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RESUMO

Nos Ultimos anos tem sido crescente o debate sobre como introduzir maior atuacdo da sociedade na politica externa
brasileira e no Mercado Comum do Sul (Mercosul). A participacdo social no ambito doméstico e a ampliacdo do espaco e
das tematicas sociais no ambito do Mercosul sdo processos que se inter-relacionam. O texto tem como objetivo: discutir
conceitualmente as relacdes entre participacdo social e integracdo regional, abordar as mudangas ocorridas no Mercosul
nos anos 2000 e analisar como tem ocorrido no Brasil a participacdo social nas questdes do Mercosul, com foco na analise
do Programa Mercosul Social e Participativo (PMSP).
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ABSTRACT

In the last years, the academic community and activists have increasingly debated how Brazilian foreign policy and
particularly the position the country have in the Common Market of the South (Mercosur) could be shaped by society.
Social participation in the domestic sphere and the expansion of social issues within Mercosur are interrelated processes.
The paper aims to: conceptually discuss the relationship between social participation and regional integration, address
Mercosur changes in the 2000s and analyze social participation in Brazil in matters of Mercosur, focusing on analysis of
the Program Mercosur Social and Participatory (PMSP).
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1 INTRODUCAO

No Brasil, também em outros paises da América do Sul, o tema do aumento da permeabilidade
das instincias estatais a participagdo social, seja no 4mbito municipal, estadual ou federal é objeto
de debate no governo e nas sociedades. Hd vdrias propostas de criagao ou, em alguns casos,
de fortalecimento de mecanismos e instincias de didlogo e a¢io conjunta. O objetivo ¢ garantir aos
diferentes segmentos da sociedade maior acesso as arenas de formulagio e implementagao da agao
do estado. No bojo desse processo, no ambito académico, ampliou-se significativamente os estudos
sobre as diferentes formas diretas de participagio social nas politicas publicas, de modo a verificar o
seu modo de funcionamento, sua relacdo com os atores politicos e suas consequéncias.

Naio ¢é apenas no 4mbito das institui¢des domésticas que se busca ampliar a participagao social.
No Mercado Comum do Sul (Mercosul), nos anos 2000, ocorreu uma ampliagao da participagao
social nas estruturas do bloco. Do Foro Consultivo Econémico e Social (FCES) e da Comissao
Parlamentar Conjunta (CPCM), criados em 1994, as ctipulas sociais e ao Parlamento do Mercosul,
criados em 2006, passando, posteriormente, pela implementacio do Plano Estratégico de Agao
Social (Peas), do Instituto Social, do Instituto de Politicas Ptiblicas e Direitos Humanos (IPPDH),
do Programa Mercosul Social e Soliddrio e da Unidade de Participagio Social (UPS) hd um
reconhecimento de que a integragdo e a cooperacao regional necessitam do envolvimento da
sociedade e de agdes cujas forgas do mercado nao sio capazes de oferecer. Essa ampliagio do
espaco das temdticas e da participagio social no 4mbito do Mercosul incita reflexdo sobre as suas
motivagdes e impactos na estrutura do bloco.

Assim como ¢ importante refletir sobre como tem ocorrido, no Ambito doméstico, a atuagio
das sociedades nas temdticas relativas ao Mercosul, ¢ igualmente necessdrio analisar as motivacoes
e os resultados da formalizacio de instincias de participagao nos rumos do bloco. Nesse sentido,
este artigo tem trés objetivos. Em primeiro lugar discutir, conceitualmente, as relagoes entre
participagdo social e integragao regional. Em segundo lugar abordar as mudancas ocorridas no
Mercosul nos anos 2000, particularmente aquelas fundamentadas na concepgao de ampliar os
espacos de participagao e das temdticas sociais no Ambito do bloco. Em terceiro lugar, analisar
como tem ocorrido no Brasil a participacio social nas questdes do Mercosul, com foco na anilise
do Programa Mercosul Social e Participativo (PMSP).

O foco analitico do trabalho, a partir do Brasil, busca destacar a conexao entre participagao social
no Ambito doméstico e ampliagio do espago e das temdticas sociais no 4mbito do Mercosul, partindo
da ideia que esses processos se inter-relacionam e podem se fortalecer mutuamente. Neste sentido,
a estratégia de participagao politica dos atores domésticos envolvidos com o Mercosul impacta e é
influenciada por dinimicas associadas ao desenvolvimento do bloco. A inser¢ao de temas sociais
e as agoes no sentido de ampliar a participagdo social tém origem nas mudancas na politica doméstica
dos paises com a emergéncia de novas liderancas politicas nos anos 2000 (Ayerbe, 2008) que,
apesar da sua diversidade, tém maior conexao social na sua forma de governo. Ao mesmo tempo,
a virada para um Mercosul mais social tem a ver com certo reconhecimento das dificuldades enfrentadas
pelo bloco e com a tentativa de constituir uma agenda mais positiva com o envolvimento de atores
domésticos relativamente mais favordveis a integragao.

A maior parte da importante literatura sobre participagio social, democracia participativa, sociedade
civil e politicas publicas no Brasil (Wampler, 2012; Carlos, Oliveira e Romao, 2014; Bruera, 2015)
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nao tem estudado a questao da participagao nas temdticas de politica externa. Neste sentido, ¢ fundamental
analisar como a nova arquitetura das relagoes entre o estado e a sociedade impacta a politica externa — que é
uma politica pablica estratégica para o destino das sociedades (Pinheiro e Milani, 2013) — e como essa politica
tem respondido aos anseios de maior democratizagao. Do mesmo modo, trabalhos sobre politica externa
brasileira para 0 Mercosul (Mariano, 2007 e Lazarou e Luciano, 2015) e pesquisas sobre o desenvolvimento
institucional da integragao (Malamud, 2005; Hoffmann, Coutinho e Kfuri, 2008), embora tenham
identificado padrdes relevantes que guiam a politica brasileira e que explicam o desenvolvimento institucional
do bloco, nio tiveram como foco o estudo da dimensao da participacio social, no eixo inter-relacionado
doméstico-internacional. Se partirmos da ideia de que a densidade de um processo de integracio regional
tem relagao com o grau de adesao das sociedades a dindmica da integragao, é fundamental, portanto,
um entendimento mais preciso da forma como tem ocorrido a participacio dos atores domésticos nas
questdes do Mercosul e da amplitude e consequéncias das mudangas no bloco nos anos 2000 em dire¢ao
a amplia¢do da participagao social.

2 PARTICIPACAO SOCIAL E REGIONALISMO

Nos anos 2000 a América do Sul se depara com uma situagio relativamente nova. Uma vez consolidado
o regime democrdtico, hd uma nitida evolugio da nogao de democracia delegativa para formas de
democracia participativa como um passo necessario de maturidade e de estabilizagao politica da regiao
(O’Donnell, 1994; 2001). Assim, o estudo da democracia na América do Sul teria de considerar nao
apenas os aspectos formais do regime democrdtico — liberdade de imprensa, eleigoes, separagio de
poderes —, mas também os arranjos institucionais que conectam as preferéncias dos cidadaos e das
politicas publicas, particularmente as chamadas “novas formas de participagao institucionalizada”
(Cérdova, 2015, p. 155). Nesse contexto, torna-se cada vez mais questiondvel a ideia de que a
burocratizacio, no sentido de isolamento das agéncias estatais, seja um fator necessdrio para a formulagio
de politicas eficientes. O movimento predominante é de fomentar a participagao de diferentes
atores politicos que contribuam na formulagao, implementacio e avaliagio de politicas publicas.
A participagao social torna-se cada vez mais um principio organizacional de gestio do estado.
Isso tem consequéncias para as experiéncias de regionalismo e de integragao regional, que passam
também por um periodo de mudangas importantes caracterizadas pela criagao de novas instituicoes
como a Alternativa Bolivariana para as Américas (Alba) e a Unido das Nagoes Sul-Americanas (Unasul),
e pela modificagao de outras, como é o caso do Mercosul, que serd abordado na segdo seguinte.
O ponto comum ¢ a ampliagio dos atores e temas da cooperagio e da integragao regional para além
das temdticas comerciais e agoes no sentido de ampliar a participagao social.

A emergéncia de novas liderangas politicas na regiao (Ayerbe, 2008) com presidentes de esquerda
e centro-esquerda, notadamente Tabaré Vasques e José Mujica, no Uruguai, Nestor e Cristina Kirchner,
na Argentina, Luiz Inicio Lula da Silva e Dilma Rousseff, no Brasil, Hugo Chévez, na Venezuela,
e Fernando Lugo, no Paraguai, apesar das suas diferengas, gerou ampliacio das oportunidades de voz
para grupos sociais historicamente excluidos, seja por meio da participagao em postos executivos no
ambito do estado, seja em conselhos municipais, comunitdrios, plebiscitos, conferéncias nacionais,
referendos ou or¢camento participativo. Zaremberg (2014, p. 384) coloca questdes relevantes para se
refletir sobre a ampliagao da participagao social nesse novo contexto: estas experiéncias de participagio
local sao novas formas que escondem velhos vicios politicos? Ou, ao contririo, sio inovagdes genuinas
que abrem caminhos para novos processos mais horizontais e inclusivos? O que influencia os resultados
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dessas experiéncias para que elas se encaminhem num sentido ou noutro, rumo ao controle politico
e ao aprofundamento da democracia? Certamente nao é possivel generalizar as experiéncias.
No Brasil o entendimento mais recente da agenda de pesquisa sobre a questao ¢ de que a efetividade
dos arranjos participativos para a gestao publica e a qualidade da democracia depende de fatores
como: presenca de associagoes civis, o papel da tradi¢ao associativa na estruturacio das priticas
participativas, a compatibilidade entre os projetos politicos do governo e da sociedade civil e
seu desenho institucional (Carlos, Oliveira e Romao, 2014). Por sua vez, o grau de sucesso das
demandas dos atores sociais parece ter relagdo com aspectos como capacidade de organizagio,
grau de internacionalizac¢io e conexao com atores politicos relevantes.

Ao refletir sobre as experiéncias participativas, é necessdrio ter cautela ao considerar a relagao
entre participagio e influéncia social. Em um trabalho seminal, Arnstein (1969) indica a existéncia
de oito niveis diferentes de participacio dos cidadaos nas politicas ptblicas: manipulagio, terapia,
informagao, consulta, apaziguamento, parceria, delegacio de poder e controle social. Sao simplificagées,
porém artificios analiticamente tteis. Nos primeiros seis, os cidadaos s2o0 ouvidos e expressam suas opinioes,
mas nio tem como garantir que sua visao serd considerada pelos atores mais poderosos. Outros autores
seguem a mesma perspectiva conceitual. Lasker e Guidry (2008) apresentam uma diferenciacio entre
oportunidade, voz e influéncia no processo decisério:

os atores tém uma oportunidade de participar do processo quando sio convidados ou criam uma oportunidade
por conta prépria. Tem voz, quando a oportunidade lhes permite expressas suas ideias aos outros.
Tem influéncia quando suas ideias e sugestoes sio utilizadas para a tomada de decisao (Lasker e Guidry,
2008, p. 201, traducio do autor).

E possivel identificar diferentes caminhos pelos quais se pode influenciar o processo politico:
i) fornecer comentdrios por escrito; i) participar em reunides; #ii) participar em comités consultivos
ou regulatérios; 7v) comunicar-se informalmente com funciondrios; ) litigio; »7) utilizar o
parlamento; v7i) utilizar outra agéncia; v777) mobilizar os membros ou a sociedade; zx) ir ao presidente
(Diir e De Bievre, 2007).Vérios fatores afetam a influéncia: institui¢oes, caracteristicas de grupo,
fatores especificos do tema, autoridade e respaldo legal. Diferencas de recursos fazem com que as organizagoes
tenham capacidades desiguais de influéncia (Dahl, 1982, p. 47). Essa ressalva inicial sobre a relevincia
de buscarmos diferenciar as nogoes de participagao e influéncia na andlise da participagio social se faz
necessdria, pois, por vezes, hd sobreposicao das duas ideias que, em realidade, indicam processos distintos.
A primeira refere-se a uma forma de interagao; a segunda, com o resultado da intera¢io. Como veremos
nas duas segoes seguintes, essa diferenciagio é fundamental para entendermos o significado da atuagio
social no Mercosul e no Programa Mercosul Social e Participativo.

No 4mbito doméstico dos paises houve ampliagao da participagao social, ainda que com consequéncias
diversas, do ponto de vista do aprofundamento da democracia ou da amplia¢io da influéncia da
sociedade na determinagio de politicas estratégicas. Quando se reflete sobre a atuagio da sociedade
dos paises do Mercosul nas politicas publicas, inclusive na politica externa, hd enormes desafios.
Um deles é que o que se entende por participagao social nos paises nio é exatamente a mesma coisa,
0 que tem consequéncias sobre o entendimento de como a participagio social deve se verificar no
bloco regional. A prépria légica e o objetivo da participacio social pode ser distinto, de acordo com
a politica em questdo. Além disso, é importante ter em conta, como Bruera (2015) chama atencio,
de que a participagao social estd inserida em um jogo politico complexo em que questoes eleitorais e a
necessidade de governabilidade tém um papel central. Isso se aplica também 2 participagio social no Mercosul.
Nessa perspectiva, é possivel pensar que a ampliagao da participagdo e das temdticas sociais buscou
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balancear os movimentos dos que sao contrérios ao bloco ou favordveis ao seu retrocesso para uma drea de
livre comércio. Do mesmo modo, buscou criar novos temas e questoes para a agenda da integracao, de modo
a engajar um maior nimero de atores domésticos e tentar construir novos apoios para a integracao. Ao abrir
canais de participacao social no 4mbito das estruturas do bloco isso tornaria o processo menos identificado
com as preferéncias das elites politicas e econdmicas (Martins, 2014).

Referindo-se aos atores governamentais, Martins (2014, p. 106) considera que o que se ampliou
consideravelmente nos tltimos anos “foi o grau de participacio de outras dreas de governo para
além das chancelarias e dos ministérios de economia e comércio, que sempre estiveram 2 frente
do Mercosul. Quase todos os ministérios brasileiros tém alguma interface com o Mercosul”.
Isso também ocorreu na perspectiva dos atores e movimentos sociais. Desde os anos 1990 observa-se
a mobilizagao dos atores sociais em relacao ao Mercosul, particularmente dos movimentos sindicais
(Vigevani, 1997). Nos anos 2000 essa mobilizagao ampliou-se significativamente e passou a incluir
organizagdes como a Associagao Brasileira de ONGs, a Articulagio de Mulheres Brasileira, o Centro
Brasileiro de Solidariedade aos Povos e Luta pela Paz, o Centro de Apoio ao Migrante, a Confederagao
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag), a Rede Brasileira pela Integragao dos Povos (Rebrip),
entre outras (Budini, 2015). Trata-se de uma atuagao relevante, 3 medida que, no Brasil, movimentos e
organizagoes sociais, de sindicatos, de mulheres, de direitos humanos, de educagio, de meio ambiente,
de micro, pequena e média empresas, de economia soliddria, entre outros, sdo, em geral, importantes
pontos de apoio na sociedade para politicas favordveis ao Mercosul e para a implementagao de politicas
setoriais no Ambito do bloco, em um contexto em que surgem ou fortalecem-se visdes céticas a
centralidade do bloco para a politica externa e comercial do pais.

Assim, fortalece-se a no¢ao de um regionalismo participativo (Acharya, 2003), tanto no sentido
de maior conexao entre as sociedades e os estados no encaminhamento de parte das questoes relativas
a agenda do Mercosul, quanto na ampliagao das possibilidades de participagao social na prépria
estrutura do bloco, embora operacionalmente limitada, como veremos na segao seguinte. De acordo
com Acharya (2003):

o termo regionalismo participativo tal como utilizado aqui se distingue por duas caracteristicas principais.
A primeira, no nivel do regional oficial, refere-se 4 aceitagio dos governos de uma visio mais flexivel de soberania
estatal e da norma de nio interferéncia nos assuntos internos dos Estados. Isto permite uma discussao mais
aberta em relagio aos problemas enfrentados pela regido e cria mais espago para atores nao governamentais
no processo decisério. A segunda caracteristica do regionalismo participativo é o desenvolvimento de maior
conexo entre governos e sociedade civil na gestao de questdes regionais e transnacionais. Isso significa ndo
apenas maior cooperagio entre os movimentos sociais que leva ao surgimento de uma sociedade civil regional,
mas também possibilita uma interagio mais positiva entre o regionalismo da sociedade civil e o regionalismo

oficial dos Estados (Acharya, 2003, p. 382, tradugio do autor).

Neste trabalho utilizamos a no¢ao de regionalismo participativo no sentido de expressar a maior
conexao entre os estados e as sociedades, no encaminhamento de parte das questoes relativas a agenda do
Mercosul e também para caracterizar as proprias mudangas institucionais do bloco, voltadas para ampliagio
da participacio social. Nao incorporamos a primeira parte da defini¢do de Acharya (2003), pois nio é
possivel considerar que hd diminuigio na énfase e na centralidade que a ideia de soberania estatal tem
para os estados do Mercosul, particularmente para o Brasil (Mariano, 2007; Desiderd Neto et al., 2014;
Lazarou e Luciano, 2015).

As modificagoes do Mercosul nos anos 2000 ém como origem mudangas na estrutura doméstica dos paises.
Como afirma Acharya (2003, p. 388, tradugio do autor) “a emergéncia e o papel das instituigoes regionais,
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em geral, sao produtos de estruturas e instituigdes politicas domésticas”. A questdo é que as
mudangas no bloco podem ter efeito de spill-over para o Ambito interno dos estados. A ampliacio das
formas de interacao no Mercosul para além dos contatos entre atores estatais e, principalmente,
das relagoes interpresidenciais (Malamud, 2005) impacta a atuagao dos atores sociais no Ambito
doméstico e pode favorecer pressoes para se encontrar solugoes regionais para desafios endégenos
e transnacionais a regido, como migracoes, meio ambiente, trifico de drogas e direitos humanos.
O préprio encaminhamento desses temas implica o envolvimento de atores sociais, que tém conhecimento
e capacidade de vocalizagio de demandas, mesmo que em alguns casos contrérios a politica dos estados.

Além disso, com a ampliagdo dos canais pelos quais cidadaos podem participar da agenda e das
decisoes relativas ao bloco, pode-se aumentar as possibilidades de influéncia nos rumos da integragao.
A participagao social no 4mbito doméstico pode gerar uma cultura de participagao que tende a se estender
para a arena regional com resultados favordveis a integracao, do ponto de vista da descentralizagio
da relagao entre os paises. Do mesmo modo, a interagdo regional e internacional dos atores sociais
¢ uma forma de compensar eventual capacidade limitada de influéncia no Ambito doméstico.
Keck e Sikkink (1998) trabalham com essa ideia a partir da no¢io de “efeito bumerangue”, quando:

canais de interacdo entre o estado e os atores domésticos sdo bloqueados, o efeito bumerangue de
influéncia transnacional pode ocorrer, no sentido de atores nio governamentais atravessarem seus estados
e procurarem aliados internacionais para colocar pressio nos seus estados a partir do 4mbito externo
(Keck e Sikkink, 1988, traducio do autor).

Em alguns casos, a articulagio de grupos sociais especificos das sociedades dos paises do Mercosul
antecede a criagao de espagos institucionais no bloco, sendo possivel pensar que hd situagées em que
a emergéncia do espago institucional no bloco é fruto, também, desse trabalho prévio de articulagao e
demanda dos atores sociais. No caso dos movimentos sindicais, a coordenadora das centrais sindicais do
Cone Sul foi criada em 1986, portanto antes do préprio surgimento do Mercosul e da criagio
do Subgrupo de Assuntos Laborais, Emprego e Seguridade Social, o Subgrupo de Trabalho (SGT)
n? 10, criado em 1991 (Mariano, 2001).

3 OS ESPACOS DE PARTICIPACAO SOCIAL NO MERCOSUL E AS
MUDANCAS NO PROCESSO DE INTEGRACAO

Nos anos 2000 ocorreu uma ampliacio da participagao social nas estruturas do Mercosul. Para caracterizar
as mudangas do Mercosul no periodo atual, em comparagio com os anos 1990, alguns autores utilizam
a nogao de “regionalismo pés-liberal” (Serbin, 2013). De acordo com essa nogao, o foco dos acordos a
partir de entdo se relaciona com as perspectivas de desenvolvimento, justica social e autonomia
nacional e regional, ndo apenas ou principalmente com a liberaliza¢io comercial e de investimentos,
prevalecente nos anos 1990. Nesse contexto, hd o fortalecimento de uma agenda social que busca
ampliar a participagao e as temdticas sociais no bloco.

A abertura de espagos institucionais para a participagao social no Mercosul amplia a legitimidade
do bloco. Isso pode tornar a integragio menos dependente ou vulnerdvel as preferéncias pessoais ou
idiossincrasias dos lideres politicos. Nessa perspectiva a realizagao das Capulas Sociais do Mercosul,
criada durante a Presidéncia Pro-tempore do Brasil, em 2000, é considerada um marco do ponto de
vista da participagao social. A Declaragao Final da I Cupula Social do Mercosul, de 13 de dezembro
de 2000, aponta que:
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propomos que os governos apoiem e estimulem a participagio direta das organizagoes da sociedade civil
em todos os Subgrupos de Trabalho e nas Reunibes Especializadas do Mercosul, e que sejam criados
mecanismos para incorpord-las como observadoras no Grupo Mercado Comum (GMC) e no Conselho
Mercado Comum.?

Isso deixa evidente a demanda dos atores sociais em ter condi¢oes de intervir efetivamente no
direcionamento do Mercosul.

Nessa perspectiva, na linha do proposto neste texto, o estudo da participagdo social no Mercosul
deve ser considerado tanto na perspectiva das agoes dos estados para promover a participagio quanto na
perspectiva das demandas e agoes dos atores sociais por maior abertura de espagos institucionais do Mercosul.
Observando as declaragoes finais das treze Capulas Sociais do Mercosul é possivel notar o constante
apoio ao Mercosul e ao seu aprofundamento por parte dos atores da sociedade que ali interagem.
Na declara¢io final da XVIII Capula Social do Mercosul, ocorrida em julho de 2015, esse apoio também
se apresenta claramente: “é fundamental que afirmemos que os problemas e as limitagoes do atual processo
do Mercosul devem ser resolvidos com mais direitos, mais participagao e mais integra¢io e nio com a
negacio e retrocesso que representam os acordos de livre comércio”.?

Na avaliagio do ex-presidente Lula da Silva:

(...) todos almejamos maior participagio da sociedade na construgio de um Mercosul ainda mais
democritico, cidadio e soliddrio. Nao seria possivel manter o vigor da integragdo somente com base em
agoes dos estados e governos, por mais convergentes e motivadas que sejam. Desde entdo, refor¢amos,
significativamente, a participagio social dentro da estrutura do Mercosul, com destaque para a Ctpula da
Costa do Sauipe, na Bahia, hd dois anos, quando criamos a Comissao de Coordenagao de Ministros de
Assuntos Sociais e o Instituto Social do Mercosul. Naquela ocasiao, pela primeira vez, ministros da drea
social participaram da reunido do Conselho do Mercado Comum, a fim de dar os primeiros passos em
diregio a um Plano Estratégico de Agao Social para o Mercosul. No Ambito desse Plano, estabelecemos
metas regionais de desenvolvimento mais ambiciosas do que os Objetivos do Milénio das Nagoes Unidas.
Para a consecugio desse Plano serdo adotadas politicas sociais comuns entre os quatro membros do
Mercosul representando um esforco inédito de coordenacio. E com esses valores que estamos construindo
um novo Mercosul, o Mercosul dos povos.*

Para que o Mercosul seja um “Mercosul dos povos” entende-se a necessidade de incluir na
agenda do bloco temas como politicas sociais, cultura, educagao, sadde, trabalho, migragoes,
entre outros. Essas temdticas coincidem com a légica do regionalismo participativo, jd que se referem
a temdticas em que hd maior propensao a participa¢ao social. Um coroldrio dessa dinimica é a
cria¢do de acordos, normas e regulamentos que favorecam certa cooperagao social, como o Plano
Estratégico de Agao Social (Peas), que surgiu em 2010, o Grupo de Alto Nivel de Emprego (2004),
o Instituto Social (2007), a Unidade de Participagao Social (2010), o Plano de A¢do para a Criagao
de um Estatuto da Cidadania no Mercosul (2010) e a Reuniao de Ministras e Altas Autoridades da
Mulher do Mercosul (2011).

A realizacio das cipulas sociais e as formas de participagao social no bloco tém efeitos de radiagao
para o Ambito doméstico dos estados e para a prépria integragio. Nessa linha, de acordo com Martins
(2014, p. 113) “foi na Capula Social de Cérdoba, em 2006, que se discutiu pela primeira vez a

2. Disponivel em: <http://goo.gl/7EUyaa>. Acesso em: 23 ago. 2015.
3. Disponivel em: <http://goo.gl/OhFqu)>. Acesso em: 24 ago. 2015.

4. Discurso do presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, durante a sessdo de encerramento da Cdpula Social do Mercosul em Foz
do Iguacu-PR, 16 de dezembro de 2010.
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ideia de elaboragao de um Plano de A¢do Social para o Mercosul. Levada aos presidentes, a proposta foi
aprovada e oficialmente incorporada 4 agenda oficial, dando origem ao Peas”. Nessa mesma perspectiva,
como veremos na se¢o seguinte, a necessidade de organizar a participagao brasileira nas Ctpulas Sociais do
Mercosul foi um elemento relevante para a criagio do Programa Mercosul Social e Participativo em 2008.
Sao evidéncias de desdobramentos fortalecedores da participagao social que ocorrem a partir de estruturas
de incentivos geradas no 4mbito do Mercosul.

Sao prioridades acordadas pelos estados do Mercosul em matéria de desenvolvimento social regional
no 4mbito do Peas: 7) erradicar a fome, a pobreza e combater as desigualdades sociais; 77) garantir os
direitos humanos, a assisténcia humanitiria e a igualdade étnica, racial e de género; 7i7) universalizar
a satude publica; 7v) universalizar a educagao e erradicar o analfabetismo; v) valorizar e promover a
diversidade cultural; v7) garantir a inclusdo produtiva; vii) assegurar o acesso ao trabalho decente e aos
direitos previdencidrios; viii) promover a sustentabilidade ambiental; ix) assegurar o didlogo social;
e x) estabelecer mecanismos de cooperagio regional para a execugio e financiamento de politicas sociais
(Mercosul, 2010).’Referindo-se aos programas de transferéncia condicionada de renda nos paises da
Comunidade Andina (Bolivia, Equador, Colémbia e no Peru), Romao (2014, p. 184) considera que
se trata de uma espécie de “estratégia regional nao coordenada de combate a pobreza transgeracional”.
A partir do Peas e pensando a questao no 4mbito do Mercosul, o esforgo parece ser exatamente no
sentido de buscar uma forma de agao coordenada de combate a pobreza.

Em 2004 foi criada a Reunido Especializada sobre Agricultura Familiar (Reaf), que possibilitou
um acordo sobre bases para o reconhecimento e identifica¢ao da agricultura familia no Mercosul,
além da implementagdo de registros nacionais de agricultura familiar. De acordo com o Ministério
do Desenvolvimento Agrdrio do Brasil (MDA) “ao longo do processo de consolida¢ao da REAF o
funcionamento das Segoes Nacionais tem sido gerido pelos coordenadores nacionais, e hd uma expressiva
participacio da sociedade civil por meio das organizagoes da agricultura familiar”.* Como um dos
efeitos da atuagdo da Reaf, em 2008, foi criado o Fundo da Agricultura Familiar do Mercosul (FAF).
Na temdtica da agricultura familiar, organiza¢des da prépria sociedade e de amplitude regional,
como a Confederacién de Organizaciones de Productores Familiares del Mercosur (Coprofam),
contribuem significativamente para os trabalhos da Reaf, pelo conhecimento e pela articulagao de
suas organizagoes filiadas para que participem das se¢des nacionais (Martins, 2014). Observe-se que
o encaminhamento da temdtica da agricultura familiar no Ambito do Mercosul contribui para o
fortalecimento das instncias de participagio no 4mbito doméstico a partir da atuagio das se¢des nacionais.

Do ponto de vista da incorporagio das demandas sociais no bloco, a criagao do Parlamento do Mercosul,
em 2000, apresenta potencialidades no que tange a possibilidade de reforgo institucional do bloco.
O parlamento pode tornar-se um ator de relevincia politica ao incorporar as demandas sociais
do bloco, ao contribuir para a defini¢ao de uma agenda prioritdria para a regio, desencadeando
discussoes ou a criagao de novos 6rgaos que abordem as temadticas regionais em uma perspectiva regional.
O sufrgio universal, ao incentivar os eleitores, parlamentares e partidos politicos a discutir as questoes
regionais, consolida os valores democrdticos na regiao. O Protocolo Constitutivo (2005) estabelece
como fungdes principais do Parlamento do Mercosul: 7) fortalecer a cooperagdo interparlamentar;
i1) agilizar a incorporagio nos ordenamentos juridicos internos das normas do Mercosul; 77%) contribuir para
uma adequada representacio dos interesses dos cidadaos dos estados-partes; e 7) apoiar o compromisso

5. Disponivel em:<http://goo.gl/JvoRgO>. Acesso em: 14 out. 2015.
6. Disponivel em:<http://goo.gl/lj0whR>. Acesso em: 24 ago. 2015.
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democritico do Mercosul. Cabe também ao parlamento, que é o sucessor imediato da Comissao Parlamentar
Conjunta (CPC), fazer recomendagdes a0 Conselho Mercado Comum (CMC). A elaboragio de projetos de
lei alcanga validade, tornando-os efetivos para cada estado, se aprovada pelos respectivos congressos nacionais.

O Protocolo Constitutivo (2005) do Parlamento do Mercosul nao prevé participagao decisiva do
6rgao no processo legislativo regional, ou a possibilidade de maior controle sobre as instincias decisérias
do bloco, inclusive sobre sua instincia maior, 0 Conselho Mercado Comum. A ideia de realizar um processo
de eleigoes diretas para garantir representatividade cidada a um parlamento comunitdrio contrasta com o
fato de se atribuir a essa institui¢do fungio essencialmente de consulta, em relagao aos érgaos que detém
o poder de decisao (Mariano, 2011). O Artigo 4° do Protocolo Constitutivo (2005), referente as competéncias,
sinaliza que a fungao principal é de consulta e informacio, nao de produgio legislativa comunitéria.
Contudo, a consolida¢io do Parlamento do Mercosul tem a ver com poderes reais, nao apenas consultivos,
por exemplo capacidade deciséria na distribuigio de recursos comunitdrios, como seriam os do Fundo para
a Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem). Essa distribui¢ao poderia ser decidida pelo parlamento,
respeitadas as prerrogativas dos estados. Observadas as diversidades, observe-se que a competéncia maior
do parlamento europeu é a votagao do orcamento da comissio europeia.

A partir da andlise das mudangas do Mercosul, no sentido de ampliar a participacio e as temdticas
sociais no bloco, fica evidente que, em alguns casos, hd distAncia entre a vontade politica favordvel a
ampliagao da atuacio social e a limitagao de meios para que as institui¢oes ou acordos no dmbito do
bloco operem. Em outros casos, h falta de informagoes sobre os canais de a¢io para a participagio social,
o que limita o impacto potencial dos acordos e institui¢des existentes. De todo modo, nao é possivel
deixar de reconhecer a ampliagao dos espagos e das oportunidades de participagio social no Mercosul.
Nos anos 1990 a representa¢io da sociedade civil estava concentrada nos atores de maior poder
econdmico, atores privilegiados no 4mbito do Férum Econdémico e Social do Mercosul, no qual
movimentos sociais e populares nio se sentiam representados (Martins, 2014). Hoje hd mudanga
nessa percep¢ao, fruto dos avancos dos tltimos anos. Apesar desses avancos, hd dificuldades para o
regionalismo participativo no Mercosul, particularmente para as institui¢des regionais que envolvem
a sociedade, concretizar a¢des ou intervir efetivamente nos rumos e decisoes estratégicas da integragio,
ou seja, transformarem a participagao em influéncia. A continuidade na composi¢ao institucional das
estruturas de decisio do Grupo Mercado Comum e do Conselho Mercado Comum sao evidéncias disso,
assim como as dificuldades de operacionalizagiao do Parlamento do Mercosul e sua fungao consultiva,
conjugada com a baixa capilaridade dos érgaos regionais e estatais as recomendacoes oriundas das
cupulas sociais. Sao alguns dos temas de discussao complexa, também porque direta ou indiretamente
envolvem a questao da soberania dos estados e um aspecto comum as experiéncias de regionalismo
na regiao, ¢ que buscam ser fortalecedoras da soberania e da autonomia. Por isso a continuidade do
desenho institucional intergovernamental que privilegia visdes nacionais sobre a integragao.

4 OS ESPACOS DE PARTICIPACAO NACIONAL NAS TEMATICAS
DO MERCOSUL: O CASO DO PROGRAMA MERCOSUL
SOCIAL E PARTICIPATIVO’

No Brasil o principal espago de participagao social nas questoes relativas ao Mercosul é o Programa
Mercosul Social e Participativo (PMSP). O PMSP tem como objetivo divulgar as iniciativas do

7. Esta secdo baseia-se em Ramanzini Janior e Farias (2014).
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governo relacionadas a0 Mercosul, debater temas relacionados ao bloco e encaminhar sugestoes da
sociedade civil. O programa é formado por:

representantes dos Ministérios que atuam no bloco e liderangas de organizagoes sociais que atuam em
setores como agricultura familiar, pequenas e médias empresas, mulheres, meio ambiente, juventude,
trabalhadores urbanos e do campo, direitos humanos, economia soliddria, satide, educagio, cooperativismo,
cultura e povos indigenas, entre outros.®

Observa-se na sua composi¢ao o envolvimento de atores governamentais e sociais.
Martins (2014, p. 122), que ja ocupou o cargo de assessor da Secretaria-Geral da Presidéncia da Repuiblica
(2006-2010) e de coordenador das Capulas Sociais do Mercosul (2006, 2008 ¢ 2010), considerou que
“o Programa Mercosul Social e Participativo funciona na pritica como um Conselho, informalmente
denominado Conselho Brasileiro do Mercosul Social e Participativo”. Portanto, o PMSP se encaixa
exatamente no que Cérdova (2015, p. 155) chama de “novas formas de participacao institucionalizada”.

Algumas questoes sio comuns aos diferentes trabalhos que analisam conselhos’ de politicas
publicas (Pires, 2011). Em que medida esses espagos oferecem possibilidades de influéncia sobre as
politicas publicas? Os individuos que atuam nos conselhos representam organizacoes da sociedade civil?
Quais sao as organizagoes que ocupam cadeira nesses conselhos? Qual a sua composicao e os critérios
pelos quais foram chamados a participar? Qual a relagao entre a participagao e as estratégias de acio
dos atores da sociedade envolvidos com a politica ptblica? Os conselhos sao vistos como instincias
aptas a promover os interesses dos atores da sociedade presente? Do mesmo modo, e considerando
a discussdo conceitual da primeira parte do texto sobre a diferenca entre participacio e influéncia,
deve-se levar em conta questdes como: qual ator decide quem participa do processo decisério?
Como os participantes sao selecionados? O exercicio muda a politica? Quem tem o controle final sobre
as decisoes? Outros atores conseguem modificar o ponto de vista e as posi¢oes dos que conduzem o
processo de consulta? H4 canais informais de intera¢ao? Qual o papel deles?

De acordo com o Decreto n° 6.594, de 6 de outubro de 2008, que instituiu o Programa Mercosul
Social e Participativo,'® o programa tem as seguintes finalidades: 7) divulgar as politicas, prioridades,
propostas em negociagdo e outras iniciativas do governo brasileiro relacionadas ao Mercosul;
ii) fomentar discussdes no campo politico, social, cultural, econémico, financeiro e comercial que
envolvam aspectos relacionados ao Mercosul; 7i7) encaminhar propostas e sugestoes que logrem consenso,
no Ambito das discussoes realizadas com as organizagoes da sociedade civil, a0 Conselho do Mercado
Comum e ao Grupo do Mercado Comum do Mercosul.

Observa-se pelos objetivos do programa que a sua natureza é fundamentalmente consultiva, e no
hd mecanismos que garantam a influéncia do exercicio."" O decreto que institui o programa prevé que
a participa¢do da sociedade civil serd definida nos termos da portaria conjunta da Secretaria-Geral da

8. Ver Brasil (2014).

9. Segundo a defini¢do do portal da transparéncia do governo federal, “os conselhos sdo espagos publicos de composicdo plural e paritaria entre
Estado e sociedade civil, de natureza deliberativa e consultiva, cuja funcdo é formular e controlar a execugdo das politicas publicas setoriais.
Os conselhos s&o o principal canal de participagdo popular encontrada nas trés instancias de governo (federal, estadual e municipal)”.
Disponivel em: <http://goo.gl/gd4b0y>. Acesso em: 20 ago. 2015.

10. Disponivel em:<http://goo.gl/7KR50e>. Acesso em: 25 ago. 2014.

u

11. Ainda segundo o Decreto, no seu Artigo 3° “o Programa Mercosul Social e Participativo sera coordenado pelo Ministro de Estado Chefe
da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e pelo Ministro de Estado das Relacdes Exteriores ou pelos substitutos por eles designados
para esse fim". Por fim, o inciso I, do Artigo 3, indica que “participarao do Programa Mercosul Social e Participativo os 6rgaos e as entidades
da administracdo publica federal, de acordo com suas competéncias, e as organizacdes da sociedade civil convidadas, nos termos e na forma
definidos em portaria conjunta da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e do Ministério das Relacdes Exteriores”.
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Presidéncia da Repiblica e do Ministério das Relacoes Exteriores. Essa portaria encontra-se em fase
de elaboragao. Foi objeto de consulta publica no site da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
até o dia 15 de novembro de 2014. Ainda nao foi regulamentada.'? O critério para participagao até
o momento, de acordo com a Secretaria-Geral da Presidéncia, é que:

as entidades convidadas a compor o PMSP tém proje¢ao nacional — pela presenca em diversos
estados da federacio ou por se destacarem na condu¢io de pautas temdticas especificas — e se
dedicam 4 temdtica da integracio, especialmente ao acompanhamento das diversas iniciativas no
iAmbito do Mercosul."?

Nas falas de autoridades governamentais sobre o PMSP estd presente a ideia de que o programa seria
um espaco de didlogo permanente entre o governo e a sociedade acerca da definigao de temas prioritdrios
e das politicas do Brasil para o Mercosul. De acordo com Luiz Dulci, entdo ministro da Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica, no momento de lancamento do PMSP, “esperamos que esse conselho possa
nao apenas expressar o ponto de vista da sociedade civil, mas enriquecer as propostas que o governo do
presidente Lula apresenta aos érgaos decisérios do Mercosul”.*

De 2008 2 2014 as reuniées do PMSP nio tiveram periodicidade fixa. Até o presente, o programa nao
conta com secretaria executiva. Quando foi criado, em outubro de 2008, a expectativa era que se reunisse
quatro vezes ao ano — sempre antecedendo as reunides do Grupo Mercado Comum — para divulgar as
politicas e iniciativas do governo relacionadas ao Mercosul, fomentar discussoes sobre temas diversos da
integracao e encaminhar sugestoes emanadas da sociedade civil."” As reunioes, no entanto, ocorreram duas
ou trés vezes ao ano e, no periodo de outubro de 2010 a margo de 2012, segundo relato do Instituto de
Desenvolvimento e Direitos Humanos, no houve reunides.'® Parece perder-se também a ideia de parcial
conexao com as reunioes do Grupo Mercado Comum.

Pela sua trajetéria até o momento, as principais atividades do PMSP sdo preparar a representagio
brasileira para as Cipulas Sociais do Mercosul, definir a delegagio brasileira nessas ctipulas e refletir
sobre formas de participagao. O contetido discutido na dltima reunido do PMSP, realizada no dia
1° de abril de 2015, confirma essa anélise. O objetivo da reunido foi “dar inicio ao processo de
organizagao e preparacao da 18*Capula Social do Mercosul, que deve acontecer no final da Presidéncia
Pro Tempore do Brasil, em junho deste ano”."” Em um relato posterior a reunido, a Secretaria-Geral
da Presidéncia indicou que “a plendria do PMSP solicitou ser protagonista na organizagio da
182 Capula Social do Mercosul. Para tanto, as entidades da sociedade civil decidiram ampliar a
representagao do Grupo Focal para dezessete entidades, compondo, assim, a comissao organizadora

12. Na minuta apresentada pelo governo, no Artigo 22, afirma-se que “O Mercosul Social e Participativo fica organizado na forma de um Plenério,
uma Coordenacdo, um Secretaria-Executiva e, a critério do Plendrio, Grupos de Trabalho”. Do ponto de vista da coordenagao, a minuta da Portaria indica
que ela sera “exercida conjuntamente pelos Ministros de Estados Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Reptiblica e das RelacGes Exteriores”.
Entre as atribuicbes da coordenagdo estd “acolher e encaminhar a Secdo Nacional Brasileira do Grupo do Mercado Comum propostas e sugestoes
aprovadas por consenso pelo Plenrio”. Minuta de 4 jun. 2009. Disciplina a execucdo do Programa Mercosul Social e Participativo, instituido pelo
Decreto n° 6.594, de 6 de outubro de 2008.

13. Programa Mercosul Social e Participativo, 8 jul. 2015. Disponivel em: <http://goo.gl/G3S5MW>. Acesso em: 25 ago. 2015.

14. Conselho Brasileiro do Mercosul Social e Participativo é criado em cerimdnia no Palacio do Planalto. Disponivel em: <http://goo.gl/QUyhwP>.
Acesso em: 20 ago. 2015.

15. Disponivel em: <http://goo.gl/iwMhcNv>. Acesso em: 20 ago. 2015.

16. Relatério Direitos Humanos e Participacéo Social no Mercosul. Documento paralelo: relato das reunides. Disponivel em: <http://goo.gl/u5DdPz>.
Acesso em: 20 ago. 2015.

17. Secretaria-Geral da inicio ao processo de organizacdo da Clpula Social do Mercosul. Disponivel em: <http:/goo.gl/zQ0acp>. Acesso em:
19 jun. 2015.
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da Cupula”.”® De acordo com Antdnio Simées, subsecretdrio-geral da América do Sul, Central e do
Caribe do Ministério das Relagoes Exteriores, durante a reunidao do PMSP, em 1° de abril de 2015:

durante esta presidéncia Pro Tempore do Brasil, estamos nos concentrando em dois aspectos. O primeiro
¢ a renovacio do Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem), que completa 10 anos
este ano e contempla cerca de 45 projetos, com investimentos de 1,4 bilhdo de délares. O segundo
aspecto ¢ discutir as exce¢oes A Tarifa Externa Comum."

E relevante observar que as prioridades definidas pela Presidéncia Pro Tempore do Brasil em
relagao ao bloco, nio surgem, por exemplo, da interagao com o PMSP. Por outro lado, o papel do
PMSP e dos atores da sociedade civil brasileira na organizagao da XVIII Capula Social do Mercosul,
ocorrida em Brasilia, em julho de 2015, estd reconhecido no documento final da cipula: “A XVIII
Cupula Social reconhece o processo autdbnomo de construgao desta ctpula e felicita o governo
brasileiro pelo esfor¢o empreendido nesta mudanga de paradigma na construgao da Capula Social”.*

Um mérito do PMSP ¢ envolver atores sociais nas dinimicas da integragao. Tem um efeito
de socializagdo e de troca de informagio sobre as questdes do Mercosul. Mas, do ponto de vista de
influenciar o governo brasileiro, especialmente as posi¢des que o Brasil assume no Grupo Mercado
Comum, a instdncia mdxima do Mercosul, o exercicio parece limitado. Aparentemente nao se trata
do seu principal objetivo. Mesmo a inclusio de temas como agricultura familiar, satide, educacio e
os esforgos de harmonizagao e coordenagao de politicas sociais presentes na agenda do Brasil para o
Mercosul parece mais fruto da agao do governo e dos ministérios setoriais do que resultado das pressoes
de movimentos sociais relacionados a essas temdticas com participagio ativa no PMSP, embora a
implementacao dessa agenda tenha o apoio desses atores e, em alguns casos, a sua propria formulagao.
Em geral, os movimentos sociais no Brasil tém uma visao critica em relagio ao acordo Mercosul-Unido
Europeia, ao tratado de livre-comércio com Israel, mas a visao é favordvel ao Mercosul e contréria a
propostas de retrocesso na integragao.”'

Observamos que o PMSP é um mecanismo relevante de interagio entre o estado e a sociedade
na discussao de questoes relativas ao Mercosul. Ele busca ampliar a densidade da integragao regional
por intermédio de maior envolvimento da sociedade. Isso ¢é realizado dentro de um movimento
mais amplo de abertura do estado 2 participagdo social, movimento este resultante da demanda
dos movimentos e organizacoes da sociedade civil por um espago institucionalizado, em especial
no Mercosul, de participagao. Pesquisas futuras poderiam verificar o perfil dos que se engajam no
PMSP e a relagao da atuagio no programa com a sua estratégia de agao politica.

Do ponto de vista das suas agoes, 0 PMSD, até o momento, tem capacidade limitada de influenciar
os rumos da integragio e o comportamento do Brasil em relagao ao Mercosul. Nao hd mecanismos
para monitorar e acompanhar os acordos ali alcancados. O exercicio parece mais voltado para
a participagio do que para a garantia da influéncia de diversos setores da sociedade na insergao
internacional do pais. Um potencial risco dessa situagao seria desencadear um processo de perda de
interesse dos atores domésticos envolvidos no desenvolvimento do PMSP aliado a certo esgotamento
normativo do bloco.

18. Programa Mercosul Social e Participativo, 8 jul. 2015. Disponivel em: <http://goo.gl/2w6xSI>. Acesso em: 25 ago. 2015.

19. Secretaria-Geral da inicio ao processo de organizacdo da Clpula Social do Mercosul. Disponivel em: <http://goo.gl/je5yvB>. Acesso em:
19 jun. 2015.

20. Disponivel em: <http://goo.gl/0DQpDk>. Acesso em: 24 ago. 2015.

21.Ver Brasil (2014). Disponivel em: <http://goo.qgl/jatUKS>. Acesso em: 23 jan. 2015. Clipula Social do Mercosul pede suspensdo de acordo
com Israel. Disponivel em: <http:/goo.gl/YEFOQE>. Acesso em: 23 jan. 2015.



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 20 | Maio/Ago. 2015

Demandas Sociais, Politica Externa e Regionalismo 1 7

5 CONSIDERACOES FINAIS

O regionalismo participativo pode contribuir para o adensamento da participagao social no 4mbito interno
e para a construgao ou fortalecimento de a¢des em torno de temdticas sociais no 4mbito regional que,
por sua vez, podem favorecer a participagio social no 4mbito doméstico. H4 elementos que evidenciam
essa perspectiva: a criagio do Fundo da Agricultura Familiar do Mercosul (FAF), o Parlamento do
Mercosul, a concretiza¢ao de um Plano de A¢ao Social representado pelo Peas e a criagao do PMSP
como um aspecto necessdrio para organizar a participago brasileira nas ctpulas sociais. Também nao
podem deixar de ser visualizados, na perspectiva dos governos, como tentativas de criar novas agendas
e interagoes em face de dificuldades enfrentadas pelo bloco. Embora o Mercosul incorpore agendas
sociais como da erradicacio da fome, seguranca alimentar, combate a pobreza extrema e satide publica
de qualidade, a questao que surge ¢ se e como o bloco pode contribuir para o encaminhamento desses
desafios, o quanto se relacionam com a dinimica regional de cooperagio e integragao entre os paises.
Nessa reflexao, questdes como politicas de contetido local e de integracao produtiva regional colocam-se
na medida em que os aspectos econdmicos da integragio nao podem ser desconsiderados.

Nos anos 2000 a efetivagio de instncias de participagao social no Mercosul teve importantes
resultados do ponto de vista de ampliar a interface de atores e politicas nacionais com dinimicas
do bloco. Mas limitados do ponto de vista de ampliar a influéncia dos atores sociais na integragao
e nas suas instncias executivas. Nesse debate é importante ter em conta que a consolida¢io das
instancias e das temdticas sociais no bloco tém a ver com a perspectiva de atingir objetivos pleiteados.
Dificuldades observadas no PMSP coincidem com dificuldades encontradas em outras instincias
participativas, fato que mostra validade no esfor¢o ensaiado neste texto de conectar as preocupagoes
e instrumentais analiticos da literatura sobre participagao social, democracia participativa, sociedade
civil e politicas pablicas, com a literatura de andlise de politica externa brasileira.
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