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Resumen

La hipotesis del presente trabajo consiste en dilucidar el impacto que los proyectos ela-
borados en el marco del Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM) poseen
en el ambito de la integracion y el desarrollo de los paises que lo componen.

En ese marco se realizara un analisis de los proyectos presentados en el mismo desde
su creacion hasta el presente, y mediante el método comparativo se desarrollaran las carac-
teristicas de cada uno de ellos, a los efectos de poner en relieve las decisiones politicas del
bloque las cuales estan dirigidas tanto a proyectos de infraestructura social como comercial.

El FOCEM es un Fondo de naturaleza solidaria, creado en el afio 2005 con el fin de
disminuir las asimetrias existentes en el bloque, en cuya evolucion se ha podido apreciar no
solamente el aumento del monto destinado al financiamiento de los proyectos (se paso de
100 millones de ddlares en 2007 a 1.000 millones en 2011), sino también la naturaleza de los
proyectos aprobados.

Estos programas tienen un impacto directo en la poblacion y el territorio donde los
mismos se implementan, y han significado un avance en el proceso de integracion sudameri-
cano que profundiza hacia un “modelo social” de integracion, el cual ha desarrollado herra-
mientas que incluyen a las sociedades en dicho proceso. EIl MERCOSUR, en sus comienzos se
planted como un proyecto fundamentalmente comercial. Hoy puede evidenciarse, a raiz de

LE presente trabajo se enmarca en el proyecto de investigacion del Programa de Incentivos de la Universidad
Nacional de La Plata denominado: “Estrategias para la integracion fisica regional” (2010-2013).
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los cambios politicos y de estrategias de relacionamiento y crecimiento, un giro en las politi-
cas regionales que tienden a propiciar el desarrollo sostenido de las poblaciones involucradas.

Introduccidon

El proceso de integracion del MERCOSUR ha transitado por varias etapas las cuales han
tenido vinculacion con los diferentes momentos histdricos y los cambios estructurales de los
cuatro paises que lo componemos. Pero el elemento que ha permanecido subyacente en la
relacion que nos vincula —con mayor o menor intensidad-ha sido la convergencia politica entre
sus socios, el cual sigue siendo el “motor” de la integracion y en otro orden ha implicado que
los diferendos —en general- hayan sido solucionados recurriendo a la via politica y diplomati-
ca.

La convergencia politica entonces ha permeado en todos los érdenes del proceso de in-
tegracion. Incluso la discusién sobre el Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR
(FOCEM) ha respondido a esta ldgica, ya que su aprobacion fue producto de debates al mas
alto nivel politico, devenido de reclamos permanentes y fundados de los socios menores,
quienes tras varios anos de participar en el proceso no podian percibir los beneficios de la
integracion -teniendo en cuenta las grandes disparidades existentes- y menos aln el caracter
solidario de la relacion. El tema de las asimetrias y los procesos de integracion tiene una base
mas profunda donde se analizan cuestiones relativas a si las uniones aduaneras promueven
cierta convergencia de los niveles de ingreso per capita, o el desarrollo de una mayor eficien-
cia en los patrones de produccion y ganancias de bienestar mas equitativo (efectos positivos)
0 como contrapartida si tienden a provocar una concentracion industrial favoreciendo aquellas
zonas cercana a los mayores mercados donde se retinen los consumidores y proveedores en
detrimento de las zonas menos desarrolladas o desconectadas de la region (efecto negativo)
(Berrettoni, 2012).

Las discusiones sobre la necesidad de desarrollar un sistema de cooperacion solidario
con los socios menores del MERCOSUR se han venido manifestando casi desde los inicios del
proceso de integracion (1991), pero tuvo su momento de mayor tension tras la crisis de los
afnos 2001 y 2002 que sufrieron los paises de la region, que dio lugar a una mayor visibilidad
de las asimetrias y disparidades de todo tipo entre los Estados socios. Fue a partir de enton-
ces que el Consejo Mercado Comun (CMC) cred en el afo 2004 un Grupo de Alto Nivel, segun
decision nimero 19/04, con el objetivo de identificar iniciativas y programas para promover la
competitividad de los Estados Partes -en particular de las economias menores- y la conver-
gencia estructural en el MERCOSUR y proponer formulas de financiamiento para la implemen-
tacion de las iniciativas y programas mencionados, asi como para el funcionamiento y fortale-
cimiento de la estructura institucional del bloque. El Presidente de la Comision de Represen-
tantes Permanentes del MERCOSUR (CRPM) fue designado para coordinar las actividades del
Grupo de Alto Nivel.
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Creacion del Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR
(FOCEM)

En este contexto se crea en el afio 2005* el FOCEM como una herramienta de naturale-
za solidaria, con el fin de ayudar a disminuir las asimetrias existentes en el blogue. Parte de la
cuestion estaria planteada por la gran disparidad de desarrollo que existe entre los paises del
MERCOSUR y asimismo entre las distintas regiones hacia el interior de los Estados y por otro
lado, se discutio la necesidad de promover la convergencia estructural y la competitividad
productiva, asi como también la cohesion social.

La propuesta del FOCEM se estructurd en cuatro programas que contemplan diversos
objetivos: propiciar la convergencia estructural (Programa I); desarrollar la competitividad
(Programa II); profundizar la cohesion social (Programa III) y fortalecer la estructura institu-
cional del MERCOSUR vy el proceso de integracién regional (Programa IV)°.

La norma de referencia agrega, que los proyectos del Programa I deberan contribuir al
desarrollo y ajuste estructural de las economias menores y regiones menos desarrolladas,
incluyendo el mejoramiento de los sistemas de integracion fronteriza y de los sistemas de
comunicacién en general®. Los proyectos del Programa II deberan contribuir a la competitivi-
dad de las producciones del MERCOSUR, incluyendo procesos de reconversion productiva y
laboral que faciliten la creacion de comercio intra MERCOSUR, y proyectos de integracion de
cadenas productivas y de fortalecimiento de la institucionalidad publica y privada en los as-
pectos vinculados a la calidad de la produccion; asi como a la investigacion y desarrollo de
nuevos productos y procesos productivos. Por su parte, los proyectos del Programa III de-
beran contribuir al desarrollo social, en particular, en las zonas de frontera, y podran incluir
proyectos de interés comunitario en areas de la salud humana, la reduccion de la pobreza y el
desempleo. Y finalmente los proyectos del Programa IV deberan atender la mejora de la es-
tructura institucional del MERCOSUR vy su eventual desarrollo.

El FOCEM inicialmente se integré con cien millones de dolares aportados por los Esta-
dos parte, conforme a los siguientes porcentajes, que han sido establecidos teniendo en
cuenta la media histdrica del PBI del MERCOSUR: Argentina: 27%; Brasil: 70%); Paraguay:
1% y Uruguay: 2%. Los mismos tienen el caracter de contribuciones no reembolsables. Como
contrapartida, la distribucion de los mismos se realiza en forma proporcionalmente opuesta:
Paraguay se beneficia con el 48 % de los fondos, Uruguay con el 32 %, Argentina y Brasil con
el 10 % del total’. EI monto inicial se fue incrementando con los aportes regulares y con los

* Seglin decisién del CMC No. 45/05 y 18/05.
5 Articulo 2 Dec. CMC 18/05.

® Articulo 12 Dec. CMC 18/05: “Los recursos del FOCEM durante los primeros cuatro afios se destinaran priori-
tariamente al Programa I del articulo 2 de la presente Decision. Podra destinarse durante ese periodo hasta un
0.5% de los recursos del Fondo al Programa IV”. Esta exigencia ha contribuido a que de los 23 proyectos
aprobados hasta diciembre de 2008, 9 de ellos (el 40 %) se enmarcan en el Programa I de Convergencia Es-
tructural, el cual prevé el financiamiento de proyectos de infraestructura, y dentro de este programa se rela-
cionan fundamentalmente con la “construccién, modernizacion y recuperacion de vias de transporte” (Bogado-
Bono, 2009).

7 SegUin el articulo 11 Dec. CMC 18/05: Los Estados Partes correspondientes deberan participar en el financia-
miento de los proyectos aprobados en su favor por el Consejo del Mercado Comun del MERCOSUR, con fondos
propios equivalentes, como minimo, al 15% del valor total de tales proyectos.
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aportes voluntarios adicionales de los Estados Parte, hasta llegar al afio 2011 a un total
aproximado de mil millones de ddlares.

En referencia al procedimiento para la presentacion de los proyectos FOCEM, en agosto

de 2010 se aprobd el nuevo reglamento de funcionamiento, en el cual se le otorgé mayor vi-
sibilidad al Fondo y se reforzo, en funcién del incremento de los proyectos aprobados y en
ejecucion, la estructura de la Unidad Técnica FOCEM, que funciona en el ambito de la Secre-
taria del MERCOSUR. En este sentido, la nueva estructura se compone de un Coordinador
Ejecutivo, quien tendra funciones relacionadas con la administracion, gestion, contratacion y
coordinacion de los recursos humanos y de 17 funcionarios, duplicando de esta manera el
ndmero de técnicos y asistentes del Fondo®.

Dicha reforma que fuera oportunamente solicitada por el Consejo del Mercado Comuin
(CMC) a la Comision de Representantes Permanentes del MERCOSUR (CRPM) fue aprobada
por Decision del CMC N° 01/10. Se cred de esta manera, una nueva instancia politica en el
procedimiento con la participacion de un Consejo de Administracion, representado por el Gru-
po Mercado Comun (GMC), quien formulara directrices a la CRPM y al Coordinador Ejecutivo
del Fondo.

Los programas que el FOCEM instituyd en su Reglamento original se han mantenido
firmes: convergencia estructural, desarrollo de la competitividad, profundizacion de la co-
hesion social, y fortalecimiento de la estructura institucional del MERCOSUR vy del proceso de
integracion regional.

En el nuevo reglamento se establece la integracion financiera del FOCEM la cual des-
cansa en los aportes regulares que efectuan los Estados en dos cuotas semestrales en los
meses de Mayo y Noviembre y en los aportes voluntarios que puedan realizar los mismos, asi
como los recursos que provengan de terceros paises o de organismos internacionales. Asi-
mismo se podra computar recursos provenientes de cuentas remuneradas, las cuales se in-
cluiran en el presupuesto FOCEM de cada afio. Cabe destacar que el FOCEM carece de la fa-
cultad de endeudamiento (Bono, 2010).

Dichos fondos seran administrados por el Coordinador Ejecutivo del FOCEM vy se esta-
blece ante la mora de los aportes por parte de un Estado Parte, la sancion de no aprobacion
de nuevos proyectos y la imposibilidad de efectuar el primer desembolso en los casos de los
proyectos aprobados. Esta situacion no perjudicara a los demas proyectos en ejecucion.

Asimismo se dispuso en el Reglamento la Clausula de Trato Nacional por la cual en las
contrataciones que se efectien en el marco de los Proyectos FOCEM no podra discriminarse a
las ofertas y a los oferentes de los Estados Partes del MERCOSUR y por otra parte se estipula
lo que se conoce como “Trato MERCOSUR” por el cual las ofertas de bienes, servicios y obras
publicas, solamente podran ser presentadas por personas fisicas o juridicas de los Estado Par-
tes del bloque.

8 MERCOSUR/CMC/DEC N° 24/10.
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Los proyectos FOCEM aprobados y en ejecucion. Su contribucion
al desarrollo.

Habiendo explicado, brevemente, las bases de la creacion y evolucién de la normativa
referente al FOCEM, nos abocaremos a analizar los diferentes proyectos aprobados y deter-
minar en qué medida los mismos han contribuido al desarrollo del proceso de integracion del
MERCOSUR. La primera apreciacion que hemos podido realizar, es que ha habido a través del
FOCEM una apuesta al financiamiento de proyectos de infraestructura, los cuales —en térmi-
nos de la CEPAL- pueden ser un importante instrumento que facilite la integracion y promue-
va la competitividad regional, ampliando los mercados y creando economias de escala. Asi-
mismo, concluye que la integracion fisica disminuye los costos de produccion e incrementa la
productividad, creando nuevas oportunidades de negocios e inversion, y profundiza las siner-
gias entre los diferentes actores econdmicos con lo cual se mejora la capacidad de negocia-
cion de la regidn en el contexto internacional®.

Desde la aprobacion de los primeros proyectos hasta diciembre de 2011, se aprobaron
39 proyectos por un monto superior a los U$S 1.100 millones, de los cuales casi un 74 % es
financiado a través del FOCEM. De acuerdo a los cuatro programas contemplados en el Re-
glamento FOCEM, 17 proyectos correspondieron al Programa de Convergencia Estructural
(infraestructura), 11 al de Desarrollo de la Competitividad, 8 al de Cohesion Social y 3 al For-
talecimiento de la Estructura institucional (Berrettoni, 2012)°.

En cuanto a las caracteristicas de los proyectos puede verse que se ha incrementado el
interés por parte de los Estados en los proyectos FOCEM, sino también se mantiene el proyec-
to de ejecucidn regional PAMA, aprobado en 2007'! y se han presentado proyectos de carac-
ter binacional, hecho que acontecid por primera vez en el afio 2010. Cabe tener presente que
algunos de los proyectos aprobados en afios anteriores (2007-2009) contintian su curso. En
algunos casos han comprometido toda la cuota que les correspondia en un solo proyecto (ca-
so de interconexion eléctrica entre Brasil y Uruguay).

En tanto en los Ultimos afios, se evidencia una mayor inclinacion a la presentacion de
proyectos relacionados con el Programa I de Convergencia Estructural (7 proyectos) y al Pro-
grama II de Desarrollo de la Competitividad, donde se financiaron 3 proyectos (Bono,
2011)*,

Cabe mencionar, que la evolucion de los montos destinados a los proyectos y la reforma
de la estructura, nos han dado la pauta de que el FOCEM se mantiene como uno de los pro-
gramas mas importantes del MERCOSUR, aunque aun se trata de un fondo en plena expansion,
representando un porcentaje bastante reducido del Producto Interno Bruto (PIB) del bloque. De

® Berrizbeitia, Luis Enrique (2005). “El papel de las entidades multilaterales regionales en el desarrollo soste-
nible”, CEPAL — Documentos de proyectos Integracion econémica y cohesion social: lecciones aprendidas y
perspectivas. Publicacion de las Naciones Unidas, Santiago de Chile.

10 ver la descripcion de los proyectos en Anexos 1 a 5.

1 El proyecto de ejecucion regional es: "MERCOSUR Libre de Fiebre Aftosa" y fue presentado por el Comité
MERCOSUR Libre de Fiebre Aftosa.

12 \er Anexos sobre los proyectos financiados con FOCEM.
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acuerdo a las cifras disponibles en el Informe de Indicadores Macroecondémicos del MERCOSUR
2010, los fondos del FOCEM a 2011 representan el 0,042 % del PIB del bloque®*.

En el caso de las infraestructura, este Fondo no sdlo ha financiado proyectos vinculados
al fomento de la interconexion fisica a través de rutas, ferrocarriles, redes eléctricas o de tele-
comunicaciones (a nivel nacional como regional), los cuales sin duda han significado un apor-
te muy importante al desarrollo de las regiones beneficiadas, sino que ha financiado también
otro tipo de proyectos que podriamos denominar de infraestructura social. En este sentido,
citamos los siguientes ejemplos: el programa sobre “sistema de agua potable y saneamientos
rurales indigenas”, presentado por Paraguay en 2007; el programa de “intervenciones multi-
ples en asentamientos”, presentado por Uruguay (2007) o el proyecto de “obras de ingenieria
del Sistema de Saneamiento de la ciudad de Sao Borja-RS, presentado por Brasil (2010)".

Asimismo, los Estados han ido evolucionando en cuanto a la consideracién y utilizacion
del Fondo como una herramienta de indole regional, contribuyendo de esta manera al cum-
plimiento de sus objetivos. En este orden, se han presentado proyectos de ejecucion binacio-
nal (Interconexion eléctrica Brasil-Uruguay, aprobado en 2010), regional (Investigacion, edu-
cacioén y biotecnologias aplicadas a la salud, aprobado en 2011) y que involucra directamente
a Estados provinciales (Interconexion eléctrica Paso de los Libres, Corrientes, aprobado en
2010), cuestion que no se habia logrado en los primeros afios de creacion del Fondo.

Todo ello ha requerido de la necesidad de generar profundos cambios en las socieda-
des y en las clases dirigentes de los Estados que componen el bloque, ademas de una pro-
fundizacién hacia este nuevo modelo de integracién con especial hincapié en la “dimensién
social” del proceso, situacion que se ha comprobado en las decisiones técnicas y politicas (de
alto nivel) aprobadas en el Gltimo quinquenio en el MERCOSUR.

Un claro ejemplo de ello ha sido el impacto que generd en Paraguay las obras de infra-
estructura relacionadas con el sector de la vivienda.

En el 2007 se aprobo en la estructura del FOCEM y en el marco del programa “Co-
hesion Social” el proyecto, del cual Paraguay es beneficiario, denominado "MERCOSUR-
Habitat” que propicia la promocion social, el fortalecimiento del capital humano y social en
asentamientos en condiciones de pobreza, con un aporte total de USD 12,915,680.00 del cual
USD 7,500,000.00 son aportes FOCEM vy el resto aporte local (USD 5,415,680.00). Abarca la
construccion de 1400 viviendas y el mejoramiento de su entorno. El proceso de seleccion de
los beneficiarios se realiza a partir de familias que viven por debajo de la linea de pobreza, lo
que se estima en alrededor de 8.400 beneficiarios'.

En igual sentido se aprobo otro proyecto denominado "MERCOSUR ROGA” el cual inclu-
ye la construccion de 1.300 viviendas para sectores bajo la linea de pobreza en las ciudades
fronterizas y area metropolitana de Asuncion.

13 Indicadores Macroeconémicos del MERCOSUR, Diciembre 2010, Boletin No. 4, pagina 23. Disponible en:
http://www.mercosur.int/innovaportal/file/2949/1/004_boletin%?20IMM. pdf (fecha de consulta: 12/10/2011).

% En la Unién Europea los fondos de convergencia representaban en 2011 el 0, 4 % del total del PBI y se
destina un 35 % del presupuesto comunitario a dichos fondos (Rodriguez, 2011).

15 Ver Anexo al final.

18 Fuente www.mercosur.org.uy
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"En Paraguay los problemas relacionados con el habitat son manifestaciones de un sis-
tema mas amplio que trasciende al ambito habitacional, donde una de las causas significati-
vas es la pobreza. Otro aspecto influido por éste ultimo factor y relacionado al habitat es la
falta de acceso a los servicios basicos de infraestructura y equipamiento comunitario” (Secre-
taria Nacional de la Vivienda y el Habitat. Planes, Proyectos y Programas. Planificacién Habita-
cional 2010)."

Segun las estimaciones efectuadas en el citado informe oficial la demanda de viviendas
en el Paraguay asciende a 98.719 viviendas de las cuales 73% corresponden al drea urbana y

el 27% restante al area rural.

Area Rural/
26.917

27%

Estimacion de la demanda de nuevas viviendas
segun areas de residencia - 2002

Area Urbana

71.802
73%

Asimismo el informe hace referencia al déficit habitacional desde el punto de vista cua-
litativo agrupando en dicho espacio a las viviendas existentes que poseen necesidades de re-
faccion o ampliacion por motivos de principalmente de hacinamiento. Asi el déficit cualitativo
asciende a 326.492 viviendas en zonas urbanas y 378.806 en areas rurales, lo que arroja un
total de 705.298.

Atento lo expuesto, el déficit habitacional en Paraguay desde el punto de vista
cualitativo como cuantitativo, es de aproximadamente 804.017 viviendas, segun se detalla en
el cuadro que se adjunta:

Tipo de déficit Tipo de demanda Area urbana Area rural Total
Demanda de Mejoramiento 260.071 80%| 257.642[ 68%| 517.713[ 73%
Cualitativo Demanda de Ampliacion 16.846] 5% 6.770] 2%| 23.616] 3%
Demanda de Mejoramiento y Ampliacion 49.575] 15%| 114.394] 30%]| 163.969| 23%
Sub total de déficit cualitativo 326.492( 100%| 378.806) 100%| 705.298( 100%|
Viviendas a Reemplazar - irrecuperables 49.578| 69%| 25.669] 95%| 75.247] 76%
Cuantitativo Hogares agrupados 8.000] 11% 1.248] 5% 9.248] 9%
Nucleos agrupados hacinados independientes (a) | 14.224| 20% 0 0%| 14.224| 14%
Sub total de déficit cuantitativo 71.802| 100%| 26.917| 100%| 98.719( 100%|
Cuallt.atlv.o Y l7otal de déficit cualitativo y cuantitativo 398.294 405.723 804.017
cuantitativo

17 Ver informe en www.senavitat.gov.py
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Fuente: Documento “Déficit Asuncion, setiembre de 2009. Habitacional en el Paraguay”. CONAVI/DGEEC —
AGCI/MINVU de Chile.

En este contexto la incidencia del los programas FOCEM en el ambito descripto son de
un impacto sin precedentes en la historia de la integracion, si se considera que para el 2010
la estimacién de la construccidn de viviendas, bajo el amparo del MERCOSUR, en Paraguay
ascendia a 689 sobre un total presupuestado de 2.208.

Este tipo de proyectos FOCEM (Roga — Habitat) significan para Paraguay un importante
aporte para la disminucion de las asimetrias con referencia a los demas paises, pero por sobre
se han constituido en una herramienta indispensable para la sociedad paraguaya que ve en el
proceso de integracion el respeto y cumplimiento de uno de los derechos elementales de la
persona humana.

Consideraciones finales

Desde la creacion del MERCOSUR, tanto Uruguay y Paraguay han bregado por un posi-
cionamientos mas igualitario respecto de los beneficios que trae aparejada la integracion re-
gional.

Si bien en un comienzo esta integracion se planteaba fundamentalmente en términos
comerciales y los reclamos se esgrimian en ese marco, hoy el MERCOSUR ofrece no solo a los
Estados Parte del mismo, sino también a sus ciudadanos herramientas para una integraciéon
mas justa y solidaria desde el punto de vista social.

En este sentido, podemos afirmar que en los paises socios del MERCOSUR existe un
amplio consenso politico para avanzar en la aprobacion de los proyectos financiados por el
FOCEM. Estos son considerados una herramienta fundamental para la integracion y el desa-
rrollo de determinadas areas y actividades que estaban siendo relegadas del proceso. En este
sentido, se ha dado un primer impulso a los proyectos de infraestructura (dentro del progra-
ma de Convergencia Estructural) para continuar luego con el financiamiento de los denomina-
dos programas de Cohesion Social y Desarrollo de la Competitividad (encadenamientos pro-
ductivos fundamentalmente).

Asimismo, la sociedad civil organizada ha intentado, desde siempre, abrir espacios de
discusion y debate, para el seguimiento, la participacion e incidencia en el proceso de integra-
cion. Estos esfuerzos se han visto limitados, muchas veces por la estructura institucional del
bloque, sin perjuicio de ello podemos vislumbrar en este tipo de proyectos que hoy nos acer-
ca el MERCOSUR a través del FOCEM, una puerta mediante la cual la sociedad civil puede
acercarse al proceso de integracion a través de la consecucion de uno de los derechos mas
elementales como lo es el de la vivienda digna y asi poder dimensionar las ventajas de la in-
tegracion regional, a veces tan alejada del ciudadano comun.
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