango comercial do Brasil com os parceiros do
Mercosul. O gréfico 4 sintetiza tais dados, de 1990 a 2008. Pela andlise dos dados,
constata-se que o Brasil obteve superdvits constantes com o Paraguai desde a criagao
do Mercosul. Com o Uruguai e a Argentina, observa-se flutuagdo entre superdvits e
déficits ao longo do periodo, tendo ocorrido, contudo, predominancia dos primeiros
em relagdo aos segundos, seja em niimero de anos, seja em valores absolutos.”

GRAFICO 4
Balanco comercial do Brasil com paises do Mercosul — 1990-2008
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30. Para uma analise de balanco de 15 anos do Mercosul com dados econémicos e comerciais, ver Baumann e Mussi
(2006).
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A partir dos dados apresentados, verifica-se que o papel que o Brasil poderia ter
como “comprador de udltima instdncia” perante os paises parceiros do Mercosul nao
encontra bases na realidade do comércio e da economia do bloco. Tal papel, se
exercido de fato, poderia ser um importante elemento para lidar com as assimetrias
estruturais presentes entre os paises do Mercosul, e ajudaria igualmente a reforcar a
lideranga brasileira no processo de integragio regional.

3 O TRATAMENTO DAS ASSIMETRIAS NO AMBITO DO
MERCOSUL -1991-2008

3.1 A INFLEXAO NA POSICAO DO MERCOSUL EM RELACAO A TEMATICA
DAS ASSIMETRIAS

Normalmente, os autores que escrevem sobre Mercosul, seja para defender o atual
modelo de integragao, seja para criticd-lo, utilizam critérios que permitem dividir o
processo de constitui¢ao do bloco sub-regional em diferentes fases. Um recorte muito
comum separa o referido processo em trés estdgios distintos: o primeiro compreende
o perfodo entre 1991 e 1998, em que a estrutura politico-institucional do bloco ¢
consolidada e, concomitantemente, a corrente de comércio intrabloco atinge seu
paroxismo. Um segundo momento, que vai de 1999 a 2002, diz respeito a crise
econdmico-comercial do Mercosul, iniciada apds a maxidesvalorizagio da moeda
brasileira e que, posteriormente, se agravou com a crise financeira argentina
decorrente do fim do regime cambial adotado até entdo — currency board (1991-
2001). A terceira etapa, que se inicia em 2003, tem sido caracterizada como uma
tentativa de retomada do processo de integracao a partir de uma nova perspectiva, em
que se procura conferir maior visibilidade as dimensdes social e politico-institucional
da integracido, nao se restringindo, portanto, apenas a aspectos comerciais

(HOFFMANN, COUTINHO e KFURI, 2008).

Embora essa divisio do bloco em fases com base em critérios de
expansao/retragio dos fluxos comerciais ou/e de fortalecimento/enfraquecimento
institucional seja diddtica e ajude a compreender de que maneira as conjunturas
politicas e econdmicas, vivenciadas pelos paises-membros, afetam o processo de
integragao, ela nao contempla outra dimensao de andlise do Mercosul — indispensdvel
para o fortalecimento do bloco — no que concerne as assimetrias existentes entre os
paises-membros.

Como mencionado anteriormente, desde a constituicio do bloco, as
pronunciadas assimetrias — estruturais e de politicas — existentes entre os Estados do
Mercosul tém-se revelado um desafio para o aprofundamento do processo de
integragio. Como previamente assinalado, as assimetrias dificultam a existéncia de
ganhos mutuos entre nagoes integrantes do Mercosul, o que tende nao sé a reforgar as
diferengas existentes no dmbito do bloco, mas também contribuem para elevar a
insatisfagdo dos paises menores, sobretudo em momentos de crises conjunturais. Ao
persistir essa situagdo, o apoio ao processo de integragdo junto aos atores domésticos
tende a diminuir e, consequentemente, o Mercosul perde legitimidade. Realmente,
diferentes estudiosos tendem a concordar que as acentuadas diferencas de porte
econdmico entre os sécios constituem um obstdculo para se atingir objetivos comuns
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e, portanto, necessitam de respostas efetivas (BIZZOZERO e ABREU, 2000 apud
GIORDANO, MOREIRA e QUEVEDO, 2004).

Curiosamente, até 2003, a tentativa de se reduzir tais assimetrias niao ﬁgurava
como prioridade na pauta de negociagdes dos paises-membros do Mercosul. Visto
que o bloco sub-regional surgia em um contexto marcado pelo predominio de ideias e
de diretrizes liberalizantes, prevalecia, naquele momento, a premissa de igualdade de
tratamento nas negocia¢bes comerciais internacionais, influenciada pelo idedrio
liberal de igualdade de oportunidades.” Conforme j& mencionado, a questao das
assimetrias ficou praticamente & margem do processo de negociagao do Tratado de
Assuncao, no qual se procurou equacionar as profundas diferengas entre as economias
dos paises integrantes do bloco por meio do estabelecimento de mecanismos que
permitissem maior flexibilidade as economias menores — do Paraguai e do Uruguai —
em face dos compromissos firmados no 4mbito do recém-instituido Mercosul.”

Conforme jd assinalado, no tocante a liberalizagao comercial, o Tratado de
Assungdo apenas menciona em seu artigo 6° que os pafses-membros reconhecem

a0 ap g q
« s ) . . o . 1» L1
diferengas pontuais no ritmo de liberalizagio comercial” para as republicas do
Uruguai e do Paraguai. O referido tratado elencou, ainda, em seus anexos I e II, uma
quantidade de produtos que os dois paises menores poderiam manter
temporariamente fora do livre comércio intrabloco, bem como regras de origem mais
flexiveis para agregagdo de contetido local, respectivamente. A despeito dessas excegdes
pontuais, no Tratado de Assungdo predominou o principio da reciprocidade, nio

havendo sequer mengao ao termo assimetria” (TRATADO DE ASSUNCAO, 1991).

Embora no preAmbulo do Protocolo de Ouro Preto, 1994, tenha-se chamado a
atengdo para a “necessidade de uma consideragio especial em relagio aos paises e
regides menos desenvolvidas do Mercosul”, as assimetrias no 4mbito do bloco
continuaram sendo tratadas por meio de politicas negativas, em que se concediam, as
economias menores, flexibilidades em relagio aos compromissos assumidos — essas
flexibilidades também foram aplicadas a recém-instituida TEC, que surgiu permeada
de excegbes. Assim, nao se cogitou, em dezembro de 1994, desenvolver politicas
positivas,” que reduzissem as disparidades econdmicas entre os pafses-membros por

31. Esse idedrio esta representado na chamada Cléusula de Nagdo mais Favorecida (CNMF) — The Most Favored Nation
Clause (MFN) — presente no antigo GATT e na atual OMC. Segundo essa clausula, toda e qualquer preferéncia concedida
a um pais deve ser estendida aos demais, independentemente do nivel de desenvolvimento socioecondmico das nacdes
envolvidas.

32. A taxonomia referente as medidas de tratamento especial e diferenciado em politicas comerciais no dmbito de
acordos de integracdo regional foi compilada pelo Banco Interamericano de Desenvolvido (BID), pela Comissdo
Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) e pela Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) no ambito do
Comité Tripartite. Para saber mais sobre o assunto, ver Giordano, Moreira e Quevedo (2004).

33. Vale lembrar também que a auséncia de referéncias relativas a assimetrias no Tratado de Assuncdo deve-se ao fato
de que tal acordo é uma adaptacdo da Ata de Buenos Aires (ACE-14), tratado firmado entre os dois maiores socios, em
dezembro de 1990, que incorporou os dois paises menores segundo o0s termos negociados por Brasil e Argentina.

34. As politicas denominadas positivas referem-se aquelas que buscam reduzir as assimetrias por meio da intervencéo
ativa dos Estados, mediante a elabora¢do de politicas e de programas e a¢bes que diminuam as disparidades produtivas
e socioecondmicas entre os paises-membros do bloco, enquanto as politicas negativas referem-se aquelas que se limitam
apenas a flexibilizar as normas existentes para os paises menos desenvolvidos, seja em relagdo ao contelido dos
compromissos assumidos, seja em relacdo aos prazos. Essa taxonomia difere dos conceitos de /ntegragdo positiva e de
Integracdo negativa, muito comuns na literatura sobre integracdo regional. Para saber mais sobre esses conceitos, ver
Caetano et a/. apud Caetano (2009).
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meio de medidas explicitas de apoio. Optou-se, ao contrdrio, por manter a
reciprocidade como principio orientador do processo de integragao” (Protocolo de

Ouro Preto, 1994).

A partir de 2003, no entanto, verifica-se uma inflexao na postura dos paises do
Mercosul, e em especial do Brasil, referente ao tratamento das assimetrias presentes
no bloco. Assim, em um contexto de esforco politico para revitalizagdo do Mercosul,
os presidentes dos paises-membros perceberam que o enfrentamento das disparidades
intrabloco constitufa uma precondigio para o aprofundamento do Mercosul. Em
consequéncia, o tratamento de assimetrias torna-se uma temdtica permanente nas
declaragoes conjuntas™ dos presidentes dos Estados-partes do bloco.

Embora as referidas citagdes ndo tenham apresentado uma evolu¢io em termos
de quantidade, percebe-se uma evolu¢ao no discurso politico com relagio a essa
temdtica — ver quadro 1. Esse progresso verifica-se na maneira pela qual os paises-
membros referem-se ao tema assimetrias. O discurso, que aparece em 2003 com essa
mesma expressao, em 2004 passa a ser denominado reducio de assimetrias e, em 2007,
¢ substituido pela designagao superagio de assimetrias, assumindo, portanto, um tom
politico ainda mais forte, o que demonstra a mudanga na postura dos paises do
Mercosul, sobretudo por parte de Brasil e Argentina, em relagdo a forma de enfrentar
esse desafio no Ambito do bloco.”

QUADRO 1
Numero de citacdes

Categoria Documento NUmero de citagbes

XXIV Reunido do CMC
Assungado — 18/06/2003

Reunido extraordinaria
Assuncao — 15/08/2003

XXV Reunido do CMC
Montevidéu — 16/12/2003

XXVI Reunido do CMC
Porto Iguagu — 08/07/2004

XXVII Reunido do CMC
Ouro Preto — 17/12/2004

XXVIII Reunido do CMC
Assuncdo — 18 a 20/07/2005

XXIX Reunido do CMC
Montevidéu — 07 a 09/12/2005

XXX Reunido do CMC
Cérdoba — 21/07/2006

XXXII Reunido do CMC
Rio de Janeiro — 18 e 19/01/2007

XXXIII Reunido do CMC
Assuncdo — 06/2007

Fonte: DeclaragBes Conjuntas dos Presidentes dos Estados-Membros de 2003 a 2007.

1

Tratamento de assimetrias

35. Cumpre salientar que a aplicagdo do principio da reciprocidade entre paises desiguais contribui para preservar as
disparidades entre eles.

36. As DeclaragBes Conjuntas dos Presidentes fornecem as principais diretrizes e prioridades politicas do bloco. Vale
salientar que a tematica das assimetrias passou a constar ndo apenas dessas declaragdes, mas também se tornou um
tema constante nas Decisdes do Conselho de Mercado Comum e nas Resolucdes do Grupo de Mercado Comum.

37. A expressdo superacdo de assimetrias permanece presente nos pontos 9 e 11 do comunicado conjunto dos
presidentes dos paises-membros na XXXIII Reunido do CMC, em junho de 2007, e nas decisdes CMC/DEC n® 06/07
sobre superagdo de assimetrias e a CMC/DEC n® 33/07 sobre o plano estratégico para superacdo de assimetrias.
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Apesar de o tema referente ao equacionamento das assimetrias ter-se tornado uma das
prioridades do discurso e da agenda politica do Mercosul desde 2003, faz-se necessdrio
analisar o que o bloco tem efetivamente realizado, em termos de politicas publicas, para
superar as disparidades produtivas e socioecondmicas entre os paises-membros.

3.2 POLITICAS PARA A REDUCAO DE ASSIMETRIAS NO MERCOSUL: 0S
PRIMEIROS PASSOS

Conforme j4 indicado, os processos de integragio econdémica em geral demonstram
que a liberalizagdo dos fatores de produgao — objetivo do Mercosul — per se nio ¢é
suficiente para garantir a convergéncia dos niveis de desenvolvimento entre Estados-
partes. Tanto a teoria quanto a evidéncia empirica sugerem que investimentos em
infraestrutura e capital humano sio indispensdveis para reduzir custos de transagio e
atrair investimentos estrangeiros, de modo que as regides mais pobres e distantes dos
centros dindmicos do bloco possam auferir os beneficios oriundos do processo de

integragao™ (SECRETARIA DO MERCOSUL, 2006, p. 12-18).

Os quatro membros plenos do Mercosul, em particular o Brasil, perceberam, entao,
que o sucesso do processo de integragio do bloco sul-americano demandaria agoes
positivas, voltadas para a superagio de assimetrias entre os sécios e para as iniciativas de
integracio de cadeias produtivas. O Brasil, por ser a maior economia no 4mbito do
Mercosul, tem sido frequentemente solicitado pelos demais paises a alterar sua postura
frente as profundas assimetrias intrabloco. Esperava-se que o governo brasileiro tomasse a
lideranga e arcasse com a maior parte dos custos na criagao de instrumentos capazes de
reduzir as diferencas produtivas entre os Estados integrantes do bloco sul-americano.
Com a mudanga na posi¢ao brasileira frente a essa questao nos primeiros anos da década
de 2000, o Mercosul, capitaneado pelo Brasil, procurou elaborar politicas e programas
concretos para diminuir as assimetrias no seu Ambito sub-regional.

O objetivo da presente subsegdo consiste, portanto, em analisar as medidas
implementadas até 0 momento, a fim de aferir se elas tém cumprido sua finalidade, e
apresentar, se necessirio, proposi¢oes para aperfeicod-las. Uma ressalva a ser feita diz
respeito ao tipo de politicas que serao analisadas. A finalidade ¢ efetuar um estudo
critico sobre as medidas de natureza positiva, que passaram a ser adotadas a partir de
2003 com vistas a amainar as disparidades na organizagao sub-regional. As negativas
que se assentam sobre exce¢bes em face dos acordos firmados nio serdo estudadas,
visto que tais flexibilidades inviabilizam a consolida¢io do Mercado Comum e sio,
portanto, reconhecidamente deletérias ao bom funcionamento do Mercosul. Além
disso, segundo o Tratado de Assungdo, essas medidas de natureza negativa deveriam,
teoricamente, ter cardter tempordrio.

38. As evidéncias revelam que a desconcentracdo da atividade econémica em um contexto de integracdo regional sé
tende a ocorrer quando investimentos em infraestrutura melhoram o acesso dos paises e das regides relativamente mais
pobres aos mercados dos territorios e das nagdes mais ricas do bloco econdmico. Mais informagdes, ver Secretaria do
Mercosul (2006).
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3.2.1 Fundo para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimento
Institucional do Mercosul

Na nova etapa do processo de integragio os quatros sécios do Mercosul iniciaram a
elaboragao de politicas para reduzir as assimetrias entre os paises-membros.
Aprovaram, no 4mbito do CMC, a Decisio CMC n* 27/03, que tinha por finalidade
“promover no curso do ano 2004 os estudos para o estabelecimento no Mercosul de
Fundos Estruturais destinados a elevar a competitividade dos sécios menores e
daquelas regides menos favorecidas”. Dessa iniciativa, surge, com a Decisio CMC
n" 45/04, o Focem em 2004, posteriormente regulamentado pelas Decisoes CMC
n® 18/05 e n® 24/05.”

Para facilitar a compreensio da andlise a ser feita sobre o Focem, ela serd
apresentada em tépicos.

® Objetivo do Focem

No tocante ao seu objetivo, e a fim de cumpri-lo, o Focem foi concebido para atuar
em diversas searas, como estd explicito no artigo 1* dos regulamentos do fundo (CMC n*
18/05 e n” 24/05):%(...) destinado a financiar programas para promover a convergéncia
estrutural, desenvolver a competitividade e promover a coesao social, em particular das
economias menores e regides menos desenvolvidas; apoiar o funcionamento da estrutura
institucional e o fortalecimento do processo de integracio”.

Essa multifuncionalidade na destinacio dos recursos do fundo revela-se acertada,
pois o desafio das assimetrias é multifacetado e sua redu¢io requer uma atuagio em
diversas frentes. Por isso, a divisdo feita para enquadrar os projetos nas quatro
categorias mencionadas — programas de convergéncia estrutural, de desenvolvimento
da competitividade, de coesdo social e de fortalecimento da estrutura institucional e
do processo de integragdo — contribui para priorizar as dreas em que as disparidades
entre os paises-membros sio maiores. Tais programas direcionam recursos para
quatro setores-chave, em que a reduc¢ao das diferencas entre os sécios ¢ indispensdvel
para equacionar o desafio das assimetrias no Ambito do Mercosul, a saber:
infraestrutura® fisica, estrutura produtiva, indices sociais dos Estados-partes e
fortalecimento institucional do bloco (artigo 30 do CMC n" 18/05).

E licito afirmar que o aprofundamento da integragio sub-regional passa,
necessariamente, pela diminui¢do das disparidades entre os sécios nas dreas
supracitadas. A caréncia de infraestrutura — sobretudo vidria e energética — dentro dos
paises-membros e entre eles consiste em um obstdculo real para ampliacao dos fluxos
dos fatores de produgio intrabloco, além de reduzir a competitividade do Mercosul
ante os outros concorrentes internacionais. No que se refere A estrutura produtiva, a
assimetria existente entre o Brasil e os demais parceiros, sobretudo em relagao ao

39. Segundo o artigo 22 do regulamento do Focem (Decisao CME n® 18/05), o fundo terd vigéncia de dez anos a partir
da primeira contribuicdo de um Estado-membro. Apds esse periodo, ele sera reavaliado e se decidird sobre a
conveniéncia ou ndo de sua continuidade.

40. Consoante o artigo 12 do regulamento do Focem (Decisao CME n° 18/05), os recursos destinados especialmente aos
programas relacionados a infraestrutura devem ser, durante os primeiros quatro anos do Focem, direcionados
prioritariamente para a infraestrutura fisica que facilite a integracdo do Mercosul.
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Paraguai e ao Uruguai, dificulta a apropria¢ao de beneficios econémicos oriundos da
integragao pelos s6cios menores, o que gera insatisfaciao e desentendimentos politicos.

No que tange as questdes sociais, ¢ importante assinalar que a integragao
econdmica tende a conduzir a especializagao produtiva, o que afeta paises, regioes e
setores econdmicos pouco competitivos e tem impactos sociais na medida em que
gera concentragio econdmica e desemprego. Como resultado, a legitimidade e o
apoio politico dos paises ao processo de integracao tendem a diminuir. Dai o porqué
de as disparidades sociais no 4mbito do Mercosul serem uma das prioridades do
Focem, visto que podem constituir um entrave ao aprofundamento da integragao
sub-regional. O fortalecimento institucional do Mercosul, por sua vez, é essencial
para que todos esses programas de redugdo de assimetrias possam ser elaborados,
executados e fiscalizados da maneira mais eficiente e eficaz possivel.

Outro aspecto que chama a atengdo referente ao artigo 1° do regulamento do
Focem (CMC n® 18/05) consiste na afirmagdo de que os recursos do fundo serdo
destinados a financiar os programas das “economias menores” e das “regides menos
desenvolvidas” do Mercosul. Percebe-se que, de forma técita, o bloco sub-regional
decidiu adotar um conceito de assimetrias com base em dois critérios, consentineo a
realidade do bloco: o primeiro leva em consideragao as diferengas de “tamanho” entre
os sécios,” enquanto o segundo enfatiza uma nogio tradicional de desigualdade,
assentada na diferenga per capita entre as regides menos desenvolvidas do Mercosul.

Essa dupla vinculagio do conceito de assimetria é essencial para balizar a
destinagdo dos recursos. Com efeito, por maiores que sejam as disparidades de Brasil
e Argentina ante os sécios menores, fosse o critério para recebimento das verbas
apenas “tamanho”, regides do Brasil e da Argentina com baixa renda per capita e IDH
baixo nao teriam acesso a0 Focem. Problema semelhante ocorreria caso os parimetros
contemplassem tao-somente os baixos niveis de renda per capita ¢ IDH das regioes
menos desenvolvidas — como normalmente ocorre na UE (SECRETARIA DO
MERCOSUL, 2006). Nesse caso, o Paraguai e, sobretudo, o Uruguai seriam
preteridos no recebimento de recursos, jé que os indices referentes a esses dois
critérios em regides como o Nordeste e o Norte do Brasil estao entre os piores do
Mercosul.” Por isso, a utilizagio de ambos os parimetros revela-se apropriada 2

realidade do bloco.
e Fonte de recursos

Os recursos que compdem o Focem sdo de natureza publica, aportados pelos
paises-membros do Mercosul, e tém um cardter nao reembolsdvel (artigos 6° ¢ 14 do
CMC n* 18/05). A divisao das contribui¢bes a serem feitas pelos sécios procurou
refletir o peso das economias de cada pais em relagio ao bloco, como se pode observar
no grifico 5.

41. Essa diferenca de tamanho é medida em termos de superficie, populacao e PIB.

42. Essa comparagdo ja foi apresentada na primeira secdo. Além disso, Paraguai e Uruguai estdo sendo considerados
como regides individuais, dado o seu tamanho, conforme anteriormente exposto.
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GRAFICO 5

Contribuicao dos paises do Mercosul ao Focem, em US$ milhées/ano
(Em %)

Paraguai 1

Uruguai 2

Argentina 27
O Brasil

@ Argentina
1 Uruguai
W Paraguai

Brasil 70

Fonte: Artigo 6 do CMC n° 18/05.

Com efeito, dos US$ 100 milhoes a serem depositados no Focem anualmente, o
Brasil deve aportar 70% dos recursos; a Argentina 27%; o Uruguai 2%; e o Paraguai
1%. Também ¢ permitido ao fundo receber doagdes de terceiros paises e organizagoes
internacionais (artigo 8° do CMC n® 18/05).

Assim como no caso das contribui¢bes, o regulamento do Focem também
estabelece 0 montante médximo que cada um dos sécios pode receber anualmente.
Evidentemente que nessa distribui¢ao procurou-se privilegiar as economias menores,
como se verifica no grifico 6.

GRAFICO 6

Montante maximo a receber do Focem, em US$ 100 milhées/ano
(Em %)

Brasil 10

Argentina 10

W Brasil
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m Uruguai

[ Paraguai

Uruguai 32
Fonte: Artigo 10 do CMC n® 18/05.

Consoante o propésito de fazer frente as assimetrias intrabloco, Paraguai e
Uruguai tém direito de utilizar até 48% e 32% anuais dos recursos do Focem
referentes aos US$ 100 milhdes, respectivamente. Brasil e Argentina, por sua vez,
podem sacar até 10% anualmente para investir em projetos que visem mitigar as
disparidades entre os parceiros do Mercosul (artigo 10 do CMC n® 18/05).
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Nota-se que o percentual de recursos destinado a cada um dos sécios
anualmente ¢ fixo, independentemente da categoria em que o programa financiado se
enquadre — convergéncia estrutural, coesao social, desenvolvimento da
competitividade e fortalecimento da estrutura institucional do Mercosul. Tal formato
desconsidera, portanto, os distintos graus de assimetrias entre os paises-membros no
ambito dessas quatro dreas definidas pelo Focem.

O exemplo brasileiro ¢ ilustrativo nesse sentido. Como se observou na subse¢ao
anterior, ao se cruzarem os niveis de renda per capita e o IDH dos quatro parceiros do
bloco, verifica-se que, entre as regides com os piores indices, uma grande parte
localiza-se no Nordeste e no Norte do Brasil. A despeito dessa realidade, ainda assim,
o Brasil s6 pode sacar 10% dos recursos destinados ao Focem anualmente. O
montante direcionado aos sécios nio se altera, portanto, em razio das disparidades
entre os paises-membros nessas quatro categorias criadas pelo fundo de convergéncia
estrutural do Mercosul.

Esse formato é o resultado de uma decisaio politica do Brasil. Embora
economicamente fizesse mais sentido instituir, no Ambito do Focem, critérios
objetivos para medir os diferentes graus de assimetrias entre os parceiros do bloco
sub-regional,43 de modo que a porcentagem de recursos destinada a cada um dos
membros variasse em uma propor¢ao inversa as suas caréncias nas dreas em que se
enquadram os programas do fundo, o governo brasileiro optou por manter
percentuais fixos a fim de beneficiar os demais parceiros e assim compensar as
assimetrias intrabloco.

® Gestao dos projetos financiados

O processo de escolha dos projetos e de liberacao de recursos do Focem passa
por intmeras instincias para ser aprovado. Os paises-membros que desejarem ter
acesso a tais recursos precisam apresentar o projeto a chamada Unidade Técnica
Nacional (UTN), que ¢ responsdvel pela gestao completa de todo projeto financiado
pelo Focem. A UTN estd encarregada de averiguar se os projetos apresentados pelos
entes nacionais atendem aos requisitos técnicos estabelecidos pelo regulamento. E
responsdvel, ademais, por acompanhar a execugao dos projetos que recebem recursos
do Focem com vistas a aferir o cumprimento dos objetivos estabelecidos nos

programas financiados com verbas do fundo™ (artigo 18 do CMC n* 18/05).

A UTN realiza, portanto, essa primeira avaliagio e, uma vez cumpridas as
exigéncias de ordem técnica, apresenta o projeto a Comissao de Representantes
Permanentes do Mercosul (CRPM). Esta, por sua vez, verifica se os projetos
apresentados atendem aos critérios de exigibilidade e, se atenderem, os repassa para a

43. A titulo de exemplo, o Brasil, com base em parametros de renda per capita e IDH, receberia uma porcentagem maior
dos recursos anuais do Focem para os programas na area de coesdo social, ao passo que, para a categoria de
desenvolvimento da competitividade, o pais teria acesso a um montante anual menor, jé que, neste quesito, a economia
brasileira é evidentemente mais competitiva que a dos demais integrantes do bloco — embora fosse interessante criar
critérios objetivos para definir as assimetrias entre os paises-membros nas quatro categorias do Focem, de forma a
distribuir os recursos sequndo a classificacdo do pais em cada érea.

44. Segundo o regulamento do Focem, a responsabilidade de verificar se o desenvolvimento dos projetos financiados
com recursos do fundo esta ocorrendo conforme os objetivos propostos é do Estado beneficiado, representado pela UTN,
responsavel pela apresentacdo, avaliacdo e execucdo dos projetos (artigo 18 do CMC n° 18/05).
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Unidade Técnica do Focem (UTEF), que fica sob a responsabilidade do diretor da
Secretaria do Mercosul. A UTF realiza nova andlise técnica dos projetos ¢ os envia
novamente 3 CRPM, que faz seu préprio relatério e o transmite ao Grupo de
Mercado Comum (GMC) que, apds andlise, também elabora relatério e o envia ao

CMC, que emite decisao final sobre os projetos (capitulo IV do CMC n* 18/05).

Vale lembrar que, atendidos os requisitos técnicos, qualquer entidade publica
dos paises-membros pode ter acesso aos recursos do Focem (artigo 18 do CMC n”
18/05). Estados e municipios podem, portanto, apresentar projetos @ UTN com a
finalidade de receberem verbas do fundo. Essa possibilidade facilita e torna mais 4gil,
para as regides que dele necessitam, o acesso ao Focem, dispensando a intermediagao
do governo federal, o que reduz a burocracia para se ter acesso aos recursos.

A respeito do procedimento de aprovagao, cumpre sublinhar que o projeto passa
por seis diferentes instdncias antes de ser efetivamente aprovado, o que revela a
seriedade na escolha dos programas a serem financiados e a tentativa do Mercosul de
evitar que os recursos sejam direcionados para projetos inidoneos ou que nio se
coadunem aos interesses do bloco (ver figura 1).

PROCEDIMENTO DE APROVAGAOQ DE
PROJETOS
u
UTNF AR | [ T I
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uTnFBR | [ ! I8 G
N|
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urnepa | B : BN C
s AR
UTNF UR H

Fonte: Pagina eletrdnica oficial do Focem.

Cumpre, todavia, fazer uma ressalva. A ultima instincia do processo de
aprovagao de projetos, o CMC, ¢ constituida por ministros dos paises-membros —
normalmente pelos ministros das Relagdes Exteriores e da Fazenda de cada um dos
parceiros —, o que deixa o mecanismo de tomada de decisao suscetivel a influéncias
politicas na aprovagio dos projetos do Focem.
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o Projetos prioritdrios do Focem

Segundo as informagoes fornecidas pela pdgina eletronica oficial do Focem, no
decorrer desses dois anos de funcionamento (2007 e 2008) foram aprovados 25
projetos no valor de US$ 197.736.479,00 como se verifica no quadro 2.

QUADRO 2
Projetos aprovados no 4mbito do Focem
Pais Descri¢éo Montante total projeto (US$)
Paraguai ~ Mercosur — habitat 12.914.680
Paraguai ~ Mercosur —roga 9.705.882
Paraguai  Acceso y circunvalacion Asuncion 14.860.000
Paraguai  Apoio integral microempresas 5.000.000
Paraguai  Laboratorio bioseguranca 4.800.000
Paraguai  Corredores viales 16.990.294
Regional  Programa de Acdo Mercosul Livre da Febre Aftosa (Pama) 16.339.470
Uruguai Rota 26 Melo — Arroyo Sarandi 7.929.000
Uruguai Internalizagdo produtiva-software, biotecnologia 1.500.000
Uruguai Economia social de fronteira 1.646.820
Uruguai Clasificadores 1.882.000
Uruguai Intervencdes multiplas en assentamentos 1.411.765
Uruguai Rota 12 Empalme Rota 54 — Rota 55 4.371.000
sM' Tarifa Externa ComUm 50.000
SM Base de dados jurisprudencial 50.000
SM MAPEO 70.900
Paraguai  Sist. de dgua potéavel e saneam., rurais, indig. 39.470.702
Paraguai  Rota 8, San Salvador — Ramal Rojas Potrero 6.344.800
Paraguai  Desenvolvimento de produtos turisticos Iguazt misiones 1.302.730
Paraguai  Pavimentacdo Rotas 6 y 7 — Franco Cedrales 5.846.500
Paraguai  Pavimentacdo Rota 2 — Bernardino Caballero 5.186.500
Paraguai  Recapado Rota 1y 6 — Graneros del Sur 4.004.000
Paraguai  Mercosul Ypord 7.588.848

Implementacao da biblioteca (Biunila) da Universidade Federal da Integracéo Latino-

Brasil . . ) ) . 22.000.000
Americana (Unila) e do Instituto Mato-grossense de Economia Agropecudria (Imea)

Paraguai  Desarrollo Tecnoldgico, Innovacién y Evaluacion de la Conformidad (DeTIEC) 6.470.588

197.736.479

Fonte: pagina eletronica oficial do Mercosul.

1 .
Nota:  Secretaria do Mercosul.
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Como visto anteriormente, 0s programas inscritos no quadro 2 se enquadram
em diferentes categorias. Essa divisio permite apreender onde a maior parte dos
recursos do Focem tem sido aplicada.

GRAFICO 7

Areas de aplicacdo dos recursos do Focem — 2007-2008
(Em %)
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Fonte: Pagina eletrénica do Focem.

Nota-se, portanto, que os programas ligados as dreas de convergéncia estrutural
(36%) e coesao social (28%) tém recebido a maior parcela dos recursos do Focem, o
que era de se esperar, dadas as enormes demandas dos pafses-membros nessas searas.
A desagregacao desses nimeros por Estado permite, por sua vez, identificar como
esses programas tém se distribuido entre os integrantes do Mercosul.

No tocante & quantidade de projetos financiados por pais, verifica-se a seguinte
distribui¢do: 56% para o Paraguai; 24% para o Uruguai; 12% para a SM ; 4% para o
Brasil; nenhum projeto aprovado para a Argentina, como se pode atestar no grifico 8.

GRAFICO 8

Quantidade de projetos financiados pelo Focem — 2007-2008

(Em %)
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Fonte: Pagina eletronica oficial do Focem.
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Em relagao ao grifico 8, ¢ importante assinalar que os dados se referem ao
niimero de projetos jd aprovados e em fase de execugio.” Observa-se, assim, que os
s6cios menores apresentaram maior nimero de projetos no 4mbito do Focem. De
fato, 80% dos programas financiados com recursos do fundo pertencem aos dois
s6cios menores, a0 passo que, no periodo analisado, Brasil e Argentina apresentaram
participagao marginal na utilizagdo das verbas do Focem. A fim de ajudar na
compreensao, ¢ igualmente relevante apresentar a distribuigao dos recursos do Focem,
em termos de valores dos programas, entre os paises-membros do Mercosul. Dessa
maneira, poder-se-d cruzar os dados referentes a quantidade de programas financiados
e os valores de tais financiamentos. Assim, em termos de valores financiados com os
recursos do Focem, o Paraguai obteve 71%; o Brasil 11,1%; o Uruguai 9,5%;
programas regionais envolvendo mais de um pais do bloco 8,3%; a SM 0,1%; e
nenhum valor observado no caso da Argentina.

GRAFICO 9
Recursos do Focem distribuidos intrabloco — 2007-2008
(Em %)
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Fonte: Pagina eletronica oficial do Focem.

Contrastando ambos os grificos, verifica-se que tanto em termos de quantidade
de projetos como de valores, a maior parte dos recursos tem sido direcionada para as
economias menores do bloco. Assim, o Paraguai tem sido o mais beneficiado, sendo
responsdvel por 56% do ndmero de programas financiados e por 71% dos valores
recebidos. Os recursos do Focem tém sido igualmente importantes para o Uruguai, jd
que a porcentagem da quantidade de projetos financiados e de seus respectivos valores
somam 24% e 9,5%, respectivamente (ver gréficos 8 ¢ 9). No que se refere ao valor
dos programas, vale fazer uma ressalva, visto que o Brasil figura como segundo maior
receptor. Na realidade, o Estado brasileiro aparece como o segundo pais que mais
recebe recursos, em fungao do elevado valor do financiamento do tnico projeto

45, Embora ndo haja projetos em curso na Argentina no periodo observado, dois programas — no valor de US$
16.710.354,00 — oriundos do pais estdo em fase de andlise e aguardam aprovacdo. Vale ressaltar, ademais, que os
recursos direcionados a SM visam fortalecer institucionalmente o bloco. A categoria regional, por sua vez, diz respeito a
projetos pluriestatais cujos beneficios contemplam mais de um pais do Mercosul. O Unico projeto dessa natureza no
Mercosul — o Pama — recebeu recursos do Focem da ordem de US$ 13.888,540 para erradicar a febre aftosa no ambito
do bloco.
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brasileiro, referente a constru¢ao da Unila em Foz do Iguagu, o que gera distor¢oes, jd
que a soma de todos os projetos uruguaios ¢ menor que o montante do udnico
programa em curso no Brasil.

O quadro 3 permite identificar, por sua vez, as prioridades na alocagao desses
recursos entre os integrantes do Mercosul.

QUADRO 3
Principais destinos dos recursos do Fundo para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimento
Institucional do Mercosul por pais — 2007-2009

Convergéncia Desenvolvimento Coeséo Fortalecimento da
estrutural da competitividade social estrutura institucional

Argentina 1 1

Brasil 1

Paraguai 7 3 4

Uruguai 2 1 3

SM 3
Pluriestatal 1

Mercosul (total) 10 6 7 4

Fonte: Sitio do Mercosul. Elaboracao: Ipea.

Cruzando-se os dados dos programas por pais, constata-se, de fato, que Paraguai
e Uruguai tém sido os principais receptores dos recursos do Focem. Entre as
classificacoes criadas pelo fundo, destaca-se a quantidade de projetos financiados nas
dreas de convergéncia estrutural, que visa a financiar a infraestrutura, e de coesio
social, cujo propésito é mitigar as disparidades sociais existentes. No dmbito desses
programas, sobressaem-se o Paraguai e o Uruguai, cuja participagao representa 90%
em relago aos projetos relacionados 4 melhoria de infraestrutura e cerca de 67%
daqueles referentes a questdes sociais.

No que diz respeito a valores, embora o montante que os paises do Mercosul
destinam ao Focem anualmente parega pouco em termos absolutos — US$ 100
milhGes —, em termos relativos esse montante nao se revela desprezivel nos casos de
Uruguai e Paraguai. Com efeito, no caso do primeiro, os US$ 100 milhoes
representaram cerca de 0,5% e 0,4% do PIB uruguaio para os anos de 2006 e 2007.
Em relagao ao Paraguai, a importincia de tais recursos revela-se ainda maior,
correspondendo a 1% e 0,8% do PIB para os anos de 2006 e 2007. Mesmo levando-
se em conta apenas o montante anual oficialmente destinado ao Estado paraguaio —
US$ 48 milhoes — tal quantia é considerdvel, uma vez que representou 0,5% do PIB
do pais no ano de 2006. Considerando-se, outrossim, que o Paraguai recebeu 71%
dos recursos do Focem desde sua criagio — US$ 140.392.900 —, o que equivale
respectivamente a 1,43% e 1,15% do PIB do pais para os anos de 2006 e 2007,

46. Tendo em vista que a Argentina detém dois projetos em anélise, porém nenhum ainda aprovado, optou-se por inclui-
los na anélise de distribuicdo de programas por pais.
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pode-se afirmar que o fundo pode vir a ser um instrumento relevante no combate as

disparidades intrabloco” (FOCEM, 2009).

QUADRO 4
Comparacao entre os fundos estruturais da Unido Europeia e o Fundo para a Convergéncia
Estrutural e Fortalecimento Institucional do Mercosul

Diferentemente do Mercosul, na UE a preocupacdo com as assimetrias sempre esteve presente — desde o Tratado de Roma. Assim,
no decorrer do processo de integracdo, varios fundos foram sendo criados com o propésito de reduzir as disparidades intrazona.
Existem atualmente no bloco europeu quatro fundos denominados estruturais — o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional
(Feder), o FSE, o Fundo Europeu de Orientacdo e Garantia Agricola (Feoga) e o Instrumento Financeiro de Orientagdo da Pesca
(IFOP) e o Fundo de Coesdo Social, criado mais recentemente, em 1994. Assim como no caso do Focem, os recursos dos fundos
estruturais supracitados sdo concedidos a fundo perdido e tém como fungédo precipua promover a convergéncia estrutural entre os
paises-membros da UE —Regulamento (CE) n° 1.260/1999.

Em termos comparativos, é interessante notar que a ajuda fornecida por esses fundos aos paises mais pobres da UE — antes da
entrada dos 12 novos membros da UE em 2004 — ndo est4 muito distante do que os recursos do Focem representam para paises
menores como Paraguai e Uruguai.

Distribuicao dos fundos estruturais e de coesdo entre 1989 e 2006
(Em % em relagdo ao PIB de 1996)

Pais Total dos fundos (média anual)
Espanha 1,1
Portugal 2,5
Irlanda 1,6
Grécia 3,1

Fonte: Comissdo Europeia (CE).

Quando observamos esses valores em termos relativos e os cotejamos com o montante recebido do Focem pelos paises do
Mercosul, constatamos que as diferencas ndo sdo acentuadas. Com efeito, como visto anteriormente, o total de recursos recebidos
pelo Paraguai durante dois anos de Focem equivale a 1,43% do PIB (2006) do pais, quantia semelhante a média recebida pela
Irlanda e superior a auferida pela Espanha no periodo analisado. J4 a média recebida pelo Estado paraguaio ao longo dos dois anos
de Focem fica em torno de 0,76% do PIB (precos 2006). Cumpre salientar, todavia, que o PIB utilizado para se analisarem os dados
europeus estd a precos de 1996, ao passo que, no caso do Paraguai, utilizou-se o PIB de 2006, o que infla a comparagdo em favor
dos paises europeus. Assim, a precos de 1996, a média paraguaia subiria para 0,8% do PIB, muito proxima a espanhola. Conclui-
se, portanto, que, embora recente, o montante disponibilizado pelo Focem ndo esta muito distante da quantia fornecida pelos
fundos europeus (FOCEM, 2009).

A comparacdo entre os fundos europeus e o Focem ndo é trivial. Ainda que os paises da UE e do Mercosul apresentem
realidades diferentes e o contexto em que se inserem também seja distinto, o cotejo contribui para se identificarem aspectos
positivos existentes na organizacdo europeia, que poderiam ser adaptados ao bloco sul-americano. Esse contraste revela-se ainda
mais importante, na medida em que intimeros estudos tém demonstrado haver um impacto positivo dos fundos europeus sobre a
redugdo de assimetrias no ambito da UE.

De fato, Honnohan (1997) identificou um efeito muito significativo no caso da Irlanda. Consoante estimativas do autor, os
fundos europeus contribuiram para que a Irlanda crescesse a taxas de 3% a 4% superiores aquelas caso ela ndo tivesse recebido os
aportes da UE. Leonardi (1995), por seu turno, revela que as transferéncias dos fundos europeus tiveram impacto positivo sobre o
crescimento do produto per capita dos trés paises mais pobres — Espanha, Portugal e Irlanda — durante os anos de 1971 e 1991. Em
uma andlise recente, Midelfart e Overman (2002), realizaram estudos econométricos comparando os impactos dos fundos da UE
com os congéneres nacionais instituidos pelos Estados-partes. Nessa pesquisa, demonstrou-se que os programas criados pelo bloco
europeu ajudaram os paises beneficiarios a atrair indstrias intensivas em pesquisa e desenvolvimento (P&D), ao passo que ndo se
constata beneficio algum para as pequenas e médias empresas dos paises-membros da UE que aplicaram politicas nacionais,
horizontais e verticais, na tentativa de atrair as referidas empresas.

Tais estudos indicam, portanto, que iniciativas como a criacdo do Focem séo corretas e podem, de fato, contribuir para
mitigar as assimetrias no ambito do Mercosul.

Fonte: CE.

47. Vale ressaltar que a mitigacdo das assimetrias intrabloco depende da efetividade e da eficdcia dos projetos
implementados no ambito do Focem. Dai a necessidade de os governos do Mercosul promoverem acompanhamento e
realizarem uma avaliacdo dos projetos implementados.
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Vale sublinhar, por fim, que os US$ 100 milhdes destinados ao Focem
anualmente nio tém sido plenamente utilizados pelos paises-membros. Nos dois
primeiros anos de funcionamento do fundo, foram aprovados 25 projetos no valor
total de US$ 197.736.479,00. E possivel, portanto, que os sécios do Mercosul
melhorem a capacidade de gerenciar os recursos do Focem, de modo que se possa
utilizar as verbas disponiveis da maneira mais eficaz e eficiente possivel, para que nio
haja sobra nem desperdicio de recursos.

3.2.2 Além do Focem: outras iniciativas de combate as assimetrias no
Mercosul

As iniciativas realizadas pelos sécios do Mercosul a fim de reduzir as assimetrias
estruturais intrabloco nao se restringem ao Focem. Embora incipientes, outras agdes vém
sendo empreendidas pelos paises-membros nos dltimos anos com o propésito de
fortalecer e de reduzir as disparidades entre as economias do Mercosul. Antes de
apresentar essas politicas, cumpre assinalar que, dado o estdgio embriondrio em que se
encontram, no ¢é possivel analisé-las como foi feito no caso do Focem. Isso nao impede,
todavia, que tais iniciativas sejam reveladas e discutidas a luz da fase em que estao.

Nesse sentido, complementarmente ao Focem, foram instituidos mais dois
fundos: o Fundo Mercosul de Garantia para Micro, Pequenas e Médias Empresas e o
Fundo da Agricultura Familiar do Mercosul (FAF), criados pelas Decisoes n* 41/08 e
n’ 06/09, respectivamente. Em relagdo ao primeiro, o objetivo consiste em “garantir,
direta ou indiretamente, operagdes de crédito contratadas por micro, pequenas e
médias empresas que participem de atividades de integracao produtiva no Mercosul”

(artigo 1" da Decisio do CMC n* 41/08).

Na realidade, os recursos que constituirdo esse fundo servirao de garantia para
que as empresas supracitadas, que normalmente apresentam maior dificuldade em
tomar empréstimos a baixo custo, possam acessar os mercados de crédito mais
facilmente e a um custo menor. Procura-se, assim, instituir em 4mbito regional,
facilidades para que as micro, pequenas e médias companhias, que empregam a maior
parte da populagio economicamente ativa (PEA), possam reduzir seu custo de
produgio e, assim, elevar sua competitividade.

Antes do estabelecimento desse fundo, a opgao dessas empresas resumia-se,
quase que exclusivamente,” aos programas nacionais de crédito oferecidos por seus
respectivos paises. Assim, as assimetrias tendiam a se agravar, visto que as companhias
pertencentes aos Estados-membros que dispoem de maior capacidade de acesso a créditos
de baixo custo beneficiavam-se, aumentando destarte a sua competitividade frente aos
demais concorrentes do Mercosul.” O fundo visa, portanto, atenuar essa disparidade, na
medida em que cria um instrumento de natureza regional que possibilita 0 maior acesso
ao crédito por parte das micro, pequenas e médias empresas do bloco.

48. E preciso lembrar que micro, pequenas e médias empresas raramente acessam os mercados de crédito
internacionais.

49. A instituicdo de um fundo dessa natureza era reivindicacdo antiga dos paises-membros do Mercosul, visto que o
Brasil dispde de um Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) que detém enorme capacidade de
fornecer empréstimos a baixo custo para as empresas brasileiras, ao passo que os demais parceiros ndo tém instituicdes
do mesmo porte.
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Com esse propdsito, portanto, os Estados—partes comprometeram-se a destinar US$
100 milhGes por ano ao fundo, que terd vigéncia inicial de dez anos a partir do primeiro
aporte feito por um Estado-membro do Mercosul.” Por ser a maior economia, o Brasil
aportard 70% dos recursos que comporao o fundo. O restante serd dividido entre
Argentina (27%), Uruguai (2%) e Paraguai (1%) (artigo 2 da Decisio CMC n® 41/08).
O fundo, contudo, ainda nio estd funcionando, pois aguarda a formulagdo e aprovacio
de seu regulamento pelos paises-membros para entrar em vigor.

O FAF, por sua vez, foi instituido com o fito “de financiar os programas e
projetos de incentivo a agricultura familiar do Mercosul, assim como facilitar uma
ampla participagio dos atores sociais em atividades relacionadas ao tema” (artigos 1" e
2" das Decisdes CMC n® 45/08 e n® 06/09). A preocupagio com a temdtica da
agricultura familiar em Ambito regional constitui uma inovagao, jd4 que introduz, na
agenda do bloco, um assunto que nio figurava entre as principais negociagdes do
bloco até recentemente.

Nesse sentido, o FAF complementa os demais fundos, pois procura promover
um setor, geralmente relegado a segundo plano, muito relevante quando se trata de
assimetrias. Com efeito, a agricultura familiar nao apenas concorre para preservar a
coesdo social no campo, na medida em que ajuda a sustentar a renda familiar e a
evitar a concentragio de propriedades, mas também para desestimular o éxodo rural,
evitando, assim, a urbanizagio desenfreada e as consequéncias socioecondmicas que
dela derivam.

O FAF terd, inicialmente, uma duragio de cinco anos e serd constituido pelas
contribui¢des dos ministérios de Desenvolvimento Agrdrio (e seus equivalentes) dos
pafses-membros (artigos 2° € 3° da Decisio CMC n” 06/09). Seguindo a légica dos demais
fundos, em que as economias maiores aportam mais recursos, o FAF terd uma
contribui¢ao anual de US$ 300.000,00, cuja divisao ¢ idéntica ao do fundo criado para as
micro, pequenas ¢ médias empresas — Brasil (70%), Argentina (27%), Uruguai (2%) e
Paraguai (1%). Além disso, haverd outra contribui¢do fixa anual a ser feita por cada

Estado-parte no valor de US$ 15.000,00 (artigo 4" da Decisio CMC n’ 06/09).”

Os recursos do FAF serao geridos por um organismo especializado, selecionado
pela Reunido Especializada sobre Agricultura Familiar (REAF),” a qual ficard
responsdvel por apontar quais projetos serdo financiados. Ao final de cada ano, a
REAF ¢ obrigada a apresentar um relatério ao Grupo de Mercado Comum (GMC)
sobre o uso dos recursos do FAF (artigos 10 e 11 da Decisaso CMC n® 06/09).
Cumpre salientar que, entre os grupos que fazem parte das reunides especializadas,”

50. Sequndo o artigo 3° do requlamento do fundo (CMC n® 41/08), ap6s os dez anos, os Estados-partes “avaliardo a
efetividade do Sistema de Garantias e a conveniéncia de sua continuidade”.

51. Segundo o artigo 7° do regulamento (Decisdo CMC n® 06/09) do FAF, em caso de ndo cumprimento da contribuicio
anual ordinéria de algum dos membros no prazo fixado, serd imposto o pagamento de um adicional de 5% sobre o valor
no exercicio seguinte.

52. Consoante o regulamento (artigo 8" do CMC n® 06/09), essa selecdo tera de ser aprovada pelo GMC.

53. Existem inUmeras reunides especializadas sobre os mais variados temas, tais como as das mulheres, das
cooperativas, autoridades cinematogréficas e audiovisuais, juventude, entre outras. O objetivo consiste em elevar a
participacdo da sociedade civil organizada nas discussoes e nas formulagdes de politicas nas mais diversas searas no
ambito do Mercosul.
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ligadas a0 GMC, a REAF tem sido um dos agrupamentos mais ativos na discussao e
elaboragio de instrumentos para atenuar as disparidades no 4mbito do Mercosul.

O FAF completa, assim, a trfade de fundos criada no 4mbito do bloco sul-
americano a fim de promover a convergéncia estrutural dos paises-membros. Nao
obstante a sua relevincia, o fundo ainda aguarda aprova¢io dos parlamentos
nacionais para entrar em vigor.

Outra decisio que merece destaque é o recém-estabelecimento do Instituto
Social do Mercosul (ISM) (Decisio do CMC n® 03/07). Embora recente, sua fung¢ao
¢ da maior relevincia, visto que constitui “uma instincia técnica de pesquisa no
campo das politicas sociais e da implementacio das linhas estratégicas (...) com vistas
a contribuir para a consolida¢ao da dimensio social como um eixo central no
processo de integragao do Mercosul.”

Realmente, faltava ao bloco uma instincia técnica capaz de formular e
implementar politicas a partir de uma perspectiva regional. Dado que o Mercosul
constitui uma organiza¢io intergovernamental, verifica-se que o desenho das medidas
tende a seguir uma ldgica nacional, particular de cada pais. Consequentemente, em
vez de expressarem visdo regional, os projetos do bloco normalmente refletem os
interesses dos Estados-membros, o que dificulta a reducao das disparidades, além de
tornar tais projetos suscetiveis as injun¢oes politicas e econdmicas de cada perfodo.

O estabelecimento do ISM tem por fim justamente preencher essa lacuna, na
medida em que terd como fungio precipua a elaboragio, articulagio, implementagao
e acompanhamento de politicas sociais no Mercosul a partir de uma ética regional. As
medidas para a redugio de assimetrias serdo formuladas considerando-se as vantagens
para o bloco como um todo, evitando-se, assim, os proselitismos que geralmente
prevalecem no processo de formulagio das politicas no ambito do Mercosul.”

A fim de cumprir o objetivo supracitado, o ISM serd integrado por quatro
departamentos, compostos paritariamente por técnicos dos paises-membros, a saber:
Departamento de Pesquisa e Gestdo da Informagdo, Departamento de Promogio e
IntercAimbio de Politicas Sociais Regionais, Departamento de Comunicagao e
Departamento de Administragdo e Finangas, sendo os dois primeiros os
departamentos finalisticos do instituto.

Segundo a Decisdo n® 03/07 que estabelece o ISM, o Departamento de Pesquisa
e Gestao da Informacio terd por fungao “realizar pesquisas e estudos comparativos
com o objetivo de contribuir para a tomada de decisbes nas politicas e projetos sociais
regionais, identificar indicadores sociais regionais e gerar espagos de intercimbio em
relagao a gestao dos sistemas de informagao social”. O Departamento de Promogio e
IntercAmbio de Politicas Sociais Regionais, por seu turno, terd por finalidade
“contribuir para a geragdo de instincias técnicas de didlogo regional e para a
elaboragao de projetos em matéria de politicas sociais regionais, no intercimbio de

54. Antes da criagdo do ISM, o processo de formulacdo de politicas sociais segue o rito da elaboracdo das demais
politicas, a saber: sdo criados grupos de trabalhos com os representantes dos Estados-partes do Mercosul, que
procuram, ao longo do processo de negociagdo, fazer com que as medidas a serem criadas reflitam, o maximo possivel,
o interesse nacional de cada membro de modo a beneficid-lo. Posteriormente, essas propostas sdo aprovadas nas
instancias decisorias do Mercosul, também de carater intergovernamental.
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préticas socialmente relevantes e na identificagio de oportunidades para a cooperagao
horizontal.” Essas duas instincias irio operacionalizar, portanto, o trabalho de
pesquisa e de formulagio de projetos sociais para o Mercosul a partir de uma
perspectiva regional.

A propésito das fungbes desses departamentos, dois aspectos devem ser
sublinhados. A criagio de indicadores sociais regionais ¢ essencial para que as
institui¢des do bloco possam estabelecer politicas para reduzir as assimetrias do
Mercosul. De fato, verifica-se que tais indicadores sociais dos paises-membros sao
distintos em muitas ocasides, o que dificulta a elabora¢io de medidas de cardter
regional. Além disso, muitas vezes, embora os indicadores sejam os mesmos, eles
tratam de assuntos diferentes, visto que existem divergéncias de metodologia. Daf a
relevincia de se instituir indicadores sociais regionais para orientar a gestagao de
politicas sociais de Ambito regional.

Outro ponto que merece destaque nas fungoes dos departamentos é a mengao ao
intercAmbio de informacoes com instincias técnicas dos sécios do Mercosul. A
cooperagao, mediante troca de experiéncias, prdticas e projetos, entre o ISM e seus
congéneres nacionais serd essencial, visto que os o6rgiaos nacionais conhecem
profundamente as realidades domésticas e podem, portanto, ajudar o instituto
regional a formular medidas sociais de forma mais eficiente.

Nesse contexto, o Ipea brasileiro pode desempenhar papel relevante, na medida em
que detém intimeras pesquisas e ampla expertise no trato de assuntos sociais em geral e,
em particular, na criagao de indicadores econdmicos e sociais. Cumpre assinalar que o
Ipea dispde, ademais, de uma diretoria especializada em assuntos internacionais, a
Diretoria de Estudos, Cooperagio Técnica e Politicas Internacionais (DICOD), com
especialistas que pesquisam a temdtica da integracao regional e, em especial, o Mercosul.

Nesse sentido, por meio do intercAmbio de informagbes entre o ISM e os
institutos de pesquisa dos paises-membros, o instituto recém-criado poderd avangar
mais rapidamente na sua consolida¢io enquanto instituto de pesquisa do Mercosul e
na elaboragao de politicas sociais regionais apropriadas a realidade dos paises do bloco
sul-americano.

Criado em 2007, com sede em Assungdo, Paraguai, somente dois anos depois,
em meados de 2009, o Instituto Social do Mercosul comeca a montar, de fato, sua
estrutura institucional,” de modo que ainda nio é possivel avaliar as politicas e os
projetos propostos.

Em vista do exposto, pode-se concluir que tem havido, desde o inicio da década
de 2000, uma clara mudanca de postura por parte dos paises-membros em relagao ao
tratamento dispensado a temdtica das assimetrias no &mbito do Mercosul. As politicas
analisadas neste estudo demonstram que a redugao de tais disparidades entre os sécios
do bloco, por meio de medidas positivas, tornou-se, de fato, um dos temas centrais da
agenda do Mercosul.

55. Segundo a Decisdo n® 08/09 do CMC, com base na escolha feita pelos ministros e as autoridades de
Desenvolvimento Social dos Estados-partes do Mercosul em sua XVI Reunido, a dra. Maria Magdalena Rivarola, de
origem paraguaia, sera a primeira a ocupar o cargo de Diretora Executiva do ISM.
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Nao obstante a relevincia dessa inflexao na maneira de se lidar com as iniquidades
intrazona pelos Estados-partes, cumpre assinalar que muitas das medidas aqui
apresentadas sdo recentes e, portanto, ainda nio estio consolidadas no interior do bloco.”
Como resultado, elas nao sio passiveis, ainda, de uma andlise mais profunda. Dai a
necessidade de se prosseguir no acompanhamento dessas politicas para que se possa, em
futuro préximo, nio apenas aferir sua institucionalizagio no seio do Mercosul, mas
também avaliar seus impactos efetivos na atenuagio das assimetrias intrabloco. No
tocante as medidas possiveis de serem analisadas, como por exemplo, o Focem, ¢ preciso
continuar avaliando-as, tendo em vista a necessidade de aperfeicod-las em face das
mudangas intra e extrabloco que ocorrerdo ao longo do tempo.

4 PROPOSTAS E CONSIDERACOES FINAIS

Os mecanismos criados no 4mbito do Mercosul para compensar as assimetrias
intrabloco sao recentes e, por isso, devem ser acompanhados pelos governos dos
pafses-membros com vistas a promover o seu aperfeicoamento. Nesse contexto, o
presente estudo apontard algumas sugestdes para que as politicas de mitigagao de
assimetrias existentes no bloco possam ser aperfeigoadas.

A propésito das condigoes de gestao do financiamento do projeto, nos artigos 18 e
32 do regulamento (CMC n* 18/05) do Focem, estd claramente colocado que os projetos
financiados pelo fundo devem ser propostos e executados “sob responsabilidade do setor
publico de um ou mais Estados-partes”. O regulamento do Focem impede, portanto, que
os recursos sejam alocados diretamente a iniciativa privada, tendo os projetos,
necessariamente, de ser apresentados e administrados pelo setor publico.

Embora a exclusividade do setor publico faca sentido em relagdo as categorias de
convergéncia estrutural — ou seja, o fortalecimento da estrutura institucional do
Mercosul e sua coesdo social —, no tocante aos programas que se enquadram na drea
de “desenvolvimento da competitividade” a revisdo dessa norma poderia contribuir
para ampliar a demanda pelos recursos do Focem.

Realmente, uma vez que o principal objetivo dos projetos nesse dominio consiste
em elevar a competitividade das empresas do Mercosul, o acesso direto das
companhias aos recursos do Focem ajudaria a impulsionar o financiamento de
programas nessa seara. Além disso, os empresdrios do bloco conhecem melhor do que
o Estado as préprias deficiéncias e podem apontar, de forma mais precisa, quais
setores necessitam de investimentos para elevar a produtividade.”

56. Recentemente, 0 CMC aprovou a subscri¢do do Acordo de Sede entre a Republica Oriental do Uruguai e o Mercosul
para o funcionamento da Secretaria Permanente do Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES) do Mercosul. Embora
recente, essa é mais uma medida que visa, indiretamente, tratar da tematica da assimetria, sobretudo em seu aspecto
social, no ambito do bloco. A finalidade dessa decisdo consiste em fortalecer a participacdo da sociedade civil
organizada no processo de integragdo por meio do estabelecimento de uma estrutura permanente em Montevidéu,
ampliando, assim, a capacidade de o FCES participar mais efetivamente do processo decisério do Mercosul.

57. Vale destacar que uma das agéncias do Banco Mundial (BIRD), a Corporacdo Financeira Internacional (IFC), foi
criada em 1956 com o fito de financiar diretamente a iniciativa privada. Naquele momento em que se expandia o
nimero de multinacionais norte-americanas e europeias, 0 BIRD percebeu que tais empresas seriam as grandes
propulsoras dos investimentos e produgdo internacionais apds a Segunda Grande Guerra. Logo, o grupo BIRD criou a IFC
com o intuito de fornecer empréstimos diretamente as corporacdes a fim de contribuir para o crescimento da economia
mundial. Ver na pagina eletronica do Banco Mundial em: <http:/www.worldbank.org>.
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No tocante ao procedimento para aprovagio dos projetos, vale lembrar que o
CMC - instincia mdxima do Mercosul, integrada pelos ministros das Relagoes
Exteriores e da Fazenda — ¢ o érgao que tem a palavra final sobre a aprovagio ou nao
dos projetos, o que d4d margem para decisdes politicas em detrimento daquelas de
cardter estritamente técnico. Recentemente, por razdes politicas, ligadas a disputa
entre os dois paises em torno da fibrica de celulose instalada as margens do rio da
Prata, a Argentina vetou, no dmbito do CMC, o uso de recursos do Focem para
financiar uma linha de interconexao elétrica que ligaria o Brasil ao Uruguai no valor
de US$ 83 milhoes — ligando a cidade brasileira de Candiota (RS) ao municipio
uruguaio de San Carlos, préximo a Punta Del Este (VALOR ECONOMICO, 2009).

Tais situagdes podem tornar-se um obstdculo para o objetivo de se mitigar as
assimetrias intrabloco. Seria, pois, interessante que o processo de aprovagio de
projetos no 4mbito do Focem envolvesse apenas érgios técnicos, de modo a evitar
que decisdes politicas impedissem a aprovagio de projetos tecnicamente vidveis.
Assim, instincias de cardter mais politico como o CMC nao precisariam participar do
procedimento de aprovacio dos projetos do Focem, o que dificultaria que decisoes
politicas paralisassem projetos tecnicamente vidveis que contribuissem para
compensar as assimetrias no Ambito do Mercosul.

\

Outra medida que consideramos importante diz respeito a transparéncia do
Focem e dos mecanismos de combate as assimetrias no Mercosul. E necessirio
disponibilizar mais dados sobre o fundo, revelando detalhes dos projetos em
andamento, informando quais os procedimentos para a sele¢io dos projetos,
disponibilizando informagées na pdgina eletrénica do fundo sobre o estdgio em que
as obras financiadas se encontram. Este é um ponto igualmente crucial para
incrementar a legitimidade das politicas de combate as assimetrias no Mercosul,
especialmente se houver um aumento dos recursos disponiveis nos fundos.

Outro ponto que merece atengdo tem sido a nio utilizagio, pelos paises-
membros, de todos os recursos presentes no Focem.” Talvez a nio utilizagio da
totalidade das verbas disponiveis do Focem esteja relacionada 4 forma como essas
verbas sdo aplicadas. Consoante o artigo 35 do regulamento do fundo (CMC n°
18/05), os recursos nao poderao ser utilizados para cobrir gastos com a “elaboragao de
estudos de viabilidade e projetos bdsicos”. Em paises com baixa capacidade
institucional, como Paraguai e Uruguai, percebe-se, muitas vezes, a dificuldade de
elaboragio de projetos de qualidade, o que dificulta o acesso a fundos disponiveis. No
Focem, como visto anteriormente, o projeto deve seguir metodologia estipulada pelo
Mercosul — denominada Sistema de Marco Légico — e deve passar por seis instAncias
diferentes até ser aprovado, o que demonstra certo rigor no processo de aprovagao.

Assim, propomos que parte desses recursos seja empregada na capacitagio de
solicitantes, fundamentalmente no Paraguai e no Uruguai, de forma a garantir um
maior ndmero de projetos financiados pelo fundo. A destinagao de parte dos recursos
do Focem, ainda que pequena, para financiar a elaboracao desses projetos certamente
contribuiria para aumentar a demanda pelos recursos do fundo, j& que possibilitaria

58. Durante os dois anos da instituicdo do Focem, o montante anual destinado ao fundo nédo tem sido totalmente
aproveitado.
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as economias menores custear a formulagio de projetos bem-elaborados, com
possibilidades concretas de aprovagio.” Embora os recursos do Focem sejam
relativamente pequenos frente aos desafios de desenvolvimento enfrentados pelos
paises do Mercosul, a plena utilizagao desses recursos ¢ crucial para aumentar seu
impacto e eficdcia e para legitimd-lo enquanto instrumento de combate as assimetrias
estruturais do bloco. Para tanto, seria necessdria uma Decisio do CMC alterando o
artigo 35 do regulamento n° 18/05, que disciplina o Focem.

Tendo em vista a futura constituicao de um Mercado Comum, ¢ licito afirmar
que o Focem também pode constituir um poderoso instrumento para a promogao de
uma futura convergéncia macroecondmica e, portanto, para o combate das
assimetrias de politicas. Tal fungao surgiria a partir do estabelecimento de metas de
politica macroecondmica a serem cumpridas pelos paises que obtivessem recursos dos
fundos regionais do Mercosul como o Focem, seguindo o exemplo da UE, que
condicionou o recebimento de recursos de seus fundos estruturais ao cumprimento
de tais metas — Pacto de Crescimento e Estabilidade, firmado em Maastricht em
1992. Destarte, criar-se-ia uma vincula¢ao interessante entre o combate as assimetrias
estruturais no fundo e a preparagio do espago para o tratamento das assimetrias de
poh’ticas, usando desse expediente para promover uma convergéncia macroecondmica
maior das economias dos membros do Mercosul.

Conforme demonstrado neste trabalho, a consideragao de assimetrias estruturais
em nivel de regides subnacionais revela discrepancias significativas entre o tamanho
econdmico do Brasil, conforme medido em PIB, populagio e territério, por um lado,
e desenvolvimento econdmico de seus estados, conforme medido pelo PIB per capiza,
indice de Gini e IDH, por outro lado. Conquanto os indicadores de tamanho
econdmico sugiram que o Brasil deva ser o principal doador de fundos de combate as
assimetrias, como o Focem, hd estados brasileiros tao ou mais pobres que o Paraguai.
Se tomdssemos os indicadores de desenvolvimento econdmico e bem-estar como
tnico critério, observarfamos que o Uruguai, hoje um dos principais beneficiados
desses fundos, deveria ser um doador liquido e que as regides brasileiras do Norte e
Nordeste e algumas provincias argentinas passariam a ser as principais receptoras dos
financiamentos advindos desses fundos.

Evidentemente, o Mercosul nio poderia replicar os critérios dos fundos
estruturais da UE, uma vez que a maioria das regides com os piores indices de IDH e
renda per capita encontram-se na maior economia do bloco, o Brasil. Assim, o pais
acabaria recebendo a maior parte dos recursos, o que ndo faria sentido, dadas as
enormes disparidades de PIB, populagio, territério e competitividade industrial do
Estado brasileiro frente aos demais parceiros. Ademais, tendo em vista o claro beneficio

59. No caso dos fundos estruturais europeus, a titulo excepcional, estudos preparatérios e medidas de apoio técnico
podem ser financiados até o valor de 10% do custo total do projeto. Dada a elevada exigéncia técnica que bons projetos
demandam, seria interessante que uma porcentagem das verbas do Focem fosse alocada para financiar o
desenvolvimento desses estudos. Assim, evitar-se-ia que investimentos deixassem de ser realizados por falta de bons
projetos. Nos fundos europeus, outrossim, existe a chamada reserva de desempenho, em que 4% das dotacdes
destinadas a cada Estado-membro sdo alocados para os programas mais eficientes. A ideia é boa, pois incentiva os
integrantes do bloco a apresentarem projetos cada vez mais bem elaborados, uma vez que os paises que detiverem os
melhores programas terdo recursos adicionais a disposicao. O Focem poderia adotar instrumento semelhante com vistas
a premiar os melhores projetos no ambito do Mercosul.
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do processo de integragio do Mercosul ao Brasil e o complexo quadro das assimetrias no
bloco, conforme demonstrado anteriormente, consideramos politicamente invidvel uma
proposta que colocaria o pafs como principal receptor de fundos de combate as
assimetrias estruturais. O Brasil j4 dispoe de programas sociais que contam com recursos
muito superiores aos do Focem, como, notadamente, o Programa Bolsa Familia (PBF).*”
Além disso, embora a participagio brasileira no Focem represente uma parcela
relativamente pequena do Orgamento Geral da Unido (OGU), ela é ainda assim

significativa para as economias menores do Paraguai e Uruguai.

Dito isso, entendemos que hd espago para se realizar mudangas pontuais na atual
forma de distribui¢ao de recursos do Focem, que o tornaria mais racional e lhe daria
maior legitimidade frente 2 populagao brasileira. Propde-se, assim, que o Focem
adote um regime misto, que levasse em conta parimetros por pais e por regido.” Os
recursos do Focem destinados para as dreas de convergéncia estrutural,
desenvolvimento da competitividade e fortalecimento da estrutura institucional do
Mercosul seguiriam critérios por pais, baseados no tamanho do PIB, do territério e da
popula¢io e na competitividade industrial. Dessa forma, os trés sécios do Brasil
receberiam o maior montante dos recursos nesses segmentos, como ocorre hoje.”

As verbas direcionadas para a seara da coesdo social, por seu turno, seriam
distribuidas segundo parimetros semelhantes aos adotados pela UE, em que as regioes
abaixo da média do bloco, em termos de renda per capita e de IDH, receberiam o
maior aporte de recursos, independentemente do pais em que estivessem localizadas.
Assim, as regides do Norte e do Nordeste brasileiros também seriam beneficiadas, jd
que estdo entre aquelas com os piores indices do Mercosul.

Com efeito, estados brasileiros e argentinos menos desenvolvidos sio também
aqueles geogrifica e economicamente menos integrados ao Mercosul. Consideramos
que a concepgio ¢ a implementagdo de programas sociais financiados com fundos
comuns de combate as assimetrias, como o Focem, nesses estados e também em
provincias argentinas com menor desenvolvimento relativo, podem servir ao
propésito de promover sua maior integrago ao bloco, bem como de legitimar e
ampliar o processo de integracio entre os seus paises-membros.

Como resultado, haveria uma convergéncia estrutural no 4mbito do bloco tanto
em termos de pafses como de regides, ¢ o Focem ganharia maior notoriedade e
legitimidade em regides atualmente pouco beneficiadas pelo processo de integragio
do Mercosul, como o Norte e Nordeste. Consequentemente, nao apenas o fundo,
mas o préprio projeto do Mercosul ampliaria sua legitimidade ante o povo brasileiro,
o que facilitaria o apoio politico ao aprofundamento do processo de integracio do

60. O PBF constitui-se hoje na maior politica de transferéncia condicional de renda existente no Brasil, e destina
atualmente cerca de R$12 bilhdes ao atendimento de cerca de 11 milhdes de familias (TAVARES e PAZELLO 2009, p.
26).

61. Enquanto na UE os fundos estruturais visam atingir os objetivos por regides e o FCS disponibiliza recursos por paises,
no Mercosul a ideia é que o Focem conceda recursos aos paises e as regides. Para os programas de coesdo social, os
recursos seriam aportados por regides, ao passo que para os demais seriam por pais.

62. Segundo o regulamento (n* 18/05), do Focem, o Paraguai tem direito a receber 48% dos recursos anuais do Focem,
o Uruguai 32%, o Brasil e a Argentina 10% cada.
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bloco sul-americano, sobretudo em periodo em que o bloco se expande em diregao ao
norte da América do Sul com a adesio da Venezuela ao Mercosul.”

Em relagdo ao ISM, vale ressaltar que sua criagao representou um avango, uma
vez que faltava ao Mercosul uma entidade com estrutura institucional permanente
que pudesse pensar o bloco fora dos interesses nacionais dos paises-membros. No caso
da UE, existe, entre outros 6rgaos, a CE que, embora seja de natureza distinta do
ISM, ¢ um 6rgao técnico que tem por fungio desenhar politicas e apresentd-las ao
Conselho da Unido Europeia — composta pelos representantes dos Estados-partes —
tendo em vista os interesses do bloco.

Diferentemente da CE, o propdésito do ISM ¢é mais restrito, ji4 que seu objetivo
se limita a elaborar e a articular politicas regionais no campo especifico da drea social.
Ainda assim, a rationale subjacente ao processo é a mesma, visto que, em ambos os
casos, um 6rgdo técnico formula e apresenta propostas, tendo em vista os interesses
do bloco, para os representantes governamentais responsdveis pela tomada de
decisoes. Esse formato contribui para que os interesses do bloco tendam a prevalecer
ante as preferéncias nacionais dos Estados-partes no desenho das politicas publicas.

No caso da UE, vale destacar que seu tratado constituinte detém um dispositivo
que assegura a manutengdo da ldgica supracitada. Trata-se da prerrogativa de
iniciativa de lei conferida & CE. Esta ¢ a principal institui¢io da UE responsdvel por
apresentar os projetos de lei ao Conselho da Unido Europeia e ao parlamento
europeu tratando de assuntos de competéncia do bloco, assegurando, portanto, a
presenca da perspectiva regional nas politicas apresentadas s instancias decisérias.

No caso do Mercosul, seria interessante que o ISM dispusesse de prerrogativa
semelhante referente as politicas sociais, formalizada em um dos tratados do bloco.
Assim, em vez de serem gestadas por grupos de trabalho compostos por
representantes dos paises-membros, tais politicas seriam elaboradas somente pelo
ISM, que as apresentaria aos ministros e as autoridades de desenvolvimento social do
Mercosul — Reunido de Ministros e Autoridades de Desenvolvimento Social do
Mercosul (RMADS)* —, que fariam uma andlise prévia e, uma vez aprovando-as, as
remeteria ao érgao decisério do Mercosul, o CMC, que poderia aprové-las ou rejeitd-
las — poder-se-ia também conferir 4 RMADS poderes para emendar essas propostas.
Dessa forma, garantir-se-ia que a dtica regional estivesse presente no desenho das
medidas de cardter social destinadas a mitigar as assimetrias intrazona.

Ao se considerar o Mercosul como um bem publico, e se os objetivos politicos
da integragao forem valorizados para além dos meramente econémicos, cabe ao Brasil
a lideranga na oferta de politicas para o tratamento de assimetrias no bloco,
oferecendo concessoes para os demais paises-membros, sobretudo para o Uruguai e o
Paraguai. A nova postura do Brasil em relagao a esse assunto, embora recente (desde
2003), constitui um avango. Dai a relevincia das propostas supracitadas, visto que

63. Embora néo tenha sido objeto do presente trabalho, cumpre notar que o ingresso da Venezuela no Mercosul pode
servir para incrementar as relacdes econdmicas e fomentar o desenvolvimento social nas regides do Norte e Nordeste
brasileiros.

64. Segundo o regulamento do ISM, este estd subordinado a RMADS, que tem por funcdo analisar e aprovar as
propostas apresentadas pelo ISM.
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podem contribuir para melhorar os mecanismos de combate as assimetrias existentes
no Mercosul, conferindo, assim, maior apoio ao processo de integragao.

QUADRO 5

Cronologia dos tratados do Mercosul
Tratado de Assuncéo 1991
Protocolo de Brasilia 1991
Protocolo de Ouro Preto 1994
Protocolo de Ushuaia 1998
Protocolo de Olivos 2002
Protocolo de Adesao da Republica Bolivariana da Venezuela 2006
Protocolo Modificativo do Protocolo de Olivos 2007

Fonte: Pagina eletronica do Mercosul
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