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RESUMO

A tese aqui empreendida oferece um esforco analitico acerca dos espacos de participacdo
disponiveis na estrutura institucional do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), entre os
anos 1991 e 2018. Por meio de pesquisa bibliografica e documental, o estudo se dedicou ao
exame de trés Orgdos responsaveis pelo fomento a participagdo como instrumento de
democratizacdo, superacdo de um déficit democratico histérico e melhora da accountability
no ambito do processo de integracdo em questdo, a saber: Foro Consultivo Econémico e
Social, Parlamento do MERCOSUL e Cupula Social do MERCOSUL. Tivemos por objetivo
oferecer um estudo aprofundado acerca das possibilidades e limites da participagcdo nessas
instancias regionais, sobretudo no contexto de mudanca de paradigma da integracao,
observado a partir do inicio da década de 2000. Para tal, langamos mdo de um modelo de
analise que, através da observacao dos Desenhos Institucionais das Instituicdes Participativas,
oferece um arcabouco investigativo que nos permite estabelecer um diagnostico acerca da
efetividade, ao passo que lanca luzes também sobre as possibilidades e limites da participacdo
de diferentes atores no &mbito dessas instituicfes. Nesse sentido, a analise se concentrou na
observacao de quatro dimensdes principais: (1) institucionalizacdo, (2) potencial inclusivo e
democratizante, (3) dindmica do processo decisorio e (4) representacdo no interior das IPs.
Além dessas dimens@es, incluimos no estudo uma quinta, a saber, (5) contexto de institui¢éo
do 6rgdo, como indicado por diversos estudiosos dos Desenhos Institucionais das InstituicGes
Participativas. No tocante a abordagem tedrica, 0 estudo se insere nos campos de estudos
acerca da: efetividade das institui¢fes participativas; democracia participativa e; democracia
cosmopolita, este Gltimo, no ambito do qual se problematiza a emergéncia de atores e a
instituicdo de espagos participativos em multiplos niveis da gestdo democrética — do local ao
global — e que, por sua vez, surgem como consequéncia da Globalizacao capitalista, em seus
amplos aspectos. O texto estad estruturado em introducdo, quatro capitulos e conclusdes. A
titulo de conclusbes, sugerimos que a estrutura do Bloco carece ainda de importantes
adequagdes com vistas a atribuir uma maior relevancia a seus espagos participativos regionais
e, potencialmente, promové-los como contribuintes em um plano mais arrojado de governanca
democrética global. As plataformas participativas estudadas, apesar de apresentarem algum
grau de burocratizacdo, sdo pouco previsiveis do ponto de vista procedimental. Nao obstante,
a sobreposicdo de fungdes e uma comunicacdo pouco eficiente entre os 6rgaos inviabilizam
uma acdo coordenada dos atores e se estabelecem como elementos de fragilidade. Ademais,
percebemos que o apoio conferido em discurso pelos lideres executivos ndo se converteu em
incentivos substanciais a absorcdo das demandas desses espacos pelo processo decisorio no
ambito do Bloco. Desta feita, concluimos, persiste ainda o hiato entre o insulamento e a
democratizacdo do MERCOSUL, ao que chamamos de “persistente trade-off da integracédo
sul-americana”.

Palavras-chave: Democracia. Participagdo. Sociedade Civil Global. Integracdo Sul-
Americana. MERCOSUL.



ABSTRACT

This thesis offers an analytical effort about the spaces of participation available in the
institutional structure of the Southern Common Market (MERCOSUR), between 1991 and
2018. Through bibliographic and documentary research, the study was devoted to examining
three bodies responsible for promoting participation as a tool for democratization, overcoming
a historical democratic deficit and improving accountability in the integration process in
question, namely: Economic and Social Consultative Forum, MERCOSUR Parliament and
MERCOSUR Social Summit. The purpose of the investigation was to offer an in-depth study
of the possibilities and limits of participation in these regional institutions, especially in the
context of integration paradigm shift, observed from the beginning of the decade of 2000. To
this end, we use a research model that, through the observation of the Institutional Design of
Participatory Institutions, offers an investigative framework that allows us to establish a
diagnosis about effectiveness, while also throws lights on the possibilities and limits for the
participation of different actors within the framework of these institutions. In this sense, the
analysis focused on the observation of four main dimensions: (1) institutionalization, (2)
inclusive and democratizing potential, (3) decision-making dynamics and (4) representation
within these participatory institutions. In addition to these dimensions, we included in the
study a fifth, that is, (5) institution setting context, as indicated by several scholars of
Institutional Design of Participatory Institutions. Regarding the theoretical approach, it fits
into the fields of studies about: the effectiveness of participatory institutions; participatory
democracy and; cosmopolitan democracy, this last one within which problematizes the
emergence of actors and the creation of participatory spaces at multiple levels of democratic
management — from local to global — which, in turn, arise as a consequence of capitalist
Globalization, in its broad aspects. The text is structured in introduction, four chapters and
conclusions. By way of conclusion, we suggest that the Bloc's structure still lacks important
adaptations with a view to giving greater importance to its regional participatory spaces and,
potentially, to promoting them as contributors to a more daring plan of global democratic
governance. The participatory platforms studied, although presenting some degree of
bureaucratization, are unpredictable from a procedural point of view. Nevertheless, the
overlapping of functions and inefficient communication between the organs make the
coordinated action of the actors unfeasible and establish themselves as elements of fragility.
Moreover, we realize that the support given by the executive leaders in speech did not convert
into substantial incentives to absorb the demands of these spaces through the decision-making
process within the Bloc. This time, we conclude, there is still a gap between MERCOSUR's
insulation and democratization, which we call the “persistent trade-off of South American
integration”.

Keywords: Democracy. Participation. Global Civil Society. South American Integration.
MERCOSUR.



RESUMEN

La tesis aqui emprendida ofrece un esfuerzo analitico acerca de los espacios de participacion
disponibles en la estructura institucional del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), entre
los afios 1991 y 2018. Por medio de investigacion bibliografica y documental, el estudio se
dedico al examen de tres drganos responsables por el fomento a la participacion como
instrumento de democratizacion, superacion de un déficit democratico historico y mejora de la
accountability en el marco del proceso de integracion en cuestion, a saber: Foro Consultivo
Economico y Social, Parlamento del MERCOSUR y Cumbre Social del MERCOSUR.
Tuvimos por objetivo ofrecer un estudio en profundidad acerca de las posibilidades y limites
de la participacion en estas instancias regionales, sobre todo en el contexto del cambio de
paradigma de la integracion, observado a principios de la década de 2000. Para ello, lanzamos
mano de un modelo de analisis que, mediante la observacion de los Disefios Institucionales de
las Instituciones Participativas, ofrece un marco de investigacion que nos permite establecer
un diagnostico acerca de la eficacia, mientras que arroja luz también sobre las posibilidades y
los limites de la participacion de diferentes actores en el marco de esas instituciones. En este
sentido, el analisis se centr6 en la observacion de cuatro dimensiones principales: (1)
institucionalizacién, (2) potencial inclusivo y democratizador, (3) dindmica del proceso
decisorio y (4) representacion en el interior de las instituciones participativas. Ademas de esas
dimensiones, incluimos en el estudio una quinta, a saber, (5) contexto de institucion del
organo, segun lo indicado por diversos estudiosos de los Disefios Institucionales de las
Instituciones Participativas. Con respecto al abordaje tedrico, el estudio se inserta en los
campos de estudios acerca de la: efectividad de las instituciones participativas; democracia
participativa y democracia cosmopolita, este ultimo, en el marco del cual se problematiza la
emergencia de actores y la institucion de espacios participativos en maultiples niveles de la
gestion democréatica — desde el local hasta al global — y que, a su vez, emergen como
consecuencia de la Globalizacién capitalista, en sus amplios aspectos. El texto estd
estructurado en introduccion, cuatro capitulos y conclusiones. A titulo de conclusiones,
sugerimos que la estructura del Bloque carece aln de importantes adecuaciones con vistas a
atribuir una mayor relevancia a los espacios participativos regionales y, potencialmente,
promoverlos como contribuyentes en un plano mas audaz de gobernanza democratica global.
Las plataformas participativas estudiadas, aunque presentan cierto grado de burocratizacién,
son impredecibles desde el punto de vista procesal. Sin embargo, la superposicién de
funciones y la comunicacion ineficiente entre los 6rganos hacen dificil una accion coordinada
de los actores y se establecen como elementos de fragilidad. Ademas, nos dimos cuenta de
que el apoyo brindado por los lideres ejecutivos en el nivel del discurso no se convirtié en
incentivos sustanciales para absorber las demandas de estos espacios en el proceso de toma de
decisiones dentro del Bloque. De esta manera, concluimos, hay todavia una brecha entre el
aislamiento y la democratizacion del MERCOSUR, a que llamamos de "persistente trade-off
de la integracion sudamericana™.

Palabras-clave: Democracia. Participacion. Sociedad Civil Global. Integracion Sudamericana.
MERCOSUR.
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INTRODUCAO

O risco — real — [...] é que a participagdo da sociedade civil nas instancias
decisorias defendidas pelas forcas que sustentam o projeto participativo
democratizante como um mecanismo de aprofundamento democratico e de reducao
da exclusdo possa acabar servindo aos objetivos do projeto que Ihe é antagdnico.
Evelina Dagnino, 2004, p. 97, grifos nossos

1.1 Novo Norte para a Integracdo Sul-Americana?

Embora seu caréter inicial fosse eminentemente econémico, nos Ultimos anos o
Mercado Comum do Sul (MERCOSUL)' passou por mudancas que inauguraram a
possibilidade de desenvolvimento de outros campos da integracdo, como o politico, o social e
o cultural. Esta, considerada uma mudanca de paradigma no processo de integracdo em curso
desde o inicio da década de 1990, passou a, de forma inédita, reclamar uma maior
participagdo cidada em suas diversas instancias institucionais, de modo que vérios séo hoje os
espacos (Orgaos, reunides, grupos e subgrupos de trabalho, secretarias, foros, etc.) que,
inseridos na estrutura institucional do Bloco, dedicam-se a promoc¢do da participacdo, da

cidadania e da democracia no nivel Regional, assim como no interior de seus Estados-partes.

1 0 MERCOSUL foi instituido pelo Tratado de Assuncdo, acordo entre Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai,
em 26 de marco de 1991. Aprovado no Brasil pelo Decreto Legislativo 197, de 25/Set. 1991, e promulgado pelo
Decreto 350, de 21/Nov. 1991, entrando em vigor no pais em 29/Nov. 1991. Atualmente o Bloco agrega, além
dos quatro signatarios de Assuncéo, desde 2012, a Venezuela como Estado-parte. Além disso, processa desde
2015, a candidatura da Bolivia, também como Estado-parte. Chile, Coldmbia, Equador, Peru, Guiana e Suriname
participam do Bloco como Estados associados. O Bloco esta, ainda, aberto a adesdo de todos os paises da
Associacdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI), sendo para essa adesdo, necesséria a solicitacdo formal
por parte do pais interessado e, a aprovagdo legislativa e sangdo executiva em cada um dos Estados-partes. A
Venezuela encontra-se atualmente sob dupla suspensdo no ambito do Bloco. Primeiramente, foi suspensa em 1°
de dezembro de 2016, por ndo cumprir com clausulas técnicas dos acordos comerciais do Bloco. Mais tarde, em
agosto de 2017, foi novamente suspensa, por decisdo dos chanceleres do Bloco e de acordo com entendimento de
gue o pais passa por ruptura da ordem e do regime democréatico e, por isso, entrando em claro descumprimento
ao requisito disposto no artigo 6° do Protocolo de Ushuaia sobre 0 Compromisso Democratico no MERCOSUL
(MERCOSUL, 1998) que indica que “a plena vigéncia das instituicdes democréticas é condicdo essencial para o
desenvolvimento do processo de integracdo” (BRASIL, 2017). Fonte: Nota 255 do MRE-Brasil. Disponivel
em: http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/17051-decisao-sobre-a-suspensao-da-republica-
bolivariana-da-venezuela-do-mercosul-em-aplicacao-do-protocolo-de-ushuaia-sobre-compromisso-democratico
Acesso em: 24/Set. 2019.

2 No decorrer do texto, as expressdes ‘Estado-parte’ e ‘Estados-partes’ sdo utilizadas para nos referirmos aos
membros plenos do MERCOSUL, assim como ocorre nos documentos oficiais do Bloco. A seu turno, a fim de
evitar repeticGes, optamos por intercalar as expressdes MERCOSUL e Bloco, para nos referirmos ao primeiro.
Da mesma forma, referimo-nos a América do Sul, ora por este termo, ora apenas pelo termo Regido. Para uma
visdo geral da estrutura institucional do Bloco, na qual nos baseamos em nosso mapeamento prévio, ver:



http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/17051-decisao-sobre-a-suspensao-da-republica-bolivariana-da-venezuela-do-mercosul-em-aplicacao-do-protocolo-de-ushuaia-sobre-compromisso-democratico
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/17051-decisao-sobre-a-suspensao-da-republica-bolivariana-da-venezuela-do-mercosul-em-aplicacao-do-protocolo-de-ushuaia-sobre-compromisso-democratico
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Nesse sentido, diante da ideia de democratizacdo dos processos de integragcdo na
América Latina, que se abrem a participacdo de novos atores e agentes, inclusive ndo
governamentais, 0 Bloco passou, a partir do inicio da década de 2000, por uma abertura as
plataformas de promocgéo da participacdo cidada, cujo envolvimento direto passou a ser visto
como fundamental para dinamizar o processo de integracdo (GRUGEL, 2005; DRUMMOND,
2005a, 2005b; MARIANO, 2007, 2015; CAETANO, 2006, 2007, 2011; VAZQUEZ, 2008,
2011; PIETRAFESA, 2009; DRI, 2006, 2009, 2010a, 2010b, 2011; DRI e PAIVA, 2016)3,
Em dado contexto, ainda, como adiantou Karina Mariano, “a integragao regional torna-se um
novo instrumento da relagdo que permitiria os Estados atender as novas demandas e pressdes
por meio da cooperagdo internacional” (MARIANO, 2007, p. 165).

Paralela a essa guinada discursiva e institucional da integracdo sul-americana,
contudo, percebemos uma reorientacdo por parte de agéncias multilaterais, como o Banco
Mundial (BM) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), no sentido de abonar
uma crescente importancia a inclusdo social e ao ajuste de politicas sociais como parametros
internacionais de desenvolvimento (DAVALOS, 2011; PORTALES, 2013). Este marco de
transicdo conceitual em direcdo a um arcabouco discursivo que passou a priorizar o
desenvolvimento social ocorreu precisamente em 1997, quando o BM publicou em seu
relatério de Desenvolvimento Humano a necessidade e urgéncia de reconstruir o Estado sobre
novas bases: “o Estado social de direito, o Estado da ‘seguranca juridica’, o Estado
necessario” (DAVALOS, 2011, p. 134).

Essa nova orientacdo de parametros estabelecida pelas agéncias multilaterais,
inaugurando uma agenda de desenvolvimento pds-Consenso de Washington, passou, entdo, a
reconhecer gradualmente as plataformas sociais — Organizagdes N&ao-Governamentais
(ONGs), Sociedade Civil Organizada, etc. — como corpos com potencial e legitimidade para a
elaboracdo de politicas sociais.

A seu turno, a exigéncia de implementacdo dos pacotes de politicas pds-neoliberais, a
que Pablo Davalos chamou de “complexo institucional da reforma liberal”, imprimiria
profundas mudancas no interior dos Estados latino-americanos e sua agenda reformista — com

a clara definicdo da importancia do Estado como entidade condutora do processo de reforma —

ANEXO A — Estrutura Institucional do MERCOSUL.

¥ Ao tratarmos de atores e agentes nesta tese, tivemos em mente a definicdo basica oferecida por Virgilio Arraes
e Thiago Gehre, em observacdo aos atores em interagdo no Sistema Internacional (SI). Segundo os autores, por
atores entendem-se aqueles entes “protagonistas de ag¢des racionais, determinadas pela hierarquizacdo de
preferéncias, selecdo de opcdes e analise do custo e beneficio envolvidos em suas decisdes” (ARRAES e
GEHRE, 2013, p. 61). J& os agentes, entendem, sdo “atores propositivos, imbuidos de responsabilidade,
investidos de parametros morais, cuja identidade é reflexo das incessantes interages com outros atores, com o
meio em que estdo inseridos e com as estruturas que criam” (ARRAES e GEHRE, 2013, p. 61).
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ndo sem a ajuda dos veiculos de comunicacdo de massas — tornou-se discurso hegeménico na
regido. Nesse sentido, esta pretensa dilecdo pelo desenvolvimento social e a democratizacao,
tanto nos @mbitos domésticos como no Regional, sugere o autor, figuram como mais uma
estratégia de manutencdo da margem de manobra dessas instituicbes multilaterais na definicédo
das politicas plblicas em diversos setores na Regido (DAVALOS, 2011).

Dito isto, como detectou Jean Grugel, “ndo é surpresa que existam algumas tentativas
de assinalar que a importancia do bem-estar e do compromisso discursivo com a inclusdo
social comecgou a encontrar eco nos discursos da integracdo regional vis-a-vis Mercosul”
(GRUGEL, 2005, p. 1069, traducdo nossa)*, para quem uma maior participacdo democratica e
accountability tornou-se a partir da década de 2000 pedra fundamental®. No alvorecer do novo
milénio, foram munidos com este aparato discursivo de reforma estrutural com vistas a
promover uma abertura democratica e melhorar a accountablity do processo de integracdo
que, via de regra, atingiu — em maior ou menor grau — todos os paises da Regido, que 0s
lideres dos dois maiores paises do MERCOSUL — Néstor Kirchner, da Argentina e Luiz
Inécio Lula da Silva (Lula), do Brasil — lancariam as bases da reforma institucional do Bloco e
do que chamaram “novo paradigma da integragcao”.

Diante de tal mudanca de paradigma, questionamos se essas novas urgéncias e debates
acerca da participacdo cidada, somadas a uma mudanca na ténica politica e institucionais
torna possivel falar sobre uma ruptura com os valores hegemonicos estabelecidos pela
doutrina liberal, que orientou as experiéncias de integracdo na Regido desde o fim da década
de 1980 e durante toda a década de 1990.

Dentro do debate contemporaneo, outrossim, a participacdo passa por rapidas, porém
profundas reconfiguracBes, no sentido da construgdo de novos espagos democraticos que
visam ampliar as bases para a insercdo dos cidaddos no ambiente de convivéncia social e
politica. Nesse contexto, e na tentativa de verificar o Estado d’arte dos principais espagos de
participacdo no ambito do Bloco, a presente tese tem como horizonte analitico a experiéncia
no campo da participacdo cidada, neste, considerado o maior projeto de integracdo levado a

cabo pelos paises da América do Sul®.

* No original: “it is not surprising that there are some tentative signs that the importance of welfare and a
discursive commitment to social inclusion are beginning to find an echo in the discourses of regional states vis-a-
vis Mercosur”.

s “Prestagéo de contas”, em traducdo livre. No ambito dos estudos sobre a gestdo democratica, 0 conceito de
accountability diz respeito a estabelecer mecanicismos de resposta aos cidaddos, entendidos como destinatarios
finais das politicas publicas dos Estados democraticos. Para uma discussdo recente sobre accountability
democratica, ver Miguel (2005), dentre outros nesta tese.

® No decorrer do texto, utilizamos as expressdes espacos, instancias e plataformas de participagdo para nos
referirmos aos 0rgdos participativos no ambito do MERCOSUL.
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Para tal empreendimento, langcamos méo de um modelo-quadro de anélise que eshoca
na observacdo dos Desenhos Institucionais (DIs) das Instituicbes Participativas (IPs) o
arcabouco investigativo que permite oferecer um diagnostico acerca da efetividade da
participacdo democratica, ao passo em que lanca luzes sobre as possibilidades e os limites da
participacdo de diferentes atores no ambito dessas IPs (FARIA e RIBEIRO, 2011,
AVRITZER, 2011, 2008, 2007; CUNHA, 2014, dentre outros).

O postulado desse tipo de estudo €, por sua vez, o de que as multiplas dimensdes e
varidveis do Desenho Institucional (DI) podem interferir do desempenho das IPs. Dessa
forma, ainda que sem pretender inferir conclusdes ao debate acerca da legitimidade da
participacdo empreendida, o desenho — das institui¢ces, de suas estruturas e regras —, ndo
obstante, traduz valores e principios que se buscam fomentar na organizacao da vida social e
politica. As caracteristicas institucionais, assim, sdo vistas por essa perspectiva, como
preditoras dos resultados (CUNHA e THEODORO et al., 2014) e, nesse sentido, estabelecer
variaveis para analisa-las, pode nos ajudar a compreender a diferenca de desempenho entre
elas (FARIA e RIBEIRO, 2011).

A importancia de desenvolverem estudos sobre o DI dessas IPs reside, ainda, no fato
destes buscarem lancar luzes sobre aspectos mais centrais e urgentes dos proprios regimes
democréticos, justamente aqueles que se debrucam sobre o debate e o contetdo acerca do
aprofundamento da democracia por meio da diversificacdo das possibilidades e dos espacos
disponiveis a participacdo (GUGLIANO, 2013). Dai a importancia da analise das regras de
funcionamento desses espacos, “dado que as normas e os procedimentos funcionam,
simultaneamente, como catalisadores e limitadores da acdo de diferentes atores e grupos que
ali se apresentam” (FARIA e RIBEIRO, 2011, p. 126). Por isso mesmo, a analise do DI
dessas instituicdes, ao indicar de antemdo as possibilidades e limites do experimento
participativo empreendido, tem a possibilidade de trazer a cena aspectos acerca da qualidade
de tal participacéo.

Neste entendimento, a andlise priorizou a observacdo de cinco dimens@es, quais
sejam: institucionalizacdo, potencial inclusivo e democratizante, dindmica do processo
decisorio e representacdo no interior das IPs, tal qual esbogado por Faria e Ribeiro (2011) e,
além dessas, uma quinta, a saber, contexto politico de instituicdo do 6rgdo, como indicado por
diversos estudiosos dos DIs das IPs, dentre os quais podemos mencionar Avritzer (2008),
Cunha (2014) e Olsen (2014).

Com a inclusdo desta Ultima dimensdo, propusemos verificar os atores envolvidos na

iniciativa da instituicdo de cada 6rgédo e, consequentemente, aqueles que tiveram a iniciativa
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de proposicdo de seus moldes — desenhos — iniciais. Cada uma dessas dimensdes comporta
variaveis/indicadores igualmente sugeridas pelos autores, porém sobre as quais tomamos a
iniciativa de incluir novas variaveis, a fim de melhor contemplar a natureza transnacional dos
espacos participativos em tela.

A pesquisa aqui empreendida, por sua vez, comecou a ser gestada em meados do ano
de 2009, quando eu, a época estudante do sexto semestre do curso de graduacdo em Ciéncias
Sociais da Universidade Federal do Ceard (UFC), tive a oportunidade de ter os primeiros
contatos com o recente e entdo pouco explorado tema da participacdo cidada na integragédo
sul-americana. Naquela ocasido, me dediquei a entender a experiéncia do Parlamento do
MERCOSUL (Parlasul) como instituicdo regional responsavel pela aproximacgéo dos cidadaos
ao processo de integracdo e pela promocdo de uma cidadania e identidade regional no ambito
do MERCOSUL (TAJRA, 2011)".

Se naquele primeiro momento, devido ao pouco tempo e espaco para uma discussao
aprofundada, me restringi a esmiucar o contexto de instituicdo do 6rgdo, seus documentos
fundadores, suas principais funcdes e a breve atividade tracada até entdo, por ocasido do
Mestrado Académico em Politicas Publicas e Sociedade (MAPPS), realizado na Universidade
Estadual do Ceard (UECE) entre marco de 2012 e fevereiro de 2014, tive a oportunidade de
aprofundar meus estudos sobre este mesmo objeto, porém, tendo entdo por fio condutor de
analise a prépria ideia de cidadania regional (ou cidadania sul-americana) presente nos
documentos do Bloco, com claro destaque ao periodo a partir de 2003, e que legavam ao
Parlasul, em substituicdo a Comissdo Parlamentar Conjunta (CPC) (1994-2005), um papel de
protagonismo enquanto 6rgdo de representacdo cidadd no ambito da integracdo sul-americana
(TAJRA, 2014)°.

No referido estudo, o fortalecimento de uma ‘“cidadania sul-americana” apareceu
como prioridade tanto nos acordos firmados pelos 6rgaos decisorios, quanto no arcabouco
normativo produzido por determinagdo desses acordos. Porém, a leitura dos acordos firmados
pelo Conselho do Mercado Comum (CMC) — instancia executiva superior do Bloco — e da

base documental que revelava as atividades do 6rgdo, terminaria por revelar ja que, a revelia

" O recorte temporal deste estudo se encerrou no periodo de 2007 a 2010. Ver: TAJRA, Jamile Lourdes Ferreira.
A participacdo dos povos na integracdo sul-americana: O papel do Parlamento do MERCOSUL. 2011.
Trabalho de Conclusdo de Curso (Bacharelado em Ciéncias Sociais) — Universidade Federal do Ceard, Fortaleza,
2011.

8 Nesse segundo momento, me propus a entender o “projeto cidaddo” estabelecido para 0 MERCOSUL naquele
periodo (2003-2013) e, além disso, compreender os horizontes previsiveis dessa integracdo cidada. Ver: TAJRA,
Jamile Lourdes Ferreira. Integracdo Sul-Americana: Uma incursdo ao conceito de cidadania no ambito do
Parlamento do MERCOSUL. 2014. Dissertacdo (Mestrado Académico em Politicas Publicas e Sociedade) —
Centro de Estudos Sociais Aplicados, Universidade Estadual do Ceard, Fortaleza, 2014a.
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dos discursos dos presidentes dos Estados-partes e mesmo do conteldo dos compromissos
firmados em nome do desenvolvimento social na regido, durante seus quatro primeiros anos
de atividades, o Parlasul demonstrou uma prioridade explicita conferida aos assuntos que
viabilizavam a integracdo econdmico-comercial, eixo tradicional da integracdo no ambito do
MERCOSUL.

Além disso, a estrutura hierdrquica e metodologia de tomada de decisdes do Bloco,
historicamente vinculada aos seus 6rgdos decisorios, contribuiu sobremaneira para que o
Parlasul o desempenhasse um papel de mero 6rgdo consultivo sem maior impacto sobre as
determinacbes desses 6rgdos decisorios, tendo uma existéncia, no limite, acionada como
bandeira politica no discurso daqueles que defendiam uma integracdo cidada, a quem naquele
momento chamei de “falas politicas” da integracdo. Como entendimento dessa fase de estudos
sobre 0 MERCOSUL, conclui que, apesar da inegavel abertura de sua estrutura institucional
as plataformas de integracdo social e politica, 0s pardmetros comerciais permaneceram como
prioridade na agenda da integracéo do Bloco®.

A ideia de uma “integracdo cidada”, assim, esteve mais presente nos discursos dos
lideres a frente das instancias decisorias — de quem partiu inclusive a ideia de substituir a
antiga CPC por um Parlamento regional — do que nas agdes efetivas do Parlasul no sentido da
promocéo dessa cidadania'®. Pelo contrério, 0 6rgdo passou por momentos de instabilidade,
passando inclusive, no periodo do estudo, por dois momentos de interrupcdo de suas
atividades, devido, sobretudo, a ndo realizacdo das eleicdes diretas para a escolhas de seus
representantes por trés dos cinco paises por ora com direito a representacdo na Casa, e a
questBes orcamentéarias, ocasionadas pelo ndo pagamento das respectivas cotas-partes para o
financiamento de suas atividades por todos os Estados-partes (TAJRA, 2011; 2014a).

Foi entdo que, a partir dos conhecimentos e questionamentos acumulados nesses dois
momentos prévios e, ainda, da percep¢do de uma lacuna no tocante a estudos académicos que
se dedicassem essa compreensdo a época, vislumbrei o projeto de pesquisa submetido ao
Programa de P6s-Graduacdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Rio Grande do
Sul (UFRGS), no qual ingressei em 2014 com a ideia de ampliar o leque institucional de

analise acerca do estado d’arte ¢ do horizonte da participacdo cidadd no &mbito do processo

% Os principais entendimentos da pesquisa indicaram que os trés assuntos mais presentes nos documentos do
Parlasul foram: 1) a viabilizacdo de uma estrutura viéria, sobretudo na triplice fronteira (Argentina, Brasil e
Paraguai), com vistas a facilitar a circulacdo de pessoas e mercadorias naquela regido; 2) o reconhecimento de
diplomas universitarios emitidos em um por todos os paises do Bloco e, por conseguinte; 3) a autorizagéo para o
exercicio profissional de cidaddos de um em todos os outros Estados partes. Ademais, a proposta de um fundo
previdenciario comum entre os paises, embora de forma menos recorrente, também apareceu como intencgao
politica do Parlasul (TAJRA, 2014a; TAJRA & MARTINS, 2013a, 2013b, 2013c).

10 A CPC fora instituida pelo Protocolo de Ouro Preto, 1994.
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de integracgéo levado a cabo pelo MERCOSUL.

Para a consecugéo deste objetivo, foi estabelecido um caminho a ser seguido, o qual
contou com 0s seguintes passos: 1) um mapeamento prévio dos espacos institucionais do
Bloco disponiveis a participacdo de atores sociais nos assuntos da integracdo, tomando por
base a estrutura institucional acima mencionada e; 2) a leitura dos documentos fundamentais
desses 6rgdos (como Protocolos Constitutivos e Regimentos Internos, etc.). A seguir, para
determinarmos os 6rgdos como espacos de participacdo, observamos algumas caracteristicas
béasicas, quais sejam: a) a possibilidade propositiva por parte do cidaddo na dindmica do 6rgéo
e na criacdo normativa no Bloco; b) a efetiva participacdo por parte desse, c) a forma de
escolha dos participantes/representantes — registro de entidades e organizacgdes sociais, elei¢éo
direta, indicacdo pelos corpos legislativos nacionais, etc. — e; d) a abertura ao dialogo
sociedade civil — entidades formais ou cidad&os individualmente — através de ouvidoria,
servigo de atendimento, reunides, etc.

A partir dessa primeira fase de selecdo, estabelecemos os critérios para a sua
observacao, quais sejam: a) institucionalizacdo; b) atividades atribuidas a cada um desses
orgdos; c) dialogo interinstitucional; d) natureza das atividades do 6rgao de acordo com sua
competéncia institucional (prevista em seu Regimento Interno) — ou seja, a possibilidade de
propor projetos de norma a serem avaliados pelo CMC e; e) hierarquia interinstitucional
(sobretudo entre os 6rgdos estudados e as instancias executivas/decisérias do Bloco).

Nesse sentido, de acordo com este mapeamento prévio, em que foram observadas as
plataformas que, na estrutura institucional do Bloco, oferecem a possibilidade de participacéo
cidada (individual ou coletivamente organizada), 0 escopo da pesquisa Se encerrou nos
seguintes orgaos, em ordem cronoldgica de instituicdo: Foro Consultivo Econémico e Social
(FCES), Parlamento do MERCOSUL (Parlasul) e Cupula Social do MERCOSUL (CSM) — a
Tabela 1, adiante, apresenta cada uma dessas plataformas de acordo com o tipo de atividade
desenvolvida.

Primeiro 6rgao do Bloco a abrir a possibilidade de participagdo a sociedade civil dos
Estados-partes na dindmica da integragdo, o FCES ¢ composto por representantes dos setores
empresarial, sindical e movimentos sociais organizados e foi instituido ja pelo Protocolo de
Ouro Preto, em 199411, Porém, como assinalado, a abertura efetiva do arcabouco institucional
do MERCOSUL aos 6rgaos de cunho essencialmente social apenas pode ser observada com a

mudanga — resultante de processos eleitorais - dos governantes nos quatro paises, o que

1 Assinado em Ouro Preto, Minas Gerais, em 17/Dez. 1994. Aprovado no Brasil pelo Decreto Legislativo 188,
de 18/Dez. 1995, e promulgado pelo Decreto 1901, de 09/Mai. 1996.



25

possibilitou uma reorientagao dos rumos da integragao regional.

Nesse contexto, a CSM foi instituida em 2006 com o objetivo de envolver de modo
efetivo a sociedade civil no processo decisério do Bloco. O encontro reline semestralmente —
as vésperas e na cidade em que se realiza a reunido executiva do Bloco — representantes dos
governos e dos parlamentos nacionais, centrais sindicais, confederacbes da agricultura
familiar, pastorais sociais, cooperativas, organizagdes de pequenos e médios empresarios e de
entidades que tratam de economia solidaria, direitos humanos, mulheres, juventude, meio
ambiente, saude e educacao, dentre outros temas.

O Parlasul, por sua vez, como mencionamos acima, foi o 6rgdo idealizado para
cumprir as fungOes de representacéo cidada e viabilizar a harmonizagédo das legislagdes dos
Estados partes de modo a que estes recebam com maior facilidade e rapidez a normativa
criada pelos acordos firmados no ambito do Bloco. Nesse sentido, por decisdo do CMC
(MERCOSUL/CMC DEC. 49/2004) foi acertada a substituicdo da CPC por um Parlamento
regional a ser instituido at¢ o ano de 2006. Instituido ainda em 2005 pelo CMC
(MERCOSUL/CMC DEC. 23/2005), apenas veio a iniciar suas atividades em sua sede, em
Montevidéu, em janeiro de 2007.

O orgdo, de forma inédita, traria a questdo do envolvimento do cidaddo no processo
para centro do debate acerca da integragdo regional, apresentando-se como plano de fundo
central de fomento a uma “cidadania do MERCOSUL”, ao passo que viabilizaria a superagédo
de um déeficit democréatico que ha muito acompanhava o processo de integracdo levado a cabo
pelo Bloco (DRUMMOND, 2005a, 2005b; CAETANO, 2006, 2007, 2011; DRI, 2006, 2009,
2010a, 2010b, 2011; FIER, 2008; VAZQUEZ, 2008, 2011; PIETRAFESA, 2009;
MARIANO, 2011, 2015; TAJRA, 2011, 2013, 2014a, 2014b, 2014c, 2015, 2019; TAJRA e
MARTINS, 2014; DRI e PAIVA, 2016).
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Tabela 1 — Tipos de insercdo cidadé de cada instancia analisada

Plataforma Tipo de inser¢éo cidada Periodo de atividades
observadas na pesquisa
FCES Participacdo da sociedade civil organizada (membros dos governos, 1995-2017%

empresariado, organizagcBes sindicais e movimentos sociais
organizados)

CSM Participacdo da sociedade civil organizada (membros dos governos, 2006-2016"
empresariado, organizagcBes sindicais e movimentos sociais
organizados)

Parlasul Participacdo cidadd por meio de representantes eleitos 2007-2018

Fonte: Elaboragéo propria

Por fim, cabe ressaltar que ndo foi nosso foco analisar no horizonte dessa pesquisa 0
conteddo das atividades desses 6rgdos em si, e sim as possibilidades formais de participacao
junto a cada um deles e como se efetiva essa participacdo, ou seja, como se desenha e por
quem (que grupos, setores) a participacdo tem sido exercida nas plataformas estudadas™.

Como recorte temporal de analise das trés plataformas em tela, apresentamos o
periodo entre 1991-2018, visto que uma dessas plataformas iniciou suas atividades ja nos
primeiros anos apds a assinatura do Tratado de Assuncdo (1991) e seu documento
complementar, Protocolo de Ouro Preto (1994). No entanto, demos especial énfase ao periodo
entre 2003-2018, por contemplar um periodo em que especial énfase foi dada ao
desenvolvimento do eixo politico, no que diz respeito a democratizagdo e participacdo cidada
no ambito da integragdo™.

Do ponto de vista do contexto politico doméstico, o recorte temporal contempla o
periodo de Luiz Inacio Lula da Silva (Lula) (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-
maio/2016)*°, como Presidentes do Brasil, adentrando brevemente ao periodo de Michel

Temer (maio/2016-2018)"". Esse recorte se justifica ainda, por partirmos aqui da aceitacéo de

12 Ano em que se registrou a Gltima reunido ordinéria do FCES.

13 Ano em que se registrou o Gltimo encontro da CSM.

% No tocante & natureza das atividades do Parlasul e & taxa de resposta por parte das instancias decisérias do
Bloco quanto as demandas do 6rgéo entre 2007 e 2010, ver o artigo de Dri e Paiva (2016).

1> Procuramos seguir esse recorte temporal na busca de normativa e registro de atividades dos 6rgéos estudados,
entretanto, como veremos adiante, a indisponibilidade de dados fez com que, em alguns momentos, tivéssemos
que reduzir o recorte analisado.

1% Esclarecemos de antemao que néo foi nossa intencdo estabelecer uma andlise detalhada do processo de golpe
politico levado a cabo por vias juridico-legais, instaurado no Brasil a partir dos primeiros momentos do segundo
mandato da Presidente Dilma Rousseff. O fendmeno em si, embora corrobore sobremaneira para as diretrizes da
Politica Exterior do Brasil (PEB) com relagdo as relagGes do pais com os vizinhos sul-americanos e com 0
MERCOSUL, tem desdobramentos que extrapolam as inten¢des analiticas prioritarias deste estudo.

" Quando Michel Temer assumiu a Presidéncia, em maio de 2016, as diretrizes da PEB sofreram uma drastica
movimentacdo de retorno em direcdo a uma agenda neoliberal, adotando diretrizes marcantes da década de 1990.
Assim, o protagonismo das rela¢cBes com os vizinhos e o envolvimento ativo do Brasil na integracdo sul-
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que foi ndo somente, mas acentuadamente, a partir da gestdo do Partido dos Trabalhadores
(PT) na Presidéncia da Republica que o governo brasileiro definiu a América do Sul como
destino manifesto da acdo global de sua politica externa (SANTOS, 2014) e de que foi a partir
dai, e em consonancia com as posturas dos demais socios do MERCOSUL, que se pode
pensar numa reengenharia institucional do Bloco, abrindo, entdo, a possibilidade para o
aprofundamento de outros eixos da integracdo, como é de aceitacdo geral entre os autores que
se dedicaram a estudar os processos de integracdo latino-americanos, especialmente a
experiéncia do MERCOSUL (GRUGEL, 2005; DRUMMOND, 2005a, 2005b; CAETANO,
2006, 2007, 2011; DRI, 2006, 2009, 2010a, 2010b, 2011; MARIANO, 2007, 2011, 2015;
RIGGIROZZI, 2011; dentre outros nesta tese).

Essa perspectiva é, ainda, admitida como vélida por ser amplamente aceita também na
historiografia brasileira recente e, especialmente, na producdo académica dedicada a
apreciacdao da Politica Externa Brasileira (PEB) nas ultimas décadas (VIGEVANI e
CEPALUNI, 2007; PECEQUILO, 2008; VIZENTINI e SILVA, 2010; MIYAMOTO, 2011;
CERVO e BUENO, 2012; FAUSTO, 2015). Nesse sentido, Tullo Vigevani e Gabriel
Cepaluni (2007) subscrevem que, ainda que ndo tenha havido drasticas rupturas entre as
politicas externas dos governos Fernando Henrique Cardoso (FHC) e Lula, foi nos termos
deste Gltimo que a integracdo regional apareceu como eixo prioritario, ja que a ideia de
estabelecer relagcBes horizontais com os paises do hemisfério sul seria uma pauta tradicional
do PT. Assim, como acrescentam os autores, para o Brasil, a “vontade nacional” de fazer da
politica exterior e da integracdo regional um eixo estruturante de seu proprio projeto nacional
é¢ uma questdo central [..] que surge reiteradamente no debate sobre o Mercosul”
(VIGEVANI e CEPALUNI, 2007, p. 303).

A seu turno, Amado Cervo e Clodoaldo Bueno (2012), em obra consagrada sobre a
Histdria da Politica Exterior do Brasil — que contempla a Politica Exterior do Brasil (PEB)
desde a independéncia até a primeira década do século XXI —, interpretam que, nos ultimos
anos, no intuito de ensaiar uma insercdo internacional global, a PEB foi levada a cabo através

americana passou a ser deixado de lado em detrimento da retomada da centralidade dada as pautas tradicionais
da PEB. As pautas e diretrizes — como uma maior voz nas institui¢des internacionais, 0 assento permanente no
Conselho de Seguranca da Organizacdo das NacgBes Unidas (CS-ONU), a diversificacdo de parcerias —
concomitante @ manutencdo das ja tradicionais instdncias de inser¢do internacional do Brasil —, caracteristicas
dos governos anteriores, que pregavam uma maior autonomia com relacdo as poténcias tradicionais e voltavam-
se a expandir o capital publico e privado brasileiro para além das fronteiras e alcar o pais como Global player no
Sl, sofreram clara reviravolta no sentido de afirmar o Brasil como pais primario-exportador no comércio global.
Fonte: BRASIL. Principios e objetivos da Politica Externa Brasileira. Brasilia: Ministério das Relagdes
Exteriores/Fundacdo Alexandre de Gusmao/Instituto de Pesquisa de Relagdes Internacionais, 2016. Disponivel
em: http://www.funag.gov.br/ipri/index.php/noticias/55-repertorio-da-politica-externa/659-principios-e-
objetivos-da-politica-externa-brasileira Acesso em: 27/03/2018.



http://www.funag.gov.br/ipri/index.php/noticias/55-repertorio-da-politica-externa/659-principios-e-objetivos-da-politica-externa-brasileira
http://www.funag.gov.br/ipri/index.php/noticias/55-repertorio-da-politica-externa/659-principios-e-objetivos-da-politica-externa-brasileira
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de uma diversificacdo de parcerias, temas e agendas, assim como da internacionalizacdo de
empresas e capital brasileiro em larga escala através da ponte diplomética do Estado. Assim,
enquanto FHC representava, com suas ideias e decisdes, a figura e o projeto politico do
neoliberalismo, a missdo do governo Lula creditada no paradigma do Estado logistico, e
através do manejo das demandas publicas e dos interesses privados, conduziria o projeto de
desenvolvimento nacional e insercdo internacional independente do pais™.

Outrossim, 0s governos sul-americanos estiveram, a partir da década de 2000,
comprometidos com a melhora das condi¢des econdmicas e sociais, deterioradas pelo lastro
historico do neoliberalismo, além de delinearem diferentes modelos para sua insercdo
internacional. No caso do Brasil, “a politica exterior brasileira, de forte carater
integracionista, utiliza os processos de integracdo para estabelecer ou consolidar a rede de
cooperacdo e poder ao sul, partindo da América do Sul e avancando para aliancas com outras
regides com o fim de realizar sua meta de pais global” (CERVO e BUENO, 2012, p. 548,
grifos nossos). Assim, no entendimento da PEB em torno da integragdo sul-americana, dava
conta de um maior numero de iniciativas e mesmo do aprofundamento de iniciativas ja em
curso, com destaque para os encontros do CMC e Parlasul, assim como para o langcamento da
Comunidade Sul-Americana de Nagdes, em 2004, e sua posterior substituicdo pela Uni&o das
Nacdes Sul-Americanas (Unasul), em 2008 e, ainda, o plano de ac¢do para a Iniciativa para a
Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA), que mais tarde passaria a
integrar o arcabouco institucional da Unasul. Nesse sentido, segundo Cervo e Bueno, o
MERCOSUL constitui um projeto politico o qual a crise do neoliberalismo do inicio dos anos
2000 e a permanéncia de assimetrias em 0s paises — problema crénico e persistente — tornaram
mais flexivel. Nas palavras dos autores, “seguimentos organizados da sociedade brasileira
pretendem utiliza-lo em beneficio de seus negocios, enquanto a diplomacia o percebe como
instrumento de esfor¢o do poder de barganha internacional” (BUENO e CERVO, 2012, p.
550).

Tal como entendemos nos termos desta tese, em um periodo em que a integracdo sul-
americana tomava importantes propor¢oes para o Brasil e 0os demais paises componentes do
Bloco, e o aprofundamento das dimensdes politica e social verificavam-se como pedras de

toque do referido processo, consideramos relevante o investimento académico de

18 para estes autores, trés causalidades contribuiram para a consolidagdo do paradigma logistico no governo
Lula: o avangado grau de organizacéo e articulacdo da sociedade (sustentada em bases de representacéo coletiva
e federacédo de classes varias), facilitando por meio da soma dos interesses setoriais, a mobilizagdo por parte do
Estado; a estabilidade politica e econdmica, que, sugeria uma articulagdo entre as logicas de governabilidade
interna e governanga global e; o nivel avancado dos agentes econdmicos e sociais no tocante a organizagao
empresarial e competitividade sistémica (CERVO e BUENO, 2012, p. 529).
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problematizacdo e discussdo, ndo somente dos pardmetros, mas também das implicacoes
desse aprofundamento da integracdo tanto para a Regido, enquanto unidade sistémica de
analise, quanto para cada pais individualmente. Desta feita, torna-se valido o desenvolvimento
de estudos que mapeiem e caracterizem esses espacos disponiveis a participacdo e ainda, 0s

grupos de interesse em interacdo nessas plataformas no &mbito do MERCOSUL.

1.2 A virada social do MERCOSUL

Do ponto de vista do tratado firmado, o MERCOSUL encerraria um Bloco econémico
no formato de Mercado Comum, ou seja, previa a total derrubada das tarifas de exportacéo
para 0 comércio entre seus membros, além da livre circulacdo dos trés fatores de producédo
(capital, pessoas e mercadorias/servigos). Na dinamica do desenvolvimento regional, no
entanto, funciona e, mesmo assim, com restricdes, como a uma unido aduaneira imperfeita, ja
que ndo logrou o objetivo derrubar as tarifas para o comércio intra-Bloco™®.

No entendimento de Mariano (2015), o processo de integracdo no Bloco é marcado
por uma combinacdo entre as l6gicas de MERCOSUL Minimo e MERCOSUL Maximo, cuja
combinacdo tornou possivel a ocorréncia de propostas amplas e de objetivos ambiciosos,
porém de execucdo superficial. Ainda, o constante descompasso entre as metas estabelecias e
sua realizacdo pode ser explicado pela falta de autonomia das estruturas institucionais da
integracdo, consequéncia inconteste da preferéncia historica pelo intergovernamentalismo,
segundo a autora, uma barreira real para a consolidagéo da integracéo.

Nesse sentido,

verifica-se nos processos integracionistas que envolvem os paises da América do Sul
dois tipos principais de posturas: os defensores de uma integragdo aos moldes da
proposta Mercosul méaximo e com forte inspiracdo europeia — com a suposicéo de
um aprofundamento, de uma expansdo nos membros, maior institucionalidade e de
maior envolvimento e participacdo da sociedade — e os defensores de uma integracéo

19 Uma unido aduaneira prevé: 1) a adocdo de uma tarifa externa comum e 2) a livre circulagdo de mercadorias
oriundas dos Estados partes (BAUMANN, 2013). No caso do MERCOSUL, a segunda exigéncia ndo foi
cumprida, j& que as mercadorias ainda encontram salvaguardas comercias, mesmo para 0 comércio intra-Bloco.
Para uma breve descricdo dos caminhos percorridos pelo MERCOSUL, em especial quanto a sua evolucdo
institucional, ver a coletanea organizada por Gerardo Caetano, langcada por ocasido dos 20 anos da assinatura do
Tratado de Assuncdo (CAETANO, 2011) e ainda, o volume intitulado A América do Sul e a Integracao
regional, publicado pela Fundacdo Alexandre de Gusmédo (FUNAG, 2011), que apresenta em sua Se¢do 1 — O
trajeto até 0 MERCOSUL — uma série de textos que retratam desde a formagdo dos Estados nacionais no Cone
Sul, até a trajetdria recente pre e pos assinatura do Tratado de Assuncdo, contemplando igualmente as duas
primeiras décadas de existéncia do Bloco. Estas duas publicacbes embasam esta tese no tocante a reconstrugdo
histérica e periodizages no tocante a compreenséo da evolugdo institucional do Bloco.
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mais pragmatica ou Minima, que identificam os beneficios da cooperagdo
condicionados a um controle maior sobre os custos que ela produz — ou seja,
ampliacdo condicionada aos interesses econdmicos e comerciais, minimo de
institucionalidade, maior agilidade deciséria e maior participacdo dos setores
diretamente interessados (MARIANO, 2015, grifos nossos)® .

Ademais, na utilizacdo do pressuposto da teoria neo-institucional — a saber, o
aperfeicoamento continuo com vista a eficiéncia institucional — para analisar o MERCOSUL,
a autora chega a conclusdo de que a estrutura institucional do Bloco apresenta um
desenvolvimento dindmico; porém suas regras e procedimentos permanecem rigidos e pouco
flexiveis (MARIANO, 2015).

A ideia de integracdo mais profunda entre os paises da Regido foi sendo amadurecida
a partir das bases ja lancadas desde meados da década de 1980, no entanto um caréater de
longo prazo a essa integracdo, mediante o estabelecimento de uma estrutura institucional e
ainda de metas a serem cumpridas com vistas a alcancar um maior aprofundamento do
processo sO viria a ser observado a partir de 1988, com a assinatura do Tratado de Integracéo,
Cooperagao e Desenvolvimento. Este objetivava “num prazo de dez anos, a formag¢ao de um
espaco econdémico comum, [..] assim como uma convergéncia entres as politicas
macroeconomicas” (MARIANO, 2015). Nesse sentido, “o Tratado de Integragdo, Cooperagéo
e Desenvolvimento foi uma etapa preparatoria para o Mercosul, ja incorporando algumas das
preocupac0Oes que caracterizariam esse processo” (MARIANO, 2015).

Ainda que desde a sua fundacdo se previsse a integracdo em multiplos frentes
(econbmica, politica, social e cultural como as principais), nos primeiros anos apés a assinatura
do Tratado de Assuncéo, em margo de 1991, o que se percebeu foi um claro avango no campo
comercial, sobretudo entre Argentina e Brasil, que cresceu significativamente com relagdo ao
periodo anterior a assinatura do tratado. No tocante a estrutura institucional, ressaltamos ainda
que, apesar de na América Latina, 0os processos de regionalizacdo contaram com elementos e
ritmos préprios, fazendo com que as experiéncias regionais de integracdo apresentem
caracteristicas proprias, onde o carater intergovernamental permanece como regra, é patente a
tentativa do MERCOSUL de fundar bases institucionais semelhantes as da Unido Europeia
(UE), como por exemplo, no caso do CMC, do Parlasul, do FCES e do Fundo de
Convergéncia Estrutural do MERCOSUL (FOCEM). Essas duas experiéncias de integracao,
embora sigam historicamente tradi¢cGes distintas quanto a seus estatutos juridicos e

paradigmas de integragdo — a UE segue o caminho supranacional, com a geracdo de direito

% Obra consultada em meio digital formato Epub, ndo paginado.
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comunitario, enquanto 0 MERCOSUL segue a tradi¢do intergovernamental, sem cessédo de
soberania —, apresentam importantes semelhangas no tocante as suas estruturas institucionais,
0 que se confirma na analise dos DI de suas instancias participativas (CAMPQOS, 2002;
MALAMUD, 2004; MARIANO, 2007, 2015; ALMEIDA, 2010; DRI, 2011; TAJRA,
2019)*.

Nesse sentido, a partir de 2002, com a eleicdo de Néstor Kirchner, na Argentina; as
sucessivas vitorias eleitorais para a presidéncia de Lula, no Brasil; Nicanor Duarte, no
Paraguai em 2003; e por fim, de Tabaré Vasquez, no Uruguai, em 2004; a integracéo politica
e social e o fortalecimento do bloco passaram a ter lugar de distincdo na condugdo das
politicas externas dos paises que o engendram. Kirchner, Lula, Duarte e Vasquez
apresentavam, cada um a seu turno, posturas declaradamente regionalistas e, com isso,
trataram de assumir o compromisso de promocao das bases sociais e politicas necessarias a
efetivacdo do ja adolescente projeto de integracdo sul-americano. A instalacdo de portais
institucionais de participagdo civil no intuito de envolver o cidaddo dos Estados partes no
processo da integracdo comecou, entdo, a ser absorvida como etapa fundamental para a
efetivacdo do referido processo (DRUMMOND, 2005a).

No Brasil, Lula (2003-2010) estabeleceria, desde os primeiros momentos, como
prioridade da politica externa brasileira o aprofundamento das relagdes com os paises sul-

americanos (VIZENTINI e SILVA, 2010). Ja em seu discurso de posse, a 1° de janeiro de

2L Aqui, é importante, ainda, mencionar o papel fundamental da UE para a emergéncia e afirmacao da ideia dos
individuos e coletividades como atores e agentes legitimos no dmbito de um processo de integragdo. O status
atualmente atribuido a cidadania na UE foi conferido pelo Tratado da Unido Europeia (TUE) (1992) — também
referenciado como Tratado de Maastricht —, que estabeleceu o formato da Comunidade Europeia (CE) em
substituicdo & Comunidade Econdmica Europeia (CEE). As bases institucionais da cidadania regional, no
entanto, remontam as origens das iniciativas de integracdo no Continente. O Parlamento Europeu (PE), primeira
institui¢do legislativa transnacional do mundo, foi instituido em 1952, sobre as bases da Comunidade Europeia
do Carvdo e do Aco (CECA). Com sedes em Bruxelas (Bélgica), Estrasburgo (Franca) e Luxemburgo
(Luxemburgo), o 6rgdo iniciou suas atividades com 78 parlamentares representantes dos Estados-membros e
conta atualmente com 751 deputados, representantes dos cidaddos desses Estados, eleitos, desde 1979, por
sufragio direto e secreto para mandato exclusivo de cinco anos. O Comité Econdmico e Social Europeu (CESE),
por sua vez, foi instituido em 1957 pelos Tratados de Roma, a fim de estabelecer mecanismos de consulta a
sociedade civil organizada e demais individuos e grupos de interesses acerca de temas econdmicos e sociais no
ambito da Unido e conta atualmente com 350 membros de todos os Estados da UE, entre empregadores,
trabalhadores e demais grupos de pressdo. Estes dois espagos institucionais figuram, pois, como importantes
plataformas de promoc¢do da cidadania europeia ao estabelecerem as bases sobre as quais 0s individuos veem
suas demandas absorvidas pelas instancias da Unido. Desenvolvi, em outro momento, um estudo acerca desses
dois espacos de participacdo na UE — CESE e PE — em paralelo a experiéncia do MERCOSUL — FCES, Parlasul
e CSM. Nesta ocasido conclui que, apesar de seguirem distintos paradigmas juridicos de integracdo, os dois
processos resguardam importantes semelhancas do ponto de vista da organizagdo interna de suas instancias
participativas. Ver TAJRA, Jamile Lourdes Ferreira. Democratizacdo dos processos de integracéo regional:
possibilidades de participagdo cidadd na Unido Europeia e no MERCOSUL. 2019. Trabalho de Concluséo de
Curso (Po6s-Graduagdo Latu Sensu/Especializacdo em Relagdes Internacionais) — Faculdade IBMEC Séo Paulo,
S8o Paulo, 2019. Para um estudo sobre o lugar do cidad&o nos processos de integracdo, ainda que publicado em
periodo anterior ao alargamento institucional que problematizamos aqui, ver (CAMPQS, 2002). Para um estudo
das estruturas institucionais e dos regimes juridicos do MERCOSUL e da UE, ver ainda (ALMEIDA, 2010).
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2003, o novo presidente ratificava a condugdo que seu governo pretendia dar a integragdo
regional®’. Na Argentina, a politica externa do governo Néstor Kirchner, também propensa a
apoiar o “projeto sul-americano”, igualmente assumia o compromisso de aprofundar as
instancias da integragdo sul-americana.

Dessa forma, por meio da declaracdo conjunta intitulada Consenso de Buenos Aires,
assinado em outubro de 2003 (MERCOSUL, 2003), os dois presidentes assumiam pela
primeira vez a responsabilidade histérica dos paises no que concerne ao combate a pobreza, e
a desigualdade, ao desemprego, a fome, ao analfabetismo e a doenca, que obstacuralizam o
exercicio pleno da cidadania na Regido e comprometem-se a “impulsionar decididamente, no
processo de integracdo, a participacdo ativa da sociedade civil, fortalecendo os organismos
existentes, bem como as iniciativas que possam contribuir para a complementacdo, a
associacdo e o didlogo amplo e plural” (MERCOSUL, 2003)23.

Como primeiro resultado desse compromisso, através do Programa de trabalho do
MERCOSUL 2004-2006 (MERCOSUL/CMC DEC. 26/2003), o CMC, instancia executiva
superior do MERCOSUL, apresentaria a proposta de uma agenda de integracdo pautada
voltada reconhecimento do cidaddo como protagonista e destinatario de todas as acOes
tomadas no &mbito do Bloco. Dali por diante observar-se-ia um alargamento de sua a
estrutura institucional, que, fugindo a trajetoria tracada nos primeiros anos apos institui¢cdo do
bloco — marcados por um carater essencialmente comercial —, presenciou a criacdo e
institucionalizacdo de 6rgdos que promovessem a integracdo das instancias politica e social,
ndo mais somente das instancias econémica e comercial ja — ainda que com dificuldades —
encaminhadas.

Assim, segundo o documento intitulado “Mapa del MERCOSUR Social”, langado

22 Dizia Lula: “A grande prioridade da politica externa durante o meu Governo serd a construgdo de uma
América do Sul politicamente estavel, prospera e unida, com base em ideais democraticos e de justica social.
Para isso, é essencial uma acdo decidida de revitalizagdo do Mercosul, enfraquecido pelas crises de cada um de
seus membros e por visdes muitas vezes estreitas e egoistas do significado da integragdo. O Mercosul, assim
como a integracdo da América do Sul em seu conjunto, é sobretudo um projeto politico. Mas esse projeto
repousa em alicerces econdmico-comerciais que precisam ser urgentemente reparados e reforcados. Cuidaremos
também das dimensdes social, cultural e cientifico-tecnolégica do processo de integragdo. Estimularemos
empreendimentos conjuntos e fomentaremos um vivo intercambio intelectual e artistico entre os paises sul-
americanos. Apoiaremos 0s arranjos institucionais necessarios, para que possa florescer uma verdadeira
identidade do Mercosul e da América do Sul” (BRASIL, 2003, grifos nossos).

%% Esta tese ndo versa diretamente sobre o carater democrético do processo decisério em politica externa. Este
tema, recente, porém proficuo, no campo das Anélises de Politica Externa (APE) no Brasil, foi abordado de
forma secundaria, estando constantemente em nosso horizonte de analise. No tocante a essa relacdo —
democracia e mecanismos de tomada de decisdo em politica externa —, especialmente nos paises latino-
americanos, ver Lima (2000) e Lopes (2012). Para uma discusséo acerca da ampliacdo de atores no processo de
formulacéo e as possibilidades de participacdo na PEB, sugerimos ainda a leitura da tese de doutoramento de
Lucas Ribeiro Mesquita (2016) e, sobre a participacéo social na politica externa e sua influéncia sore a PEB, ver
o livro de Vanessa Dolce de Faria (2017), publicado no &mbito do Ministério das Relagfes Exteriores (MRE).
Por fim, para uma abordagem da politica externa como politica pdblica, ver Milani e Pinheiro (2013).
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pela Secretaria Administrativa do MERCOSUL (SAM), em 2012 contabilizavam-se 40
plataformas (6rgdos, reunides e secretarias especiais) as quais, na estrutura institucional do
bloco, dedicavam-se ao campo social da integragdo (MERCOSUR, 2012).

Como indicio dessa nova “ordem do dia”, a publicagdo intitulada “4 dimensdo Social
do MERCOSUL — Marco conceitual”, langada pelo o Instituto Social do MERCOSUL (ISM),
em 2013, demonstrava um primeiro esforgco de reflexdo conceitual realizado pelo ISM sobre
quais seriam o0s pressupostos da integracdo social do MERCOSUL (MERCOSUL, 2013, p.
10). Ali, os Estados reafirmavam a necessidade de “instalar como eixo transversal das
politicas sociais o respeito pelos direitos humanos e, em consequéncia, a promogao, acesso e
apropriagao dos direitos da cidadania” (1d., p. 59).

Com prologo assinado pelo — entdo ja — ex-Presidente, Lula, que reafirmava ali a
tébnica que orientou o discurso presidencial e diplomatico brasileiro durante seus dois
mandatos (2003-2006 e 2007-2010), de que o entendimento e a integracdo com 0s paises sul-
americanos seria elevada a eixo prioritario da PEB (BRASIL, 2003; SANTOS, 2005, 2014), a
publicacdo foi apenas a primeira de inimeras que passariam a orientar um “discurso da
integracdo” que viria a implantar novos eixos para a integragdo sul-americana e priorizar 0
fomento de uma agenda social no ambito do Bloco, ndo raro estabelecendo metas e
desvelando os desafios que se impunham a esse novo projeto.

Outro exemplo digno de nota é, ainda, a “Cartilha da Cidadania do MERCOSUL —
Compilagao de normas relacionadas com o cidaddo do MERCOSUL” (MERCOSUL, 2010)
—, lancada pela Comissdo de Representantes Permanentes do MERCOSUL (CRPM),
apresentando ao publico informagdes dos setores considerados cruciais para a “integragao
cidada”, tais como: circulagdo de pessoas e bens, trabalho e seguridade social, educagao,
defesa do consumidor, apoio a producdo e ao comércio, correspondéncia e encomendas,
cooperacdo consular e juridica, direitos humanos, integracdo cultural, aspectos sanitarios e de
salde, dimensdo social e temas diversos. Atualizada periodicamente, essa cartilha é
disponibilizada em portugués e espanhol através de pagina prépria na internet®*.

Por ocasido da agenda de atividades inaugurada em comemoracdo dos 25 anos da
assinatura do Tratado de Assuncdo, em 2016, por sua vez, uma série de publicacdes foram
lancadas sob a forma de levantamentos e balangos acerca de diversos temas, entre eles o da
participacdo social no ambito do Bloco. Assim, 0s mais recentes levantamentos realizados
pela Unidade de Apoio a Participacdo Social (UPS) e dirigidos por Silva e Martins
(MERCOSUL, 2016a, 2016b) e Pont (MERCOSUL, 2016c), deram origem as publicagdes

2% Fonte: http://www.cartillaciudadania.mercosur.int/website/pt Acesso em: 11/Jan. 2019.
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“As Cupulas Sociais do MERCOSUL (I — Historia e Acervo e Il — Declaragfes e documentos
de trabalho)” e “Construindo o Mapa da participagdo social no MERCOSUL”,
respectivamente®. Ainda em 2016, foi lancada, também pela UPS, sob a coordenacéo de
Mariana Vazquez, 0 “Guia para a participa¢do de organizagoes e movimentos sociais no
MERCOSUL” (MERCOSUL, 2016d)%.

No primeiro, os autores apresentam, em dois volumes, uma sistematizacdo dos
encontros semestrais das Cupulas Sociais do MERCOSUL (CSM) entre 2006 e 2014, em que
se retnem representantes dos governos e dos parlamentos nacionais, centrais
sindicais, cooperativas, organizagcdes empresariais, entidades da sociedade civil e etc. Neste
levantamento, os autores trazem dados como: participantes, organizagdes, temas de trabalho e
resultados de questionarios aplicados com vinte representantes dos movimentos, organizagdes
sociais e governos envolvidos selecionados no intuito de capturar sua percepc¢do avaliativa da
experiéncia (MERCOSUL, 2016a).

Para os autores,

em termos da institucionalidade oficial, h4 nitidos avancos no tocante a criagdo de
espacos voltados para a participacdo social (sobretudo a UPS) e também quanto ao
acervo normativo, com destaque para a horma sobre participacdo de organizagdes
sociais, aprovada pelo CMC em julho de 2015 (MERCOSUL, 2016a, p. 90)*.

Com o intuito de elaborar um mapa da participacéo social no MERCOSUL, tragando
uma analise do estado d’arte do campo da participacdo social entre os anos 2003 e 2015 e,
ainda, oferecendo um mapa para futuros cidaddos ou grupos participantes, o segundo estudo,
a seu turno, focaliza as organizagGes e movimentos sociais que participaram diretamente em
6rgdos do Bloco. Para isso, a autora desenvolve um amplo levantamento das diferentes esferas
disponiveis a participacdo social no ambito do Bloco, mediante uma abordagem normativa,
ie.,

o direito originario e derivado do MERCOSUL, regulamentos internos de
funcionamento dos 6rgdos levantados [...], 0s mecanismos e metodologias de
participacdo implementadas nos diversos espacos institucionais e a identificacio de

%5 Esses estudos e publicagdes demonstram a centralidade que a tematica da participacéo cidada tomou para 0s
policy makers no ambito do Bloco, passando a figurar com protagonismo em seus discursos em nome do
aprofundamento e envolvimento cidaddo no processo de integracdo. No entanto, figuram como publicagdes
institucionais e, por isso mesmo, tendem reforcar os discursos oficiais de fortalecimento dos mecanismos
institucionais de fomento & democracia, a participacdo e a cidadania. Ainda assim, resguardadas estas
observacdes e na medida em que os dados levantados por esses estudos serviram de fonte secundéaria aos
objetivos da tese, langamos méo de suas contribuicdes.

% Para a realizagdo desses estudos, foram lancados editais ptblicos para a selecdo de pesquisadores com
experiéncia em cada area.

%7 Se refere a MERCOSUL/CMC DEC. 10/2015, que determina as normas sobre as organizagfes e movimentos
sociais do MERCOSUL, a Prestacdo Social de Contas, o Registro de Organizagdes e Movimentos Sociais e o
Procedimento para solicitar informagéo aos 6rgdos do MERCOSUL. Ver: ANEXO D, nesta tese.
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praticas de participagdo ndo contempladas pela normativa, mas que de fato ddo vida
ao MERCOSUL e o nutrem (MERCOSUL, 2016c, p. 10).

O levantamento, tal como o anterior, desenvolvido sob encomenda mediante edital da
UPS, justifica seu esforco de investigacdo devido a dois fatores: o reconhecimento de uma
ampla gama de instituicdes, praticas e normas referentes a participacdo social e suas
diferentes conceituacdes no interior dessas instituicdes do Bloco e, ainda, a auséncia de
estudos minuciosos — que envolvam mecanismos, metodologias e praticas — acerca dos
mecanismos disponibilizados pelo MERCOSUL a essa participacdo social®®.

O estudo, assim, oferece um panorama geral das possibilidades e da dindmica atual da
participacdo social no MERCOSUL até entdo inédito quer entre estudos académicos quer
mesmo entre as publicacdes institucionais. No entanto, ndo pretendeu esgotar a discussao
sobre o tema e resguarda, ainda, suas limitacbes. Como a prépria autora esclarece logo de
inicio, “realiza-se um tipo de abordagem que deixa de fora [...] 0s componentes dinamicos do
mapa social ¢ o tratamento das agendas que nutrem os intercambios” (MERCOSUL, 2016c, p.
11). Como percebemos, ndo foram contemplados aspectos relativos aos temas debatidos e
levados aos Orgdos superiores decisérios do Bloco ou mesmo responde-se a questdes
referentes a institucionalizacao e atuacdo dos agentes participantes nessas plataformas, apenas
possivel através de uma investigacdo longitudinal.

Cabe ressaltar ainda que, além do ensejo da comemoracdo de um quarto de século de
existéncia do Bloco, nestes trabalhos, por tratarem-se de publicacdes oficiais, a tonica
predominante tende a sublinhar os avancos institucionais em detrimento das lacunas ainda
encobertas, desvelando assim, uma visdo previsivelmente otimista do processo em questdo.

Prova disso é que Florisvaldo Fier (Doutor Rosinha)?®, em seu prefacio a um desses estudos,

%8 As instancias contempladas por esse estudo foram: (1) Conselho do Mercado Comum (CMC) e Reunides de
Ministros do MERCOSUL vinculados a0 CMC — Reunido de Ministros da Educacdo (RME), da Saide (RMS),
de Ministros e Autoridades de Desenvolvimento Social (RMADYS); (2) Instituto Social do MERCOSUL (ISM) e
em seu ambito a Reunido de Ministros de Meio Ambiente (RMMA) e a Reunido de Altas Autoridades sobre
Direitos Humanos (RAADH); (3) Instituto de Politicas Publicas em Direitos Humanos do MERCOSUL
(IPPDH) e as Reunides de Ministros e Altas Autoridades da Mulher (RAAM) e de Autoridades sobre Povos
Indigenas do MERCOSUL (RAPIM). Ainda, (4) no &mbito do Grupo Mercado Comum (GMC) os érgdos socio-
laborais Subgrupo de Trabalho (SGT-10) (Assuntos Trabalhistas, Emprego e Seguridade Social), Comissdo
Sécio-Laboral do MERCOSUL (CSLM), Grupo de Alto Nivel Estratégia MERCOSUL de Crescimento do
Emprego (GANEMPLE), Observatério do Mercado do Trabalho do MERCOSUL (OMTM); (5) Reunies
Especializadas — em Agricultura Familiar (REAF), de Cooperativas do MERCOSUL (RECM), de Autoridades
Cinematogréficas e Audiovisuais do MERCOSUL (RECAM), de Ciéncia e Tecnologia (RECYT) e de Juventude
(REJ). No ambito da Comissdo de Comércio do MERCOSUL (CCM), (6) o Comité Técnico (CTM) N. 7 De
Defesa do Consumidor. Além disso, o estudo contemplou ainda: (7) o Parlamento do MERCOSUL (Parlasul);
(8) o Foro Consultivo Econdmico e Social (FCES); (9) as Cupulas Sociais do MERCOSUL (CSM) e, por fim;
(10) a Unidade de Apoio a Participacao Social (UPS), que financiou o estudo.

# Brasileiro, médico, ex-Deputado Federal (PT-Parané), ex-Parlamentar e ex-Presidente do Parlasul e, & época
desta publicaco, ocupava o cargo de Alto Representante-Geral do MERCOSUL (ARGM).
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reporta seu objetivo geral — do estudo — de ““sustentar o convencimento de que “a participacao
social € um componente essencial e necessario para dar densidade, profundidade e sustentacao
aos processos de integracao regional”, foi alcancado” (MERCOSUL, 2016¢, p. 07, aspas
duplas do autor).

No Brasil, a publicagio “MERCOSUL Social e Participativo — Construindo o
MERCOSUL dos povos com democracia e cidadania”, cuja primeira edicdo foi langada em
2008 pela Secretaria da Presidéncia da Republica, o Ministério das Relagdes Exteriores
(MRE) e o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDSCF), por ocasido
do exercicio da Presidéncia Pro Tempore do Bloco®, com o intuito de reforcar a prioridade
dada ao aprofundamento da integragéo sul-americana e ao fortalecimento da cidadania em seu
ambito, apresenta os temas Democracia e Participacdo social; Direitos Humanos; Juventude
e Mulheres; Agricultura Familiar e Cooperativismo; Trabalho, Economia Solidaria e
Integracdo Produtiva; Salude e Meio Ambiente; Educacdo, Ciéncia e Tecnologia e;
Diversidade Cultural e Comunicagao Social, como “prova de que o Mercosul ja é bem mais
do que um acordo comercial” (BRASIL, 2008).

Desde entdo lancada anualmente também com o objetivo de informar os cidad&os e
residentes dos Estados-partes do Bloco sobre o Estado d’arte dos direitos instituidos, advindos
dos acordos firmados em seu &mbito, e das possibilidades futuras, além de disponibilizar de
forma sistematica uma série de enderecos Uteis em todos os Estados-partes para a resolucdo
de questdes que perpassem a integracdo, a breve publicacdo ressalta ainda o Programa
Encontros com o MERCOSUL, promovido em parceira entre a Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica (do Brasil), 0 MRE, o Parlasul e o FCES, com o objetivo de levar a
discussdo sobre os temas do Bloco a todo o territério brasileiro®. O lancamento do Programa
MERCOSUL Social e Participativo visava reunir autoridades do Governo Federal e liderancas
da sociedade civil (MESQUITA, 2016) e ainda; a Il Cupula Social do MERCOSUL.

Diante desses exemplos, corroborados pela problematizacdo desenvolvida na secéo
anterior, percebemos claramente a pretensdo de fomentar uma imagem democréatica e
imprimir um caréater participativo ao processo de integracdo levado a cabo pelo MERCOSUL.
Na proxima secdo apresentamos alguns parametros de andlise no tocante aos projetos e as

experiéncias da participagéo transnacional no &mbito dos estudos sobre democracia.

%0 A Presidéncia Pro Tempore do Bloco é exercida por um periodo de seis meses pelo chefe de Estado de um dos
Estados-partes, seguindo o critério de rotatividade por ordem alfabética dos paises.

31 Como exemplos dos temas contemplados, podemos elencar: enderecos de unidades consulares e acesso a bens
publicos como salde, educacdo e direitos trabalhistas nos paises da Regido.
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1.3 Quando a participacao ultrapassa as fronteiras

A conducgdo dos conceitos tedricos sobre os quais se debruca o pesquisador na sua
tentativa de compreensdo da complexa dinamica do real encerrada em um fendmeno
estudado, acarreta decisbes de ordem metodoldgica que antecedem mesmo o momento da
investigacdo em si. Neste sentido, passado o momento de delimitacdo do objeto a ser
estudado, a definicdo das categorias analiticas aparece como momento decisivo para a
definicdo do prisma através do qual se desenvolvera a pesquisa.

Laville e Dionne (2008), de uma forma geral, diferenciam em trés os modelos de
definicdo das categorias de analise em ciéncias humanas. Em funcdo das intencdes do
pesquisador e de seu dominio do campo estudado no momento de seu estabelecimento, 0s
autores propdem, pois 0os modelos aberto, fechado ou misto de definicdo das categorias de
andlise.

No modelo aberto as categorias, ndo fixas, tomam forma no decorrer da pesquisa,
enquanto no fechado, o pesquisador define as categorias, a priori, do desenvolvimento da
pesquisa. O modelo misto, aqui proposto, por sua vez, servindo-se dos dois modelos
precedentes admite a definicdo antecipada das categorias, mas permite ao pesquisador a
modificacdo destas em funcdo das necessidades e descobertas da pesquisa. Agindo dessa

forma,

0 pesquisador ndo quer se limitar a verificagdo da presenca de elementos
predeterminados; espera levar em consideracdo todos os elementos que se mostram
significativos, mesmo que isso o obrigue a ampliar o campo das categorias, a
modificar uma ou outra, a elimina-las, aperfeicoar ou precisar as rubricas...
(LAVILLE e DIONNE, 2008, p. 222).

Tendo essa reflexdo procedimental em mente, as categorias definidas como prioritérias
nesta tese foram: 1) Participagdo; 2) Sociedade Civil Global — aqui entendida como
sociedade civil organizada e com atuacdo transnacional — e; 3) Governanca Global; todas
tendo como tela de fundo o fendmeno da Globalizacdo dos fatores econémicos, politicos,
sociais e culturais, e apresentando como horizonte empirico a experiéncia sul-americana
recente, sobretudo no tocante aos seus efeitos sobre as arenas da politica doméstica e externa
dos paises que compdem 0 MERCOSUL.

Nesse sentido, langando méo de multiplos aportes tedricos, procuramos levar em conta

as recentes contribui¢cbes desenvolvidas no ambito dos estudos sobre a democracia, em
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especial aqueles dedicados ao estudo da: (1) efetividade das instituicfes participativas — com
foco nos desenhos institucionais, na medida em que estes procuram antever as possibilidades
e, assim, vislumbrar também os limites desta mesma participacdo —; (2) democracia
participativa, que nos oferece uma tentativa de compressdo acerca da maximizacdo das
possibilidades formais de participacdo dentro dos regimes democréticos e; (3) democracia
cosmopolita, que, em atencdo aos fendmenos politicos internacionais, na esteira da
Globalizacéo, propde um modelo tedrico compreensivo dos movimentos de democratizacao
transnacionais em face a emergéncia de uma nova ordem global em que “as interconexoes
regionais e globais contestam a maneira tradicional de resolver no plano nacional questfes
centrais da teoria e da pratica da democracia” (HELD, 1991, p. 154).

Neste campo, entendemos que uma compreensdo aprofundada acerca dos horizontes
da participacdo e da cidadania democrética na atualidade extrapola a mera participacdo formal
nos espacos institucionais oferecidos pelos Estados, tanto na arena doméstica como
transnacionalmente. No entanto, para carater de execucdo da pesquisa, encerramos aqui a
ideia de “participagdo cidada transnacional” como as possibilidades de participacdo individual
e-ou coletiva nos espacgos institucionais regionais e, em nosso horizonte empirico,
especificamente no processo de integracdo em tela®.

Ademais, sem pretendermos desenvolver aqui discussédo aprofundada acerca de uma
definicdo para o conceito de instituigdo, contudo, carecendo de uma definigéo orientadora, o
entendemos aqui, em uma acepg¢do geral, como “um conjunto de normas e de regras que
estruturam a agdo social e politica” (AVRITZER, 2008, p. 45). Nessa concepgdo, a propria
qualificacdo das instincias em tela como “instituigdes participativas” subjaz também uma
definicdo dessas, igualmente concordando com Leonardo Avritzer, como “formas
diferenciadas de incorporacdo de cidaddos e associacdes da sociedade civil na deliberacao
sobre politicas” (AVRITZER, 2008, p. 45).

Sob este prisma, o autor propde uma tipologia aprioristica para pensar os desenhos
participativos cujas premissas se organizariam em dois eixos principais e de acordo com a
capacidade da IP de: a) aprofundar praticas democraticas e, b) tornar o desenho efetivo na
determinacdo da politica publica em questdo. Assim, diferencia-se em trés as formas sob as
quais os cidadaos ou as organiza¢Oes da sociedade civil podem participar do processo de
tomada de decisdo politica, quais sejam: 1) a participagdo “de baixo para cima”, em que

qualquer cidaddo é considerado apto a ingressar no processo participativo e as formas

%2 para um estudo aprofundado sobre as diferentes tradicdes em teoria politica e suas respectivas nocdes de
democracia, cidadania e participagéo, ver Held (1992) e Pateman (1992).
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institucionais da participacdo sdo instituidas de baixo para cima — o Orgamento Participativo
(OP) é o exemplo mais destacado desta primeira forma de participacdo; 2) a participacéo
através de um processo de partilha de poder, em que tanto cidaddos (atores da sociedade civil)
qguanto atores estatais (atores governamentais) tomam parte do processo participativo
simultaneamente e; 3) a participacdo por meio de um processo de ratificacdo publica, em que
0s atores da sociedade civil ndo tomam parte diretamente do processo participativo, mas séo,
todavia, chamados a referenda-lo publicamente (AVRITZER, 2008).

Dentro dessa diferenciacdo, como vemos na tabela abaixo, as IPs aqui analisadas séo
de segundo e terceiro tipos, posto que, via de regra, nos 6rgdos estudados, percebemos a
interacdo — quando ndo a mediagdo — entre atores da sociedade civil e atores estatais. A tabela

2, a sequir, apresenta os 6rgdos estudados de acordo com essa tipologia.

Tabela 2 — Possibilidades de participagdo no MERCOSUL de acordo com o Desenho Institucional dos
espacos oferecidos

Orgéo Tipo de participacéo
Foro Consultivo Econémico e Social De partilha de poder
Cdpula Social do MERCOSUL De partilha de poder
Parlamento do MERCOSUL De ratificacdo

Elaboracéo prépria com base em Avritzer (2008)

A seu turno, como indica Adrian Gurza Lavalle (2011), é necessario estabelecer desde
o0 inicio uma diferenciacao entre efeito e valor na observacédo e andlise da efetividade das IPs,
afastando-se na medida do possivel, de leituras que encerram a participacdo como um fim em
si e oferecendo uma analise dos efeitos empiricos das experiéncias de participacdo. Assim, “o0
primeiro passo para avaliar os efeitos da participagé@o reside em suspender seus significados
como valor em si, preservando seu papel como ideia-forca, mas tornando possivel uma
avaliacdo que, assumindo um conceito denotativo, afira efeitos empiricos especificos”

(LAVALLE, 2011, p. 39). Nesse sentido, como complementa o autor,

“Participagdo” ¢é, a um tempo sO, categoria nativa da pratica politica de atores
sociais, categoria tedrica da teoria democratica com pesos variaveis segundo as
vertentes tedricas e os autores, e procedimento institucionalizado com funcGes
delimitadas por leis e disposi¢bes regimentais (LAVALLE, 2011, p. 33, aspas
duplas do autor).

Ainda no terreno dos estudos recentes sobre participacdo, os autores inseridos no

campo da democracia participativa propdem uma ampliacdo da j& citada caracterizacdo
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tradicionais de democracia como um conjunto de procedimentos periddicos para a escolha
(direta ou indireta) de liderangas para ocupar os cargos publicos (PATEMAN, 1992). Na
compreensdo desta vertente de estudos sobre o fendbmeno democratico, o leque de
possibilidades de participacdo nas decisfes e na gestdo dos assuntos publicos é ampliada de
forma a aproximar o cidaddo do cotidiano da gestdo e ampliando os espacos de deliberacdo
democrética (GUGLIANO, 2004a).

Entre esses estudos acerca de mecanismos inovadores de democracia participativa —
que, no Brasil, somente foram inaugurados no periodo de (re)democratizacdo e posterior
promulgacdo da nova constituicdo, em 1985 e 1988, respectivamente — destacam-se, j& desde
0 inicio da década de 1990, estudos sob diferentes perspectivas — deliberacdo, desenhos
institucionais, etc. — sobre o OP, especialmente estudos de caso sobre as experiéncias
pioneiras de cidades, como Porto Alegre, Rio Grande do Sul, e analises comparadas desse tipo
de experiéncia de descentralizagdo na gestdo de recursos publicos (GUGLIANO, 2004b), os
Conselhos de Politicas Publicas e as Conferéncias de Politicas Publicas. Mais recentemente, 0
Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), instituido em 2003, também
suscitou andlises quando a sua efetividade enquanto férum de didlogo e interlocucdo com a
sociedade civil (SANTOS e GUGLIANO, 2015).

A ideia de participacdo transnacional, por sua vez, vem a cena, entdo, como
possibilidade de tornar as plataformas ja existentes (em nivel local, nacional, regional, global)
mais responsivas, no sentido de aproximar os individuos dos ambitos de discussao e,
sobretudo do processo decisorio quanto as questdes sensiveis e, com isso, democratizar o
Sistema Internacional (SI) através do estabelecimento de instituicbes mais democréticas e
ainda, da democratizacdo — mediante reforma — das instituicGes existentes. Neste interim, a
discussdo académica sobre a emergéncia de mecanismos que possibilitem o exercicio dessa
participacdo transnacional — tal como entendemos aqui seja 0 caso da participacdo no ambito
das instancias do MERCOSUL - é de fundamental importéncia, sobretudo para o campo da
Ciéncia Politica, no que tange a sua funcdo de oferecer estudos compreensivos também acerca
dos fendmenos internacionais. 1sso porque, nesta perspectiva, como completa Cristina
Pecequilo, (2016, p. 134), nesta leitura, “o Estado é visto como uma “unidade politica
sustentada por interagdes sociais e institucionais em seu interior, e, em seu exterior, uma
unidade envolta e participante de diversas redes de governang:a”33.

Por fim, tal como entendemos aqui a Globalizacdo € um fendmeno politico, social e

cultural de amplo alcance — embora desigual em suas consequéncias —, que promove a

%3 Nos textos originais os autores utilizam o termo “global issues networks”.
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intensificacdo dos niveis de interconexdo e interacéo entre os diferentes Estados e sociedades
(GIDDENS, 2005, 2007; HELD, 1991; HELD e McGREW, 2001). Neste entendimento,
David Held (1991, 1992, 1997, 1999, 2002, 2005a, 2005b, 2005c, 2008), a partir de uma
perspectiva democratica cosmopolita, nos fala sobre as interconexdes globais em face do
sistema de Estados, que obedecem a uma sequéncia logica, até resultar na criagdo de um
sistema global interdependente. Assim, para o autor, a interconexdo global impelida pela
Globalizagcdo, precedem uma crescente permeabilidade das fronteiras, a reducdo das
capacidades dos Estados, a crescente necessidade de cooperacdo em amplas frentes de
atuacdo, o aparecimento de agéncias e Instituices Internacionais (l1s) e a criagdo um sistema
de governo que, por fim, resulta na criagdo de um sistema global interdependente (HELD,
1991).

O autor concentra sua problematizacdo sobre a emergéncia do que, em seus termos,
seria uma "nova politica global”, diante da qual se observam formas inovadoras de interacédo
entre os Estados e os diferentes atores em jogo no Sl e ainda, sobre a importancia de construir
um arcabouco tedrico para compreender o fendmeno da democratizacdo transnacional.
Pensando nisso, propde a construcdo de um modelo cosmopolita de democracia, segundo o
qual a emergéncia de plataformas de absorcdo dos interesses de uma sociedade civil que se
organiza transnacionalmente, revelaria uma necessaria reconfiguracdo da teoria democratica,
com vistas a absorver as exigéncias de um sistema em que os Estados — e as pautas de decisdo
democratica —, além de interconectados, percebem-se interdependentes.

Pedra de togue de sua Teoria da Democracia Cosmopolita (TDC) €, assim, a questao
dos caminhos (meios formais para a execucdo de uma democracia em mdaltiplos niveis) e
agentes (entes aptos e legitimos a tomarem lugar em instituicbes democréaticas cosmopolitas)
(ARCHIBUGI e HELD, 2006). Essa leitura das instituicfes e agentes legitimos a fazerem
valer seus interesses enquanto partes interessadas — stakeholders — de dado tema ou agenda
publica de discussGes e decisdes, no entanto, encontra fragilidades e esbarra em uma
tendéncia a estabelecer como agentes 0s mesmos entes que sao acusados de antidemocréaticos
pelas leituras e teorias criticas — por exemplo, corporacdes multinacionais sdo consideradas
agentes de democracia cosmopolita — 0 que, via de regra, inviabilizaria, pelo claro conflito de
interesses, a execucdo de um projeto realmente participativo do ponto de vista da superacéo

do déficit democratico no momento da tomada de decisio no ambito dessas Ils**. Nesse

% 0 termo stakeholder originalmente é utilizado no vocabulario corporativo para se referir as “partes
interessadas”, i.e., agentes com interesses diretos em dada agenda de tomada de decisdo, ou mesmo aos
acionistas e investidores de dada corporacdo. No ambito da abordagem cosmopolita, por sua vez, os individuos
sdo entendidos como stakeholders em questBes/problemas que envolvem diversas partes interessadas com
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sentido, como ja adiantou Brian Wampler ao indagar sobre “que tipos de resultados podemos
esperar das instituigdes participativas?”,

devemos estar atentos para a possibilidade de que essas [instituicdes participativas]
possam ser “capturadas” por interesses especiais, que exploram as suas posicdes
privilegiadas para defender as estreitas saidas politicas ou que politizam os
processos de formulagédo de politicas a um nivel que permite a légica da democracia
representativa substituir completamente a l6gica de governanga participativa
(WAMPLER, 2011, p. 49, aspas duplas do autor).

Tomando lugar, pois, entre os estudos sobre democracia e participagdo e aqueles
dedicados a compreensao dos fendmenos de politica internacional, a presente tese tenta, nos
proximos capitulos, equacionar essa discussdao que, longe de vislumbrar uma solugdo
definitiva, encontra-se ainda em fase de definicdo de seu alcance e constante adequacao de

seus parametros analiticos em detrimento dos contextos politicos em tela.

1.4 Modelo e parametros da analise

A pesquisa ambicionou sanar algumas lacunas compreensivas acerca dos DIs e das
forcas politicas em jogo no campo da participacdo cidadd no @mbito da integracdo sul-
americana. Objetivamos, numa perspectiva macro, desenvolver um estudo aprofundado
acerca das possibilidades e limites ao exercicio da participacdo em nivel regional no ambito
do MERCOUL, observando o intervalo temporal entre 1991- e 2018 e, em especial, 0 periodo
de mudanca de paradigma observado a partir de 2003. O estudo teve, por sua vez, como
objetivos especificos, apreender e compreender: 1) a trajetdria do Bloco no tocante a
participacdo cidada nas diversas instancias da integracéo; 2) as possibilidades e os limites da
abertura institucional do Bloco a este eixo da integracdo e; 3) as forcas politicas — nacionais,
regionais e globais — em jogo nessa mudanca de paradigma e virada discursiva em favor do
estabelecimento de espa¢os democraticos e de participacao.

Para a consecucdo deste esforco investigativo, lancamos mao da contribuicdo
metodoldgica de Claudia Feres Faria e Uriella Coelho Ribeiro (2011) ao campo da anélise dos
desenhos institucionais das instituicBes participativas, que, em artigo sobre o carater

representativo das iniciativas de participacdo social dos Conselhos de Politicas no Brasil,

agendas e interesses proprios, cujas demandas, em ritmo crescente, ultrapassam os limites normativos/legais
tradicionais dos Estados nacionais, tornando-as passiveis e legitimas de discussdo e decisdéo em foros e
instituicGes transnacionais.
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oferecem um importante aporte a outros estudos institucionais que pretendam verificar o
potencial democratizante e o carater inclusivo de instituicdes que nasceram com a proposta de
fortalecer a participacdo e aproximar o cidaddo dos processos de gestdo, como é o caso dos
espacos aqui estudados.

O modelo proposto pelas autoras infere, por meio de regras — traduzidas em dimensdes
e variaveis de andlise — empiricamente testadas por trabalhos diversos no ambito local,
estadual e nacional, como as variaveis institucionais podem impactar nas dindmicas
participativas, deliberativas e representativas dessas IPs. As dimensdes e variaveis
empregadas ddo conta de avaliar o desenho, que, por sua vez, ndo sdo neutros, dado que “suas
escolhas e variagdes incidem diretamente nessa atuacdo [das instituiches participativas],
produzindo, assim, uma serie de consequéncias para os resultados da participa¢ao” (FARIA e
RIBEIRO, 2011, p. 127).

Nesse sentido, acreditamos ser de fundamental importancia estabelecer estudos acerca
desses desenhos a fim de lancar luzes sobre as possibilidades e os limites desses espacos de
participacdo, visto que, nesta perspectiva, o DI define “quem pode participar, quem tem
direito a voz e voto, como sdo debatidos os temas, quais temas, quais recursos informacionais
estdo a disposicdo dos participantes, como os membros sdo selecionados, dentre outras
questdes” (FARIA e RIBEIRO, 2011, p. 127). Ademais, no Brasil, analises sobre o0s
Conselhos de politicas pablicas, o OP e as Conferéncias de Politicas Publicas d&o conta de
que o DI lanca luzes sobre o desempenho mesmo dessas IPs.

Com isso em mente, optamos por partir das dimensdes e varidveis propostas pelas
autoras, tentando abordar todas elas no estudo, embora a fim de melhor contemplar o objeto
em tela, tenhamos efetuado algumas adaptacdes ao modelo original. Este modelo de analise,
por sua vez, foi escolhido por seu “carater empirico e de verificacdo da extensdo dessas
tentativas de ‘democratizar a democracia’” (FARIA ¢ RIBEIRO, 2011, p. 135, aspas duplas
das autoras).

A investigacdo pautou-se, assim, pela submissdo dos dados levantados ao modelo-
quadro de analise exposto tendo como fontes prioritarias o contedo dos acordos firmados
pelos 6rgdos decisdrios; os documentos que revelam as atividades dos 6rgdos e plataformas
estudadas e as publicacfes especializadas, cujo conteudo apresenta panoramas gerais sobre 0

estado d’arte — as possibilidades e os limites — da participagdo no ambito do Bloco®.

% Em sua tese de doutoramento, Lucas Ribeiro Mesquita (2016) oferece uma discussio acerca da ampliagdo de
atores no processo de formulacéo e as possibilidades participacdo na PEB. Ali, o autor parte de uma analise das
regras e do desenho institucional de duas plataformas vinculadas ao Ministério das Relagdes Exteriores (MRE-
Brasil) na formulacdo da PEB, a saber: Programa MERCOSUL Social e Participativo (PMSP) e Comité
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1.5 Natureza, recursos e fontes de dados

Novamente seguindo as arestas definidas por Laville e Dionne (2008), a pesquisa se
pautou por uma proposta metodologica de natureza qualitativa, escolhida por apresentar
adequados parametros de absorcdo e analise para o objeto proposto. Langcamos médo de trés
espécies de recursos metodoldgicos, quais sejam: (1) levantamento sobre o tema estudado na
bibliografia académica — a fim de angariar as contribui¢des analiticas ja publicadas e mesmo
cotejar as abordagens e conclusdes dos estudos até aqui realizados sobre a tematica — e
institucional, no intuito de verificar os levantamentos ja realizados e o destaque dado a
tematica pelas publicacBes regionais (do MERCOSUL) e governamentais (do Brasil); (2)
levantamento da base documental e de producéo institucional das instancias pré-definidas pela
pesquisa na estrutura do MERCOSUL e; (3) submissdo dos dados obtidos ao modelo-quadro
de analise previamente discutido que, na observacdo do desenho de instituicdes democraticas,
a priori, privilegia quatro dimensdes de andlise, quais sejam: institucionalizacao, potencial
inclusivo e democratizante, dindmica do processo decisério e representacao no interior dos
orgdos estudados (FARIA e RIBEIRO, 2011; MESQUITA, 2016). As fontes utilizadas
foram, pois, de cunho bibliografico e documental.

A pesquisa bibliografica se orientou por uma busca por publicacbes académicas
(livros, artigos, papers, monografias, dissertaches e teses) acerca da tematica estudada,
observando estritamente aqueles titulos, resumos e palavras-chave que versavam sobre pelo
menos um dos assuntos-chave tratados na pesquisa®. A pesquisa documental, por sua vez,
contou com trés etapas. Primeiramente, foram observados todos os principais acordos

internacionais —Tratados e Protocolos — que constam como documentos base do

Brasileiro de Direitos Humanos e Politica Externa (CBDHPE), ambos instituidos no intuito de democratizar o
processo de tomada de decisdo em Politica Externa através da ampliacdo dos atores envolvidos nesse processo
(MESQUITA, 2012, 2016). A pesquisa realizada por Mesquita se utilizou do modelo de andlise de desenho
institucional, com base em trés das quatro dimens@es — institucionalizagéo, potencial inclusivo e democratizante
e representatividade —, propostas por Faria e Ribeiro (2011), que, por sua vez, também serviu de base ao modelo
de pesquisa desta tese.

% Os bancos de dados acessados foram as plataformas Google Scholar e Periédicos CAPES, este dltimo
vinculado a Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Ensino Superior (CAPES). A busca por artigos e
livros sobre a tematica procurou publicages nos idiomas portugués, inglés, espanhol e italiano até o ano 2018.
Os termos buscados foram, essencialmente: participacdo, participagdo transnacional, sociedade civil, sociedade
civil global, governanca global, democracia transnacional, democracia participativa, democratizacéo,
deliberacdo, qualidade da democracia, desenho institucional, integracdo sul-americana, MERCOSUL e déficit
democratico. Apenas foi encontrada produgdo bibliogréafica nos trés primeiros idiomas.
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MERCOSUL, quais sejam: Tratado de Assungdao (MERCOSUL, 1991), Protocolo de Ouro
Preto (MERCOSUL, 1994) e Protocolo de Ushuaia sobre o compromisso democrético do
MERCOSUL, Bolivia e Chile (MERCOSUL, 1998)*, etc. Em um segundo momento,
observou-se a base documental disponivel nas paginas eletrdnicas da Secretaria do
MERCOSUL, através da plataforma denominada Portal Innova®, onde se encontram
disponiveis as decisdes do CMC, do Grupo Mercado Comum (GMC) e os registros das
atividades das demais instancias estudadas; da pagina do Parlasul e, por fim; lacou-se mao da
base de dados da plataforma denominada Gestor Documental MERCOSUR®. Estes
documentos serviram a pesquisa como fontes primérias. Nesse momento também foi
verificada a disponibilidade de dados no tocante as plataformas estudadas, questdo primordial
para a viabilidade da pesquisa.

Um ultimo e importante momento de busca por publicacdes institucionais permeou
todo o desenvolvimento da tese em busca de publicagdes (livros, compilacGes, cartilhas,
encartes, informes, relatorios, etc.) lancadas pelas instancias do Bloco (especialmente as
contempladas na pesquisa) com o intuito de fazer levantamentos tematicos e-ou informar o
publico-geral sobre as possibilidades de acesso a direitos cidad&os e de participacdo no ambito
do Bloco.

Devido ao grande numero de referéncias utilizadas e-ou consultadas, toda a producéo
oficial — documental e bibliogréafica — acessada, esta referenciada a parte, em forma de anexo,
para melhor compreensdo de sua funcdo como aportes primarios (tratados, protocolos,
decisbes, recomendacdes, declaracdes, disposicdes, atas, etc.) e secundarios (livros,
compilagdes, cartilhas, encartes, informes, relatérios, etc.)*. A Tabela 3, na préxima pagina,
mostra uma visao sistematica das plataformas contempladas na pesquisa, de seus documentos
orientadores e dos documentos disponiveis ao publico para o acompanhamento de suas

atividades.

3 Assinado em Ushuaia, Argentina, em 24/Jul. 1998. Aprovado no Brasil pelo Decreto Legislativo 452, de
14/Nov. 2001 e, promulgado pelo Decreto 4210, de 24/Abr. 2002.

%8 Fonte: http://www.mercosur.int/innovaportal/v/484/2/innova.front/ Acesso em: 02/Out. 2018.

% Fonte: https://gestorweb.mercosur.int/. Acesso em: 02/0ut. 2018.

“0\Ver ANEXO E — Lista de documentos, publicacdes e fontes oficiais consultadas.
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Tabela 3 — Fontes de dados primarios das instancias analisadas

Plataforma  Documento base de a¢éo

Componentes

Forma de registro de suas
atividades

FCES RIFCES (1996)
29 RIFCES (2012)
CMC DEC. 10/2015

CSM CMC DEC. 56/2012
CMC DEC. 10/2015

Parlasul CMC DEC. 49/2004
CMC DEC. 23/2005
PCPM (2005)
RIPM (2007)

Setores da economia — empresariado,
trabalhadores — e da sociedade civil
organizada

Movimentos sociais, centrais sindicais,
grupos empresariais

Representantes direta ou indiretamente
eleitos (via indicagdo dentre o0s
parlamentares nacionais diretamente
eleitos)

Relatérios e recomendagdes
sobre as consultas que Ihe sejam
submetidas pelo GMC e pelos
demais érgdos do MERCOSUL

Declaracg6es finais das CSM

Atas de reuniBes, declaraces,
recomendagdes aos  0Orgaos
decisérios do Bloco, pareceres
desde que solicitados, relatério

sobre Direitos Humanos
Bloco

Fonte: Elaboragao propria com base na leitura dos documentos de fundagdo e regimentos de cada 6rgdo analisado

A pesquisa e o tratamento preliminar dos dados se deram de forma a colher e
sistematizar uma gama de informacdes primordiais acerca das instancias estudadas. Assim, a
descri¢do dessas instancias — suas funcgdes, componentes, institucionalizacdo e regras de
funcionamento — apresentada no capitulo V — procurou, na medida da disponibilidade de
dados, levar em consideragdo a observacdo em cada um dos espagos de critérios como: 1.
funcdo (consulta, observacdo, assessoria, etc.); 2. componentes; 3. tipo de atividades
realizadas; 4. atribuigdes previstas no documento que orienta o 6rgdo; 5. periodicidade de
encontros (ordindrios e extraordinarios) realizados no periodo e; 6. natureza das atividades do
orgdo (projetos, atas, relatorios, pareceres, etc.). Em um segundo momento, mirando a analise
da dinamica de participacdo em si, foram observados critérios quanto: o dialogo com os
demais orgdos na estrutura institucional do Bloco, com as instancias nacionais dos Estados-
partes e, com instancias extra-Bloco (governos, Organizagdes Internacionais (Ols), outros

Blocos, etc.).

1.6 Organizacao dos capitulos

Além desta introducdo, em que foram apresentados a tematica e a problematica em
tela, uma breve contextualizacdo histdrica da democratizacdo da integracdo sul-americana, 0s

parametros tedricos e as ferramentas metodolégicas do estudo, além das fontes utilizadas, o
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texto se desenvolve em outros quatro capitulos e conclusoes.

O capitulo que se segue é dedicado a apresentacdo e discussdo acerca do fendbmeno da
Globalizacgéo capitalista que, por sua vez, tal como a entendemos, configura-se como tela de
fundo para a emergéncia de questdes/problemas/demandas transnacionais que, a rigor,
impulsionam a emergéncia e justificam a existéncia de espacos e mecanismos de participacao
transnacionais. Ainda no mesmo capitulo, oferecemos uma breve descricdo de quatro
abordagens teoricas dedicadas a compreensdo da problematica da democracia transacional
pela Ciéncia Politica e Rela¢des Internacionais.

No capitulo 3, discutimos mais minuciosamente a questdo da participacdo
transnacional sob a perspectiva tedrica da TDC, que problematiza e reclama a legitimidade da
participacdo em multiplos niveis — do local ao global —, estes, por sua vez, sobrepostos e nao
excludentes. Neste momento, discutimos as ideias de sociedade civil global — organizada e
mobilizada transacionalmente — e governanca global para os autores desta perspectiva. Ainda
no mesmo capitulo, procuramos apontar algumas fragilidades desta abordagem tedrica,
sobretudo para compreensao de instituicdes e contextos politicos fora dos centros do SI, como
o latino e sul-americano.

No Capitulo 4, apresentamos uma breve discussdo sobre os estudos no campo da
participacdo democratica e expomos as dimensdes e variaveis caras as analise das IPs a partir
do arcabouco analitico oferecido pelos autores que o fazem a partir da observacdo de seus
Dls. No capitulo 5, retratamos brevemente a trajetéria do MERCOSUL desde sua fundacéo,
em marco de 1991, até o ano de 2018 — com claro destaque ao periodo 2003-2018 -,
procurando privilegiar os temas da participacdo e democratizacdo da integragdo. Em seguida,
no mesmo capitulo, passamos a andlise das plataformas aqui em tela e posterior verificacdo
dos parametros — dimensoes e variaveis — previstos no capitulo anterior, deflagrando, por fim,
0 que interpretamos aqui como a “arquitetura da governanga regional”’, oferecida pelas IPs
no &mbito do MERCOSUL, no periodo analisado.

A titulo de conclus6es, apresentamos uma reflexdo acerca do hiato entre o insulamento
e a democratizacao da integracdo sul-americana, a que chamamos de “persistente trade-off da
integracdo”, que, a revelia de um alargamento institucional com vistas a democratizar e
aproximar o cidaddo do processo em tela, por meio da institucionalizacdo de plataformas
regionais de participacdo e representagdo, continua a atrasar a contribuicdo do MERCOSUL

para a arquitetura de uma governanca global de maltiplos niveis.
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2 COMUNIDADES (RE)IMAGINADAS? - A EMERGENCIA DE UMA
GOVERNANCA GLOBAL E A DEMOCRACIA PARA ALEM DAS FRONTEIRAS

O templo de Vestfalia, em que os povos do Ocidente, e cada vez mais de todo o resto
do mundo, durante mais de trés séculos vém praticando sua liturgia politica, esta
agora caindo por terra. Os Estados sdo ainda os principais atores politicos nas
relacBes internacionais e, na verdade, tém enorme importancia na ordem em
progresso [...]. Ndo faz diferenca chamar essa nova ordenacdo internacional de
sistema de Vestfalia alterado, ou de sistema pés-Vestfalia. O fato, é que os Estados
estdo se enredando cada vez mais em uma estrutura de regimes ou arranjos de
colaboragéo, o que est4 criando um mundo politico internacional muito diferente do
que existiu nos dltimos séculos.

Mark Zacher (2000, p. 139-140, grifos nossos)

2.1 Atores, agendas e governanga no Sistema Internacional

No ambito da Ciéncia Politica, da Economia e das Rela¢6es Internacionais (RI1), desde
a segunda metade do século XX, embora de forma mais acentuada, a partir da década de
1970, a Globalizacdo aparece como um macro-fendmeno fundamental, de carater inescapavel,
por perpassar direta ou indiretamente praticamente todos os objetos de estudos envolvidos em
dindmicas sociais complexas. De acordo com Anthony Giddens (2005), em termos de debate
teorico, desde entdo, as discussdes sobre a Globalizacdo tenderam a aparecer dentro de duas
perspectivas distintas. De um lado, as teorias de RI, com foco no Estado-nagdo como ator
legitimo na cena internacional e, por conseguinte, como unidade de analise plausivel,
procuraram situar o debate em torno das nocdes de soberania, territorialidade, autonomia —
dos Estados soberanos — e legalidade, que, via de regra, tomados como principios,
sustentaram, e em grande parte ainda sustentam, a ordem estatal moderna — e as relagdes

interestatais — inaugurada em Vestfalia*’.

*L A ideia de que os acordos que apds a Guerra dos 30 anos (1618-1648) firmaram a chamada Paz de Vestfalia
(1648) significaram importante ruptura com relacdo a ordem politica até entdo pautada pelo dominio de dinastias
medievais e da Igreja catdlica e inauguraram a moderna era dos Estados soberanos, a partir de entdo pautados
pela soberania territorial e por uma raison d’Etat — e com isso, das rela¢des interestatais —, é retratada e aceita
por boa parte dos tedricos e estudiosos das RI, inclusive de visdes tedricas concorrentes. Esse paradigma, no
entanto, nos Gltimos anos passou a ser problematizado na medida em que, como advertem alguns autores,
sobretudo os inscritos nas teorias criticas em RI, ndo levou em consideracdo aspectos relativos a relatividade dos
valores e modelos europeus e a falta de sensibilidade com relagdo a alguns elementos intrinsecos a qualquer
ordem politica e social, como a dindmica das forgas sociais — das classes sociais, por exemplo. Para uma
abordagem critica dos eventos e consequéncias de Vestfalia, ver Benno Teschke, que oferece em The myth of
1648: Class, Geopolitics, and the Making of Modern International Relations (2009), uma abordagem do
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Nas RI, esta primeira macroperspectiva orientou epistemologicamente mesmo
enfoques tedricos historicamente antagbnicos, como o realismo e o liberalismo politico,
estando ainda, no centro do debate neorrealismo-neoliberalismo (Debate Neo-Neo), uma das
mais cruciais discussdes teoricas neste campo do conhecimento no século XX. No entanto,
ainda que absorva uma gama relativamente ampla de abordagens tedricas, ha no seio desta
Gtica, o entendimento comum de que os Estados-nagdo estdo se tornando progressivamente
menos soberanos em termos de sua capacidade autbnoma de resolucéo de conflitos, alcance
de sua autoridade e, por conseguinte, controle total sobre seus assuntos domésticos.

Por outro lado, abordagens criticas, como a do marxismo e do construtivismo nas Rl
procuraram langar luzes sobre a importancia do surgimento, no século XVII, do moderno
sistema econdmico capitalista, que estabeleceria uma dinamica relacional crescente e de
vocacao global entre os diversos Estados, porém inexoravelmente assimétrica, dividindo-os
entre paises de centro e de periferia. Nessa dinamica, que, sob uma Gtica sistémica — a teoria
do Sistema-Mundo (Moderno Capitalista) € um exemplo tributario dessa leitura —, toma o
mundo capitalista como unidade de observacao empirica, alguns paises tomariam lugar como
centros de poder — econémico, financeiro, politico e até mesmo cultural —, enquanto outros,
em detrimento destes centros, ocupariam uma posicao periférica e, por conseguinte, sofreriam
controle e influéncia direta por parte dos primeiros.

Nesta abordagem, autores como Immanuel Wallerstein e Samir Amin, assumem que a
emergéncia de uma ordem orientada para a acomodacdo e desenvolvimento dos fatores
econémicos (ordem capitalista), possibilitou de forma inédita a instituicdo de um sistema
genuinamente global (WALLERSTEIN, 1979). O empreendimento capitalista teria, assim,
resultado numa total mudanca qualitativa e quantitativa no tocante as condi¢cdes materiais de
vida anteriores (AMIN, 1997). Este argumento em si ndo é original, estando mesmo, ainda
que parcialmente, ja& no seio das leituras anteriores, entretanto, inova ao assumir que a
desigual distribuicdo de recursos de um movimento que propunha a uniformizagdo dos modos
de vida em uma escala mundial, ironicamente, corrobora para aumentar o fosso de

desigualdade entre as nacdes*’. A divisdo do mundo entre paises de centro e de periferia

moderno sistema de Estados sob um viés marxista. Priorizando em sua analise o conceito de classe social e,
percebendo a inexisténcia de sua problematizacdo até entdo, pSe em suspenso o0s valores e premissas
estabelecidas em 1648. Para este autor, “longe de significar um avango para as relag@es interestatais modernas,
[Vestfalia] foi a culminagdo do periodo de formagdo do Estado absolutista; marcou o reconhecimento e a
regulacdo das relagBes internacionais — ou, para ser mais preciso, relagdes interdinasticas do absolutismo,
politicas dinasticas” (Ibid., p. 3, tradug@o nossa). No original: “far from signalyzing a breakthrough to modern
inter-states relations, was the culmination of the epoch of absolutist state formation; its marked the recognition
and regulation of international - or, to be more precise, inter-dynastic relations of absolutism, dynastic polities”.

*2 para Amin (Op. Cit.), a especificidade do mundo capitalista é explicada por trés ideias complementares entre
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torna-se, entdo, demasiado cara para manter intacta a utdpica ideia de “aldeia global”
(GIDDENS, 2007)*.

Buscando uma acomodacdo entre estas diversas possibilidades teoricas, Giddens
(2005) propde entdo, que uma abordagem adequada da Globalizacdo deve-se ater a quatro
dimensdes bésicas e que englobam caracteristicas das diferentes abordagens citadas, quais
sejam: a) a economia capitalista mundial, como propdem as abordagens criticas, dentre elas a
teoria do Sistema-Mundo; b) o moderno sistema do Estado-nacédo, como absorvem as visdes
oriundas das teorias tradicionais das RI, orientadas pela aceitacdo dos moldes do sistema de
Vestfélia, buscando ainda, contemplar; ¢) a ordem militar mundial, que ensaia na era global
um poder de destruicdo em massa, reorientando as bases do que seja 0 monopolio da violéncia
legitima e que, por sua vez, esta intimamente vinculada as leituras realistas das RI, e,
finalmente; d) a nova divisdo internacional do trabalho, esta transformada de forma
inconteste pelas descobertas e difusdo tecnoldgica industrial, sobretudo no tocante a
interdependéncia da divisdo do trabalho a partir da Il Guerra Mundial e as mudangas nos
padrdes das comunicacGes. Estas duas ultimas dimensbes, por sua vez, entram em
consonancia com o que propdem as analises criticas, pautadas pela reconstrucéo historica dos

fenbmenos, como a de Eric Hobshawm em seu aclamado ensaio Era dos Extremos: o breve

si, a saber: 1) a de que a producdo capitalista representa uma ruptura qualitativa com relacdo aos sistemas
anteriores, posto que, o que o autor chama de lei do valor rege ndo s6 a vida econémica, como também todo o
sistema social do mundo moderno (capitalista). Nesse sentido, é a riqueza que rege o poder, ndo o contrario, € a
politica é um condensado da economia, que esta subordinada a lei implacavel da acumulacéo; 2) a de que o
sistema moderno-capitalista € mundial e, em tal condicdo, é o primeiro a sé-lo. E, nesse sentido, o alto grau de
comercializacdo da producdo produziu uma situacio de divisdo mundial do trabalho com um sistema de
economia mundial regido por uma lei do valor mundializada e, por fim; 3) a nogdo de que essa lei do valor
mundializada engendra a polarizagdo mundial e expressa a pauperizacdo das periferias, que subjaz a essa
acumulacdo em escala mundial. A lei do valor, finalmente, rege todos os grandes conflitos que ocupam o centro
do cenério: rebelido dos povos da periferia; oposicdo e disputa entre os centros pelo dominio do sistema;
outrossim, rege a eficacia das estratégias que propdem que o sistema seja superado. Amin aborda, ainda, o
projeto de uma “nova ordem mundial” em termos de um novo “império do caos”, ou seja, em termos de uma
instabilidade maxima, que se vera atravessada por violentas contradi¢des e pela renovacéo das rivalidades entre
centros e explosdes nas periferias do Sul, e posteriormente do Leste. Essa leitura, em consonancia com as demais
abordagens da teoria critica, claramente pde em xeque as visdes liberais, que fazem uma leitura positiva da
interacdo entre os atores no Sl. Para o autor, o papel dessa critica, de orientacdo socialista, é essencial, ainda que
esta tenha explorado pouco uma outra dimensdo do capitalismo, a saber: o desenvolvimento do sistema mundial
baseado na polarizacao e deflagrado pela insuficiéncia do capitalismo histérico.

0 termo “aldeia global” ¢ atribuido ao filosofo francés Herbert McLuhan (1911-1980), que o cunhou no inicio
da década de 1960 para se referir a um mundo em que o progresso tecnolégico promoveria 0 encurtamento de
distancias de tal modo que colocaria, sob muitos aspectos, o globo como unidade operacional basica, estando a
computacédo e as tecnologias informacionais a frente desse movimento de homogeneizagdo social e cultural da
Humanidade. Tendo sido, desde seu langamento, constante alvo de criticas, sobretudo por parte dos
historiadores, que denunciaram o carater acritico e limitado de um conceito que ignora que o desenvolvimento de
grupos sociais se da forma essencialmente desigual, o termo, ao propor a existéncia de uma comunidade
planetaria uniforme, sobretudo do ponto de vista cultural, igualmente desde seu nascimento, faz referéncia direta
ao macro fendmeno da Globalizagéo.
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século XX (1914-1991) (1995)*.

Englobando essas quatro dimensdes, o fendmeno da Globalizagdo pode, finalmente,
ser entendido — e é assim que aqui 0 entendemos — como uma “intensificacdo das relacdes
sociais mundiais que unem localidades distantes de tal maneira que os acontecimentos locais
sdo moldados por eventos que ocorrem muitas milhas de distancia e vice-versa” (GIDDENS,
2005, p. 60, traducdo nossa)™. Dentro dessa perspectiva, sugere ainda o autor, é necessario
reconhecer a natureza dialética deste fendmeno e, ainda, a influéncia de seu processo desigual
de desenvolvimento, diante do qual “a perda de autonomia por parte de alguns Estados ou
grupos de Estados tem ido muitas vezes junto com aumento na de outros, como resultado de
aliancas, guerras ou mudangas politicas e econdmicas de varios tipos” (GIDDENS, 2005, p.
61, traducdo nossa, grifos do autor)*®, & revelia da declaragdo de faléncia do Estado-nagéo
como unidade politica efetiva, que poderia resultar de uma leitura breve e superficial da
Globalizacdo e, em dltima instdncia, do funcionamento do Sistema Internacional (SI)
contemporaneo.

A compreensdo desse SI como um ambiente multipolar — i.e. dotado de mdltiplos
polos de poder, poder este, a rigor, difuso entre os diferentes atores que atuam em multiplas
arenas —, por sua vez, veio a cena no campo das RI a partir da primeira metade da década de
1970, quando o paradigma bipolar, que opunha capitalistas — EUA e seus a aliados — e

* Segundo Hobsbanwm, o século XX fez ascender uma Civilizagdo que, em confronto durante seus breves
setenta e sete anos, inclusive com momentos de crise estrutural, saiu vitoriosa e imperiosa quanto a instituicdo de
uma ordem econdmica socialmente excludente. Tratava-se, pois, de “uma civilizagdo capitalista na economia;
liberal na estrutura legal e constitucional; burguesa na imagem de sua classe hegemdnica caracteristica; exultante
com o0 avancgo da ciéncia, do conhecimento e da educacdo e também com o progresso material e moral; e
profundamente convencida da centralidade da Europa” (Op. Cit., p. 16). Como corolario do breve século, o
enfraquecimento do polo socialista, em detrimento da ascensdo das poténcias capitalistas, tornara possivel a
arquitetura de um sistema mundial Unico pautado por valores, pressupostos e uma moral genuinamente
capitalista. Nesse interposto, de profundas consequéncias da instituigdo de uma ordem mundial “coesa” e fiel aos
ditames do capital, o Estado sofreu inevitdveis mudancgas nas suas configuragfes, ndo somente econdmicas, mas
— e mesmo como consequéncia destas —, também sociais e politicas. Com isso, as fronteiras do poder regulatdrio
e inclusive a ideologia do Estado passariam por uma importante reconfiguragdo. Desde entdo, o Estado deveria
lidar ndo mais apenas com suas intempéries domésticas, tendo, pois, que absorver e administrar também os
custos sociais de uma dindmica de produgdo transnacionalizada. Os imperativos sistémicos de uma ordem
internacional capitalista em ascensdo, entdo, de acordo com Hobsbawm, puseram sob observagdo os Estados
nacionais que atravessaram o longo século XIX e boa parte do breve século XX como unidade politica soberana.
Diante da Globalizagdo do capital, sugere o autor, “os Estados-nacdo territoriais, soberanos e independentes,
inclusive os mais antigos e estaveis, viram-se esfacelados pelas forcas de uma economia supranacional ou
transnacional e pelas forgas infranacionais de regides e grupos étnicos secessionistas” (Op. Cit., p. 20). Dessa
forma, o fendmeno da Globalizacao traria dois problemas ao Estado-nacdo, tanto no sentido de expandir seus
limites econémicos e politicos, quanto de trazer a luz as reivindicacdes de grupos étnicos minoritarios até entao
encobertos sob o véu homogeneizante da nagao.

** No original: “Globalization can thus be defined as the intensification of worldwide social relations which kink
distant localities in such a way that local happenings are shaped by events occuring many Miles away and vice
versa”.

* No original: “Loss of autonomy on the part of some states or groups of states has often gone along with an
increase in that of others, as a result of alliances, wars, or political and economic changes of various sorts”.
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socialistas — URSS e seus aliados — e demarcara sobremaneira o periodo da Guerra Fria, dava
ja claros sinais de enfraquecimento em detrimento de uma ordem internacional que ganhava,
em ritmo crescente, tracos de interconexdo e interdependéncia entre os diversos atores
envolvidos em, igualmente mdaltiplas, agendas de relacionamento internacional — i.e., entre
Estados, empresas e-ou mesmo individuos. Neste compéndio, levada a cabo, sobretudo, pela
expansdo econdmica internacional de grandes corporaces, pela financeirizacdo do capital de
empresas e governos e pelas conquistas tecnologicas, que encurtaram distancias — embora, ao
mesmo tempo tenham alcangado niveis drasticos de capacidade de destruicdo do planeta,
como vemos em Hobsbawm (1995) —, os temas e agendas econémicas, na esteira da politica e
discursiva da Globalizagdo, tomariam a partir dali a dianteira nos debates em historia e teoria
de RI.

Ainda, ao passo em que a perspectiva realista tornava-se cada mais insuficiente para
explicar a complexa teia de relagdes interestatais no Sl, que claramente extrapolava 0s
assuntos da conquista e manutencdo de territorios e Estados, essas discussdes revelavam 0s
limites dessa leitura classica, demasiadamente presa aos limites da perspectiva do Estado
unitario. Ensaiaram-se entdo, estudos sobre a natureza do Sl, assim como sobre as
possibilidades e os limites dos regimes e das lls vigentes e, ainda, de um ponto de vista
normativo, sobre as potencialidades e o efetivo alcance de atuacgéo dessas institui¢oes.

Nesse contexto, Robert Keohane e Joseph Nye Jr. apresentaram na obra Power and
Interdependence: world politics in transition, publicada em 1977*', analise fundamental sobre
o dilema da crescente interdependéncia entre os atores e agendas em jogo no Sl. Obra basilar
da perspectiva institucionalista neoliberal nas RI, o texto apresenta uma abordagem critica ao
realismo politico e langa as bases da Teoria da Interdependéncia Complexa (TIC), que encerra
entendimento de que o Sl é palco de relacionamentos internacionais pautados por maultiplas
questdes e hierarquias cambiantes, que envolvem Estados, entidades civis, corporacdes, lls e
até mesmo individuos — cuja atuacdo tenha destaque na cena internacional — que, por sua vez,
configuram uma teia ampla e complexa de relagdes — econdmicas, politicas, culturais,
compromissos ambientais, sociais, etc. — no ambito da qual nenhum Estado consegue
isoladamente se impor aos demais em todos os campos nem durante longos periodos. Essa
definigdo do SI da conformidade ao que os autores chamaram de “complexo de
interdependéncia”, conceito orientador de toda a sua proposta tedrica (KEOHANE e NYE
JR., 2011).

*" Poder e interdependéncia: politica mundial em transicdo. Traducdo nossa. Obra sem traducdo para o
portugués. Para esta tese foi consultada a 42 edicdo, de 2011.



53

Nessa complexa teia de relacbes somente atores igualmente soberanos — i.e.,
fundamentalmente, embora ndo somente, livres de ingeréncias vindas do exterior em seus
assuntos domesticos — sdo capazes de sustentar uma ordem internacional equilibrada, em que
os conflitos sdo passiveis de resolucdo no ambito dos espacos institucionais disponiveis e em
respeito ao consenso normativo emanado no ambito dessas mesmas institui¢des, por sua vez,
criadas pelos proprios atores interessados em mediar um relacionamento de confianga mutua e
aperfeicoamento continuo.

No entanto, esta pretensa ordem internacional, complexa e em equilibrio sistémico, ao
mesmo tempo em que apresenta elementos de uma interdependéncia crescente e irreversivel,
tem o seu desenvolvimento posto em xeque por desigualdades de multiplas ordens, que
inviabilizam sobremaneira a ideia de um Sl equilibrado do ponto de vista dos capitais em jogo
e da margem de manobra dos atores em questdo, ja que nesse sistema, 0s paises avancados, na
visdo dos proprios autores, “pluralistas e industrializados”, sdo postos em oposigdo aos
demais paises que, carentes mesmo de equilibrios internos e de instituicdes fortes que
sustentem o0 consenso normativo apregoado, via de regra, necessitariam de ‘ajustes’ para
alcancar o patamar de desenvolvimento dos primeiros e, com isso, conferir equilibrio e
sustentacdo ao sistema de interdependéncia complexa.

Essa dindmica, em seus fundamentos, produz, pois, condi¢des de assimetria de poder
devido ao fato de que os paises industrializados, que, historicamente produzem tecnologia e
tém economias mais diversificadas e dinamicas, obtém amplas vantagens no livre agir de
forcas de um Sl interdependente. As assimetrias estruturais entre o Norte e Sul globais
viabilizam a que grandes poténcias, poténcias médias e pequemos atores isolados tenham
diferentes margens de acéo e influéncia no SI, como voz e poder influenciar as agendas no
ambito das Il, por exemplo, dotando as primeiras de claras vantagens estratégicas a fim de
manter o ‘equilibrio de poder’ a favor da manutengdo do status quo*®,

Dada premissa pGe em evidéncia, ainda, 0 carater normativo que subjaz a compressao

*8 Em seu j4 classico livro, A Politica do Poder (2002) — publicado em 1946, reeditado e ampliado em 1979 —,
Martin Wight define que o poder de um Estado moderno e soberano é medido pela maneira como este se projeta
e imprime sua vontade internacionalmente. A “politica do poder™, i.e., a politica internacional, segundo o autor,
consta, entdo, das relagdes entre as poténcias independentes, que constituem, por fim, o moderno sistema de
Estados. Nesse sentido, Wight subdivide os Estados em poténcias dominantes, poténcias mundiais e poténcias
menores, segundo a distribuicdo do poder absoluto e relativo destes para além de suas fronteiras. Esta definicao
classica permanece a orientar as conceitua¢fes contemporaneas acerca da distribuicdo do poder no Sl. Esses
conceitos, no entanto, tém passado por importante reformulagdo no contexto pds-Guerra Fria, com a ja citada
superacdo do paradigma bipolar, ganhando novos contornos no debate contemporaneo. Para uma discusséo
coetanea acerca da evolucdo das poténcias no periodo da Guerra Fria e do surgimento de novos poderes no
cenario internacional no periodo posterior a esta, a qual sdo agregados conceitos como poténcias médias,
poténcias regionais e poténcias emergentes, de acordo com o poder relativo de cada Estado no Sl, ver Valencia,
Efrén e Ruvalcaba (2011).
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do SI proposta pela TIC — e que, inevitavelmente, caracteriza todas as demais abordagens
tedricas tributérias desta leitura —, segundo a qual, as sociedades tém suas conexdes
estabelecidas através de multiplos canais institucionais no ambito dos quais, diversos tipos de
capital podem ser e, de fato séo, acionados como instrumentos de politica internacional, quais
sejam, capital econémico, politico, militar e até ideoldgico e cultural, estabelecendo a
vigéncia de mecanismos de exercicio de poder difusos, a que os autores chamaram de soft
power®.

Mais tarde, com a publicacdo da obra After Hegemony: Cooperation and Discord in
the World Political Economy (1984)*°, Keohane atualizaria a TIC ao problematizar e expor 0s
elementos constitutivos do sistema de interdependéncia complexa num mundo pds-hegemonia
estadunidense. Nesta obra, 0 autor tornou a enfatizar a coexisténcia de diferentes centros de
poder e influéncia baseados em diversos regimes e nlcleos com capitais e l6gicas proprias.
No entanto, nessa nova leitura, nenhum pais alcancaria a lideranca absoluta de todos os
centros do SI em um mesmo periodo de tempo, 0 que, teoricamente resolveria o problema da
influéncia das hegemonias e reafirmaria a tese anterior da vigéncia do poder difuso. Seguindo
essa abordagem, a ordem internacional desde as Ultimas décadas do século XX caracteriza-se
ao mesmo tempo pela persisténcia do sistema de Estados soberanos — herdeiros da ordem de
Vestfélia — e pelo desenvolvimento de estruturas plurais de autoridade (KEOHANE, 1988,
2005; HELD, 1991).

A partir dessa compreensdo do Sl como palco de atuacdo e interacdo de mdltiplos
atores — governamentais € ndo governamentais, publicos e privados —, em que prevalece uma
distribuicdo igualmente difusa dos capitais acionados nas diversas instancias de decisao
disponiveis, aliada a premissa liberal classica, que encerra o individuo como centro de toda
dindmica social e politica moderna (DUMONT, 1985; BOBBIO, 2004), germinou as ideias de
que: 1) os individuos sdo entes legitimos de atuacdo internacional e; 2) ao passo que as
decisbes tomadas em espacos internacionais potencialmente afetam diretamente suas vidas,
quer individualmente, quer na dindmica coletiva da qual facam parte, suas demandas devem

ser ouvidas e absorvidas também nesse nivel.

* Poder brando, em tradugdo livre, mas em consonancia com a literatura académica recente. O soft power é
apresentado em detrimento do uso tradicional e exclusivo da forca militar como instrumento de politica
internacional, como, via de regra, preveem as leituras realistas, e que 0s autores chamaram de hard power, ou
poder forte. Atualizando essa dicotomia entre soft e hard power, em 2009, Nye Jr. apresentou o conceito de
smart power, ou poder inteligente, fazendo referéncia a capacidade do Estado de fazer uso dos tipos anteriores de
poder de forma combinada e equilibrando os recursos de cada um a necessidade de cada momento
(PECEQUILO, 2016).

%0 Depois da hegemonia: cooperacdo e dissenso na economia politica mundial. Tradugio nossa. Obra traduco
para o portugués.
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Nesse sentido, como coloca Held, (1997, p. 16, traducdo nossa, grifos nossos, aspas

duplas do autor),

0 rapido crescimento de complexas interconexdes e interrelacdes entre Estados e
sociedades — o que frequentemente se denomina processo de “globalizagdo” —, junto
com a intersecdo dos processos e forcas nacionais e internacionais, levantam
questbes que nem sequer comegaram a ser exploradas. Estas se aglutinam ao redor
dos desafios que apresentam a democracia, por um lado, a economia politica
mundial e, pelo outro, a divergéncia que frequentemente existe entre a totalidade de
quem foi afetado por uma decisdo politica e quem particsi{)ou em sua elaboracéo (ao

menos indiretamente) dentro de um Estado democratico

Os individuos sdo inseridos nessa discussdo como partes interessadas (stakeholders)®?
em questBes/problemas que envolvem diversas partes com agendas e interesses proprios,
cujas demandas, em ritmo crescente, ultrapassam os limites normativos tradicionais do
Estado-nagdo, tornando-as legitimas de discussdo e decisdo em foros e instituicfes
transnacionais.

O crescimento de instituicGes, organizacdes e regimes internacionais constituiram
aqui, a base de um Sl hibrido — i.e., um sistema de autoridade mdultipla —, orientado de forma
indelével & manutencdo de um sistema de governanca global (global governance)®. Esse
sistema, apresentando o desafio politico de articular relagbes sociais locais, nacionais,
internacionais entre Estados, empresas, individuos, ONGs, etc., tem como objetivo equacionar

os conflitos no ambiente internacional, como visto, por definicdo, complexo, plural e

*! No original: “el rapido crecimiento de complejas interconexiones e interrelaciones entre Estados y sociedades
— lo que a menudo se denominan “globalizacion” —, junto con la interseccion de los procesos y fuerzas
nacionales los internacionales, plantean cuestiones que ni siquiera han comenzado a explorarse. Estas se
aglutinan alrededor de los desafios que presentan a la democracia, por un lado, la economia politica mundial y el
tejido de relaciones redes que atraviesan las fronteras nacionales y, por el otro, la divergencia que a menudo
existe entre la totalidad de quienes resultan afectados por una decisién politica y quienes participaron de la su
elaboracion (al menos indirectamente) dentro de un Estado democratico”.

52 Um exemplo didatico pode-se apresentar na situacdo hipotética em que ha um rio transfronteirico em cujas
aguas uma empresa multinacional com sede em um pais X despeje rejeitos poluentes e, assim, contamine suas
aguas, afetando diretamente as populacfes dos paises Y, W e Z, que se utilizam dessas aguas para consumo,
além de interferir na biodiversidade do préprio rio e, com isso, desencadeia um desequilibrio ambiental na
regido. Neste caso, admitir-se-ia como legitima a questdo levantada e levada a instancias transnacionais de
discussdo e decisdo pelos cidaddos afetados pela atividade da empresa. Percebemos que as partes (atores)
envolvidas ndo sdo Estados propriamente. De um lado, temos uma empresa multinacional (iniciativa privada) e,
de outro, os cidaddos afetados (stakeholders) e, por isso, legitimamente interessados na resolu¢cdo do problema.
> O termo global governance (governanca global) surgiu nas discussdes de autores de Rl também a partir da
década de 1970, quando alguns autores passaram a desenvolver teorias compreensivas do ja citado fendmeno da
Globalizagdo econdmica e seu efeito de transbordamento (spillover) para outros ambitos das relacfes politicas e
sociais, em consonancia com o alcance e complexidade de um fenémeno global. Parte dos autores tendeu a
compreender esse “sistema de governanca global” como espelho organizacional da iniciativa privada. Assim,
como definicdo mais difundida, que influenciou inclusive sua absorcdo pelas abordagens das RI, o conceito de
governanca global é tributario do conceito de governanga corporativa, por sua vez, entendido como o ato de
buscar a otimizacdo da gestdo por meio da superacdo dos conflitos e com foco nos resultados pretendidos. Como
perceberemos adiante nesta tese, ha neste entendimento, certa semelhanga com a definicdo de Rosenau (2000)
para a governanca no Sl. Para uma discussdo pormenorizada da ideia de governanca na politica mundial, ver
ainda os demais capitulos desta mesma obra.
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assimétrico.

A ideia de governanga global, a seu turno, enquanto conceito politico, como sugere
James Rosenau (2000, 2005), diz respeito a “atividades apoiadas em objetivos comuns, que
podem ou ndo derivar de responsabilidades legais e formalmente prescritas, e ndo dependem,
necessariamente, do poder de policia para serem aceitas e vengam resisténcias” (RESENAU,
2000, p. 15). Desse modo, governanca, tal como governo, é um conceito da esfera do poder,
mas ultrapassa a este, tornando-se mais amplo, na medida em que, como reitera 0 mesmo
autor, abrange as instituicdes da esfera do governo, mas envolve igualmente “mecanismos
informais, de carater ndo-governamental, que fazem com que as pessoas e as organizagdes
dentro de sua &area de atuacdo, tenham uma conduta determinada, satisfacam suas
necessidades e respondam as suas demandas” (ROSENAU, 2000, p. 15-6).

A governanca no Sl, assim, apesar de desenvolver-se em intima relacdo aos principios
de ordem, esta posta para além da existéncia de uma autoridade estatal estabelecida e, assim
sendo, prescinde de um governo soberano para se auto sustentar, embora seja ainda, “um
sistema de ordenacdo que depende de sentidos intersubjetivos, mas também de constituicdes e
estatutos formalmente instituidos” (ROSENAU, 2000, p. 16). Por fim, consta de um sistema
de ordenacgdo que s6 funciona se for aceito pela maioria (ou pelo menos pelos atores mais
poderosos de seu universo), enquanto os governos podem funcionar mesmo em face de ampla
oposic¢do a sua politica.

O conceito de governanca proposto por Rosenau, lembre-se, embora resguarde
semelhanca patente, difere da definicdo de regimes internacionais, cuja definicdo mais aceita
e disseminada é a de Stephen Krasner, desenvolvida ainda na década de 1980, e que 0s
entende como “principios, normas, regras e procedimentos de tomada de decisbes de
determinada area [issue-area] das relacGes internacionais em torno dos quais convergem as
expectativas dos atores” (KRASNER, 2012, p. 93), podendo, nessa empreitada, serem
entendidos como “formas de governanga sem governo” (ROSENAU, 2000, p. 21).

Entdo, ao invés de pensar esses dois conceitos como sindbnimos, é necessario observar
que a governan¢a tem mais a ver com uma ordem global essencialmente “ndo limitada a uma

esfera (issue-area) singular” como tendem os regimes. Ao invés disSo, COMO assevera o autor,

o conceito refere-se [...] aos entendimentos prevalecentes nos hiatos entre varios
regimes, o que talvez seja mais importante, aos principios, as normas, s regras e aos
procedimentos aplicados a quando dois ou mais regimes se sobrepdem, conflitam ou
se algum outro modo exigem a acomodacdo entre interesses conflitantes
(ROSENAU, 2000, p. 21).
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Essa compreensdo, entretanto, ndo configura a emergéncia de um governo mundial
integrado, ja que a ideia de um sistema de governanca global multinivel — i.e., local, nacional,
regional e global —, por definicdo, difere da de um Estado mundial que, existindo apenas no
ambito das abstracdes, conformaria uma unidade de poder a qual todos os Estados estariam
formalmente submetidos. Nessa problemética, a emergéncia de uma politica global,
evolvendo processos de tomada de decisdo multiburocraticos no interior das estruturas
governamentais e ndo governamentais internacionais e processos politicos desencadeados por
forcas transnacionais, cria um quadro no qual e através do qual os direitos e obrigacdes,
poderes e capacidades dos Estados sdo redefinidos, mas ndo completamente superados. Os
Estados, aliés, configuram nessa proposta, instancia importante e de obrigatoria validacdo das
decisbes dos diferentes atores no ambito desses espacos transnacionais (HELD, 1991).

Para Mark Zacher, ndo se trata de que a transformacéo internacional corrente esteja
prejudicando a importancia fundamental dos Estados. Igualmente em atencéo a definicdo dos
parametros do que seria um sistema de governanca global, segundo o autor, “o que acontece ¢
que ela implica o seu enredamento em um conjunto de regimes internacionais explicitos e
implicitos e em uma série de interdependéncias que limitam cada vez mais a sua autonomia”
(ZACHER, 2000, p. 91). Dessa forma, a revelia de uma superficial alusdo o desaparecimento
dos Estados como principais atores no SI, embora outros atores transnacionais ganhem cada
vez maior projecao, torna-se proeminente a necessidade dos Estados trabalharem em conjunto
a fim de coordenar essa multiplicidade crescente de interdependéncias.

Na defesa deste argumento, o autor examina a decadéncia do que seriam os seis pilares
do sistema de Vestfalia de Estados altamente autbnomos, quais sejam: 1) a relacdo
custo/beneficio da guerra, sendo 0 mais importante e orientador dos demais pilares, pois se
tornou demasiado cara aos Estados em crescente interdependéncia; 2) as externalidades fisicas
internacionais, quando determinadas atividades de um Estado oferecem efeitos colaterais
negativos para a populacdo de outros paises; 3) a interdependéncia econdmica internacional,
que a partir de 1945 passou a ser tomado como um traco fundamental e imutavel, sobretudo
entre os paises liberais e desenvolvidos; 4) os fluxos de comunicacdo e informacdo, que
claramente oferecem um contraponto ao controle e autonomia dos Estados, do ponto de vista
do acesso a informacdo, retirando de seu controle atividades econdmicas e culturais e
potencialmente alterando os fluxos de lealdades e afiliacdes politicas das populacOes; 5) a
difusdo da democracia, leia-se, do repertorio de valores e regulamentos democréaticos liberais
e, finalmente; 6) a heterogeneidade cultural e social, que longe de vislumbrar a realizacdo do

mito da “aldeia global”, coloca qualquer ideia de homogeneizacdo entre as comunidades
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humanas — diversas e plurais, por exceléncia — como projecdo de valores e modelos sociais
ocidentais, e assim sendo, fruto de um projeto de ocidentalizacdo do mundo®”.

Na medida em que o fendbmeno da Globalizacdo tem promovido o estabelecimento de
estruturas de poder que, segundo esses autores, arquitetaram um sistema de governanca global
que, por sua vez, ultrapassa — embora ndo prescinda — os Estados individualmente, existindo
de per se, cabe observar estas estruturas e suas conexdes com as unidades nacionais a que se
vinculam, de modo a abandonar a suposi¢cdo de uma suposta suplantacdo das comunidades
nacionais em nome de uma ordem transnacional, supranacional ou global de Estados.

Nesse sentido, a revelia de abordagens estritamente econdmicas, que supdem o
enfraquecimento e a invalidez dos Estados perante os efeitos imperativos da Globalizagéo,
nesta tese, concordamos com Giddens (2005), ao adotar uma perspectiva multidimensional do
fendmeno, segundo a qual, o Estado passa por uma reconfiguracdo acerca de seu papel
politico, e administrativo, que Ihe apresenta novos desafios e lhe demanda uma nova légica de
funcionamento.

Ademais, conforme advertiu Benedict Anderson em reflexdo sobre o fato de que os
processos de integracdo regional e os desafios por estes impostos ao Estado-nagdo — enquanto
unidade politica, juridica, social, cultural —, concordamos também que “em si mesmas, as
zonas comerciais, “natural” — geograficas ou politico-administrativas, ndo criam lacos.
[Afinal,] quem se disporia a morrer voluntariamente pelo Comecon ou pela CEE”
(ANDERSON, 2008, p. 92, grifos do autor, aspas duplas do autor). Desta feita, a emergéncia
de estruturas, instituicbes, regimes internacionais, etc., se insere numa ldgica
internacionalizante, ao tempo em que, em Ultima instancia, apenas se sustenta na integridade e
preservacao politica dos Estados. O enfraquecimento do Estado nacional diante do processo
de Globalizacdo, enquanto argumento tedrico, logo ndo se sustenta, j& que permanece sendo
este uma unidade imprescindivel para a manutencdo mesma do Sl que, via de regra,
permanece sendo um sistema interestatal, ndo supranacional, menos ainda global do ponto de
vista sociocultural e mesmo politico (DOMINGOS NETO e MARTINS, 2006).

Do ponto de vista das unidades politicas observaveis, tal como indicou Anderson, a
nagdo constitui uma comunidade imaginada, pois seus membros, mesmos ndo se conhecendo
na sua totalidade, tém, cada um a sua maneira, a concepcao do laco de comunhdo que os

retne sob o signo da comunidade nacional. Dessa forma, as na¢fes sdo imaginadas como

 Nesse sentido, como adverte o autor, ¢ imprescindivel notar que “normas morais e legais do Ocidente
tornaram-se a base do direito internacional moderno, sendo aceitas crescentemente pelos Estados ndo-ocidentais”
(Op. Cit., p. 135), tendo, ainda, exercido importante influéncia sobre os ordenamentos juridicos de indmeros
Estados nacionais. Sobre este ltimo fendmeno, ver também Bobbio (1987, 2004).
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sendo intrinsecamente limitadas e, a0 mesmo tempo, soberanas. Limitadas porque, mesmo
que a agreguem milhdes de habitantes, possuem fronteiras finitas “para além das quais
existem outras nagodes, além do que nenhuma delas arquiteta ser a extensao da humanidade”
(ANDERSON, 2008, p. 33) e soberanas porque se pautam na ideia moderna de que todo
poder provém do povo, que as sustentam e legitimam.

O que ha, além, mas ndo para além dos Estados-nacdo é uma extensa, complexa e
interdependente teia de instituicbes e regimes com ldgicas e agendas proprias e ainda, um
corpo de cidaddos mais ou mesmo organizados, mas potencialmente legitimos no direito de
reclamar participacdo nas decisdes sobre matérias que os afetam. E em nome desses cidados
que se estabelecem diferentes esforgos de reflexdo tedrica e se propdem projetos de gestéo
democratica dos interesses, de igual modo, potencialmente conflitantes no Sl. Sobre esses

esforcos e, mais que isso, sobre 0s projetos gque estes engendram, discutimos a seguir.

2.2 Existe um demos global para a democracia?

Em uma acepcéao fundamental e generalista, a democracia moderna faz referéncia a um
regime politico baseado na soberania popular e sustentado por individuos portadores de
direitos e sujeitos a obrigacdes™. Estes individuos, por sua vez, estdo ligados por nogdes
como comunidade, com passado e futuro comuns, assim como pela imprescindivel
demarcacdo acerca de quem compde esta comunidade e que, por conseguinte, tomam parte
nas decisbes publicas que a orientam, ou seja um demos claramente distinguivel tanto do
ponto de vista normativo quanto empirico (SARTORI, 1994; BOBBIO, 1998a). Configurando
por esses dois pontos de vista uma pré-condicdo para a existéncia de uma democracia - um
demos — acusam alguns autores céticos, ndo poderia ser empiricamente concebido em nivel
global. Desde este entendimento, temos que a discussdo tedrica sobre a emergéncia de uma
democracia global levanta inevitavelmente o problema acerca da determinacdo de quem
conforma — ou conformaria — o demos global.

A partir dessa reflexdo primeira, a criacdo de espacos transnacionais e/ou

% Guillermo O’Donnell (2011, 2013) sugere que, além das habituais caracteristicas das eleigdes, duas
caracteristicas essenciais geralmente sdo omitidas das defini¢des modernas democracia: as eleicbes democraticas
devem ser decisivas e institucionalizadas. A unidade individual é o cidaddo, nao o eleitor. O cidadédo é portador
de uma personalidade legal, condi¢do sancionada legalmente e independente de reconhecimentos intersubjetivos.
Desta condicdo subjaz a atual “aposta universalista”, que expressa a mudanga de regimes autoritarios e
democracias oligarquicas para os atuais regimes democraticos inclusivos.
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supranacionais de deliberacdo e tomada de decisdo democrética tornou-se objeto de
importantes discussdes nos campos da teoria politica e da politica internacional. Neste
sentido, em larga medida, argumentos céticos acerca da ideia de que uma democracia global
possa ser um projeto a ser perseguido encerram-se no slogan “se nao ha um demos global, ndo
existe democracia global” (VALENTINI, 2014, p. 1, grifo nosso)®.

Esta problemaética, que, enquanto reflexdo empirica, surgiu no dmbito das discussdes
aceca do déficit democratico na integracdo europeia ja nas primeiras décadas desse processo
de integracdo, levantou imediatamente uma serie de argumentos céticos que, davam conta da
inexisténcia de um demos europeu, ou seja, a inexisténcia tanto em termos normativos quanto
empiricos de um “povo europeu unido por simpatias comuns e dispostos a cooperar na
abordagem de problemas compartilhados” (VALENTINI, 2014, p. 2)°’, o que impedia
sobremaneira o avanco e consolidacdo de um projeto politico regional pautado na ideia de
cidadania e democracia europeia.

Ainda segundo Laura Valentini, os debates tedricos neste campo dizem respeito aos
novos padrbes de legitimidade que emergem do livre correr das forcas e das formas
transnacionais e globais de poder a que estamos agora sujeitos. Uma visdo bastante difundida
é a de que a legitimidade além das fronteiras, assim como a legitimidade doméstica, requer
uma tomada de decisdo democratica. Os partidarios desta visdo defendem diferentes
configuragbes institucionais da arena internacional, que vdo desde uma abordagem
centralizada em um governo global democréatico até um esquema difuso de governanca global,
no qual diferentes instituicBes e redes internacionais operam democraticamente.

Por outro lado, uma parcela dos tedricos da conta de que, apesar das novas
configuracdes de poder e do extrapolamento de problemas politicos para além da esfera de
autoridade dos Estados isoladamente, ndo podemos de facto falar em uma democracia global,
pois, para que esta exista, é necessario que haja um demos global, no sentido de que, além de
estabelecer mecanismos de participacdo global, € imprescindivel ter em mente que 0s
problemas e decisdes em nivel global afetam diferentemente os Estados, setores sociais e, em
ultima instancia, os individuos.

Christian List e Mathias Koenig-Archibugi (2010), ao discutirem sobre essa
problematica, discorrem que a ideia de demos pode ser abordada a partir de uma dupla

compreensdo, a que os autores denominam: demos composicional — ou DemosC — e demos

% No original: “no global demos, no global democracy”.
%" No original: “Eropean people united by common sympathies and willing to cooperate in addressing shared
problems”.
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performativo — ou DemosP*®. De acordo com entendimento dos autores, 0 DemosC encerra 0s
critérios normativos (de desejavel composicdo) e identifica os individuos que, dados o0s
compromissos democraticos fundamentais, devem ser incluidos no processo decisério. O
DemosP, a seu turno, se orienta por um critério de viabilidade e estabelece as condicdes que
devem ser satisfeitas por um grupo de pessoas para que seja considerado capaz de apoiar um
sistema democratico de tomada de decisdo. Dito de forma mais sucinta, 0 DemosC consta dos
termos idealizados para que uma dada comunidade seja considerada democratica, enquanto o
DemosP diz respeito a instrumentalizacdo de meios para que estes individuos exercam um
papel ativo — na condic¢do de agentes — numa democracia.

Essa compreensdo acerca de quem conforma efetivamente o demos em uma
democracia moderna € pedra de togque para as discussdes teoricas acerca do fendmeno da
democracia global, j& que os autores propbem uma abordagem baseada na agéncia
democrética — i.e., na capacidade de reunido, tomada de decisdo coletiva e acdo coordenada
dos individuos em dado contexto democratico — para propor um modelo de demos o qual
apenas pode ser completamente capturado quando da combinacdo da leitura normativa — o
qgue do ponto de vista formal se entende como demos — e empirica — como essa criacdo
normativa se viabiliza nas experiéncias empiricamente observaveis.

A Tabela 4, na pagina seguinte, apresenta de forma sistematica as defini¢cdes dos dois
tipos de demos colocados por List e Koenig-Archibugi e sua operacionalizacéo tanto no nivel

doméstico, como global, segundo nossa interpretacdao da proposta dos autores.

% Os termos utilizados pelos autores sio ‘compositional demos’ (demosC) e ‘performative demos’ (demosP).
Outra tradugdo plausivel, em nosso entendimento, seria: demos de composicado e demos de performance. No
entanto, optamos por manter os termos originais.
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Tabela 4 — Definicéo e operacionalizagdo do Demos Composicional (demosC) e do Demos
Performativo (demosP) em niveis doméstico e global

Demos Definicéo Operacionaliza¢do em Operacionalizagdo em nivel global
nivel doméstico (democracia global)
Demos Critérios normativos Regras para o direito a0 Regras com relacdo ao principio “all
Composicional Termos idealizados para que voto affected by” e quanto & participagdo
DemosC uma dada comunidade seja Regras quanto a quem legitima de individuos ou grupos na
considerada democratica pode eleger e ser eleito tomada de decisdes no ambito

transnacional/global

Demos Critérios empiricos Eleigdes periddicas Associativismo  transnacional  (ONGs,
Performativo Conjunto  de individuos Liberdade de reunido e SCG, etc.).
DemosP imbuidos de capacidade de reivindicacao Participacdo efetiva na tomada de deciséo
agéncia democratica no &mbito das Ils
Meios instrumentais para
que estes individuos

exercam um papel ativo
nesta democracia

Fonte: Elaboragdo propria com base na teorizacdo de List e Koenig-Archibugi (2010)

Valentini (2014), por seu turno, discute quatro interpretacbes do slogan cético que
indica que na auséncia de um demos global, ndo pode haver uma democracia global. Cada
uma baseada em uma descricdo especifica da prépria nocdo de demos, essas interpretacoes
afirmam, respectivamente, que a democracia global é: (a) indesejavel, (b) inviavel por agora,
(c) totalmente inviavel agora e no futuro, e (d) moralmente inacessivel. Coloca, no entanto,
que para valer a pena, os ideais de demos global devem satisfazer trés necessarias e
suficientes condicOes, quais sejam: desejabilidade, ndo inviabilidade e acessibilidade moral
desde uma situacdo (perspectiva) atual, a que a autora chama de status quo, concluindo,
porém, que nenhum deles configura motivo suficiente para que o ideal democratico global
deva ser abandonado.

Nesse sentido, um ideal é desejavel se, no horizonte vislumbrado hoje, sustenta-se a
ideia de que coisas boas se realizardo; a ndo inviabilidade é perceptivel quando temos razdes
para esperar que este pode ser realizado, ou pelo menos aproximado e; a acessibilidade moral
é percebida quando temos motivos para esperar que ele pode ser realizado ou, pelo menos,
aproximado sem custos morais excessivos, muito embora, do ponto de vista normativo, seja
importante ter em mente que “a desejabilidade de dado estado de coisas depende da
perspectiva normativa particular que adotamos” (VALENTINI, 2014, p. 3, tradugao nossa)59.

Ainda, a ndo inviabilidade precede a viabilidade pelo motivo de que, como coloca a

autora, para estabelecer que um ideal vale a pena ser perseguido, tudo 0 que precisamos é um

% No original: “the desirability of any given state of affairs depends on the particular normative perspective we
adopt”.
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terreno suficiente para esperar razoavelmente que o ideal possa ser realizado ou aproximado,
ndo uma “demonstracdo completa” de sua viabilidade (p. 4, traduc¢do nossa, aspas duplas da
autora)®®. Nesse sentido, acrescenta Valentini, “uma equacdo mais plausivel da viabilidade
estipula que um ideal politico é viavel quando (i) é em principio compativel com as
caracteristicas basicas da natureza humana como a conhecemos, e (ii) pode ser alcangado ou
aproximado do status quo" (p, 4, traducio nossa)®.

Na esteira desse desenvolvimento histérico e, nestes termos, da ideia de status quo, é
necessario fazer mencdo a ampla gama de estudos sobre cidadania participacdo democratica,
que pdem em evidéncia o carater historico e de continua luta por reconhecimento de uma
gama crescente de direitos cidaddos em contextos democraticos. Sobre esse movimento no
sentido de alargamento de direitos, Norberto Bobbio problematizou e discutiu em A era dos
direitos (2004)%, onde defende o argumento de que os direitos naturais do homem séo, na
verdade, histérica e socialmente instituidos e s6 foram possiveis a partir do inicio da era
moderna, juntamente com a concepgéo individualista da sociedade, que, no desenvolver das
forcas historicas, tornaram-se um dos principais indicadores do progresso da civilizacdo
moderna e ocidental.

Nessa empreitada, a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH)*® (ONU,
1948), principal documento internacional de reconhecimento dos direitos humanos e
cidaddos, assinada pelos membros da entdo recém-lancada Organizacdo das Nagbes Unidas
(ONU), no contexto do pds-11 Guerra Mundial, apresentou-se como ponto de largada de um
movimento historico que vislumbrava e demonstrava através de compromissos internacionais,
0s termos de um progresso moral da humanidade.

Em que pese seu carater liberal e normativo e sua funcdo de funcionar, no limite,

como compromisso moral cujos termos ndo obrigatoriamente sdo aplicados e observados na

% No original: “To establish that an ideal is worth pursuing, then, all we need is enough ground for reasonably
hoping that the ideal can be realized or approximated, not a “full demonstration” of its feasibility”.

%1 No original: “a more plausible account of feasibility stipulates that a political ideal is feasible when (i) it is in
principle compatible with the basic features of human nature as we know it, and (ii) it can be achieved or
approximated from the status quo”.

%2 Além do livro de Bobbio, ha na literatura em Ciéncias Sociais, inimeros trabalhos notaveis sobre a trajetoria
de lutas pela conquista dos direitos de cidadania democrética, dentre os quais mencionamos Cidadania, classe
social e status, de Thomas Humphrey Marshall (1967), ensaio ja classico, originalmente publicado em 1963, a
partir do qual se desenvolveram estudos sobre a trajetoria cidada de diversos paises ao redor do mundo. Partindo
da concepcdo epistemoldgica cujos alicerces estdo forjados na concepgao, eminentemente moderna, que toma o
individuo como ‘ponto de partida e sujeito’ de toda a organizagdo social e politica, citamos o importante texto,
de viés antropoldgico, de Louis Dumont (1985). Para uma abordagem sistematica dos estudos sobre a cidadania
por vérios teoricos da Ciéncia Politica, ver Clemente (2013, 2016). Por fim, ndo apresentamos aqui essa
discussdo de maneira pormenorizada, pois esta, igualmente ja foi desenvolvida em outro momento (TAJRA,
2014a). No referido texto, ver: Capitulo 4 — A cidadania como fendmeno histdrico.

63 Também referida no texto como Declaragéo.
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realidade de muitos paises, a emergéncia naquele momento, de valores como democracia e
paz entre as nagdes, inaugurou uma fase em que toda a comunidade internacional, fragilizada
pelas baixas humanas, econémicas e morais do conflito, dava seu primeiro passo na tentativa
de estabelecer uma convivéncia pacifica entre as nacoes.

Assim, a cidadania moderna em termos juridicos, ainda na perspectiva de Bobbio
(2004), contou com trés etapas de desenvolvimento. Inicialmente passou por uma fase de
positivacdo, em que a ideologia moderna se fez mais presente, trabalhando no sentido da
conversdo do valor da pessoa humana e do reconhecimento do direito positivo — essa foi uma
fase de ruptura com o antigo modo de pensar o individuo e a organizacdo social;
posteriormente, uma generalizacdo se fez necesséria para que houvesse a possibilidade da
universalizacdo dos principios de igualdade e ndo-discriminacdo que busca absorver toda a
humanidade pautada no valor do reconhecimento da pessoa humana e; por ultimo observou-se
a internacionalizacdo, principalmente a partir de 1948, com o langamento da Declaragéo, que
apregoava o reconhecimento pela comunidade internacional do individuo como cidadédo e da
garantia de seus direitos fundamentais independente do contexto nacional e forma de governo
ao qual se encontre inserido. Nesse sentido, a DUDH seria incorporada as constituicdes dos
Estados liberais, estando presente na génese dos Estados democraticos de direito, que se
caracterizam principalmente por se constituirem de cidadaos titulares de direitos e obrigacdes
para com os Estados os quais lhes conferem cidadania.

Assim, com a consolidacdo dos Estados democraticos e a conformacdo de uma
estrutura internacional pautada pelo consenso normativo — marcadamente liberal — de respeito
aos direitos fundamentais do individuo, observar-se-ia um movimento de especificacdo e
crescente abrangéncia formal desses direitos. Isso porque, ainda segundo Bobbio, a medida
que se alargam os direitos, alargam-se as carestias. Nesse sentido, ao invés dos direitos antes
do homem, ente genérico, comecaram a aparecer as demandas pelo respeito e a
reconhecimento de direitos de grupos especificos do género humano, ndo alcancaveis atraves
de uma legislacdo geral estendida a todos os cidaddos. Aqui a igualdade outrora reclamada
sob uma bandeira universal seria, grosso modo, superada pela tentativa de absorver a
desigualdade entre os individuos, tratados como iguais, mas histérica, econbmica, social e
mesmo biologicamente diferentes. Os direitos da mulher, da crianga, do idoso, do deficiente
ou de grupos subalternizados e marginalizados na organizacdo social, sdo exemplos de
carestias deste processo de segmentacdo (BOBBIO, 2004).

Nesse interim, e concomitante a construcao e consolidacdo dos Estados democréaticos e

conformacgdo de uma estrutura internacional de respeito aos direitos fundamentais dos
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individuos, a questdo da accountability das decisdes politicas é trazido a cena no debate
acerca dos processos decisorios democraticos também em nivel internacional. Nesse sentido,

como advoga Held,

o proprio processo de governo parece “escapar as categorias” do Estado-nagdo. As
implicacdes desse fendmeno sdo profundas, ndo sé para as categorias do consenso e
legitimidade, mas para todas as ideias-chave do pensamento democréatico: a natureza
da base politico-territorial do processo politico (constituency); o significado da
responsabilidade das decisGes politicas (accountability); a forma e alcance da
participagdo politica; e enfim, a relevancia do Estado-nagdo como guardido dos
direitos e deveres dos cidaddos no momento em que ele se vé as voltas com relagdes
€ processos nacionais e internacionais desestabilizadores” (HELD, 1991, p. 154,
aspas duplas do autor).

2.3 Democracia global — abordagens teoricas

A emergéncia de complexas interconexdes entre Estados e sociedades, como vimos,
frequentemente referida pelos os autores como consequéncia do processo de Globalizacéo,
juntamente com a intersecdo dos processos e forgcas nacionais e internacionais, apesar de
muito discutida por amplos campos de estudos académicos, levantam questdes ainda carentes
de andlises tanto pela Ciéncia Politica como pelas RI. Dentre estas, encontram-se, por
exemplo, os desafios que apresentam a gestdo democrética, sobretudo no tocante a crescente
divergéncia existente entre os individuos — grupos, comunidades — afetados por uma decisdo
politica e aqueles que de fato participaram em sua elaboracdo, quer no ambito dos Estados,
quer na arena internacional (HELD, 1997).

Nesse sentido, de forma geral, os estudiosos das RI tenderam a deixar de lado os
mecanismos formais e as possibilidades de democracia entre os diferentes atores no ambito
internacional em detrimento de analises acerca do relacionamento entre os Estados,
claramente priorizando as relacfes politicas, econdbmicas e militares entre estes, entendidos
como atores tradicionais em intera¢do no Sl. J& os tedricos da moderna democracia, tenderam
a nédo leva-la em conta devido, sobretudo, a dificuldade de estabelecer formulas democraticas
em um meio em que prevalece a auséncia de uma autoridade superior legitima a regular o
relacionamento entre as partes — i.e., uma arena eminentemente anarquica. Estes autores,
entdo, via de regra, priorizaram 0 estudo das experiéncias democraticas confinadas as
trajetérias dos Estados individualmente ou estudos comparados que, de modo geral, se

dedicaram a comparar variaveis especificas em diferentes regimes nacionais ou ainda, a
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estabelecer indices globais de democracia®*.

Como uma problematica tributaria da Globalizagdo, no entanto, diferentes
perspectivas tedricas tém, nas Ultimas décadas, dado os primeiros e importantes passos rumo
ao entendimento da democracia para além dos Estados-na¢do — ou, como aqui entendemos, da
transnacionalizacéo de espacos e praticas democraticas. Dentre as abordagens possiveis, como
cotejou Anthony McGrew (2005), podemos citar o Internacionalismo Liberal, a Democracia
Pluralista Radical, a Democracia Deliberativa Discursiva e a Teoria da Democracia
Cosmopolita, como diferentes leituras, que propdem, cada uma a seguir seu quadro
explicativo e delimitativo, a compreensdo deste fendmeno que, a partir da intensificacdo da
Globalizagédo capitalista tornou-se um imperativo determinante da configuracdo da ordem
politica global.

Dentre essas abordagens, a ja& mencionada perspectiva Internacionalista Liberal, cujas
bases tedricas contemporaneas fazem referéncia direta a ja discutida TIC, de Keohane e Nye
Jr. (2011), entende a democracia no nivel transnacional como uma forma de pluralismo
voluntario sob condi¢bes de maxima transparéncia e accountability. Para a instituicdo e
manutencdo de tal ordem democratica, os autores propdem uma reforma do Sl, por meio da
reformulacédo das lIs vigentes, a fim de estabelecer um ambiente internacional mais pluralista,
0 que, para os internacionalistas liberais, consequentemente acarretaria uma ordem
internacional mais democratica.

As instituicBes internacionais, nesta leitura, seriam a arena onde tanto os interesses dos
Estados, como das agéncias e agentes da sociedade civil — transnacionalmente organizados —,
estariam articulados, legitimando suas acGes através da discussdo e consenso entre as partes
(McGREW, 2005). Contudo, como adverte McGrew, a perspectiva internacionalista liberal,
representando uma visao ocidentalista, elitista e, sobretudo, ainda, fundamentalmente centrada
na figura dos Estados, ndo apresenta um contraponto adequado para a superacdo das
desigualdades de acesso e capacidade de influéncia dos diferentes atores nessa reforma da
estrutura de poder global.

O Pluralismo Democratico Radical, por sua vez, advogando formas de democracia
direta e de autogoverno, agrega elementos da democracia participativa aos mecanismos
democraticos no @mbito internacional, propondo, com isso, uma ruptura com o atual modelo
institucional da ordem internacional em prol do estabelecimento de uma nova base normativa
para as relacbes democraticas, que, via de regra, pde em xeque a autoridade dos Estados,

corporagdes multinacionais e Ols, que se baseiam e se apoiam em premissas neoliberais.

% Sobre esses estudos, ver Capitulo 4, adiante.
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Construida segundo uma estrutura bottom-up®®, a abordagem pluralista democratica radical é
proposta por autores como Chantal Mouffe (2003, 2006) que, através da critica aos
mecanismos institucionais em voga, enfatizam as fraquezas dos modelos politicos
dominantes, a rigor, ineficientes na absorcéo e tratamento do dissenso.

Essa perspectiva tedrica tem, pois, como objetivo central, o estabelecimento de um
novo paradigma no tratamento de questdes como meio ambiente, feminismos, movimentos
sociais e paz nas relacdes entre os Estados no ambiente internacional e despeja forte critica ao
universalismo liberal, que marca sobremaneira abordagens como a internacionalista neoliberal
e a cosmopolita, por julgar que estas, apesar das variacGes internas, compartilham de um
mesmo compromisso para com o0s padrdes e valores ocidentais e, por conseguinte, propdem
modelos politicos comprometidos com esses padrdes valorativos, que, nas palavras da autora,
visam “impor suas institui¢des para o resto do mundo com o argumento de que elas sdo as
unicas racionais e legitimas” (MOUFFE, 2003, p. 23).

No entanto, como ressalta McGrew, o radicalismo embutido numa proposta de ruptura
com o atual modelo de lls e de governanca internacional, que defende mecanismos de
democracia direta para a resolucdo de questdes transnacionais, reputam alto grau de
fragilidade e dificultam a exequibilidade na realizacdo dos atributos apregoados em sua
proposta teérica. Além disso, uma importante critica depositada nessa perspectiva, diz
respeito a ambivaléncia presente nas condicOes basicas para a sua execucao, que questiona o
Estado democrético de direito — em uma acepcao formal — e sua soberania, elementos, em
primeira instancia, ainda ndo superados e que, afinal, tornam a democracia moderna
(representativa, eleitoral, participativa, etc.) viavel, em qualquer nivel.

A proposta da Democracia Deliberativa Discursiva, a seu turno, partindo da aceitagéo
do j& mencionado principio do “all affected by”, segundo o qual “todos aqueles afetados por,
ou com interesse nas decisdes das autoridades publicas tém o direito a voz na governanca de
suas matérias” (McGREW, 2005, p. 505, traducdo nossa)®®, demonstra uma preocupacéo
principal para com a operacionalizacdo de uma governanga no Sl, cujo foco, mais que na
representacdo, reside na deliberacdo, esta, por sua vez, somente possivel de forma efetiva
através do estabelecimento de redes de discussdo democratica, as chamadas redes discursivas

e, ainda, de mecanismos institucionais que validem a deliberacdo emanada dessas redes. As

% “De baixo para cima”, em tradugdo livre. Faz oposi¢do a uma estrutura top-down, a qual se traduz como de
“cima para baixo”. Neste entendimento, uma estrutura bottom-up propde que as iniciativas e decisdes partam dos
individuos afetados em dire¢do as autoridades formais, ndo o contrario, como se perceberia em uma estrutura
top-down.

% No original: “that all those affected by, or with a stake in, the decisions of public authorities have the right to a
voice in the governance of those matters”.



68

redes discursivas, por sua vez, tém, nessa leitura, um valor de per se, ja que, num cotidiano de
préaticas democréticas, teriam a finalidade principal de informar e de qualificar a participacdo
e, em um fim altimo, a prépria deliberacéo.

Essa abordagem, proposta por autores inspirados em Jirgen Habermas, sustenta-se
eminentemente em sua Teoria da Acdo Comunicativa que, a seu turno, contrapondo-se a uma
I6gica de racionalidade instrumental, prevé que, através da acdo comunicativa seja possivel a
transformacdo de elementos objetivos e subjetivos do mundo material — como sistemas
politicos e de ideias, dentre os quais se inclui o SI —, inscrevendo elementos como
racionalidade, razoabilidade e criticidade no processo de discussdo publica, o que, por fim,
abriria espaco a uma deliberacdo mais comprometida com o beneficio coletivo em detrimento
de interesses de individuos ou grupos especificos.

Nesse sentido, propondo uma andlise da democracia alternativa as perspectivas
normativas republicana e liberal, que dominavam o debate até entdo, no entendimento dos
autores deliberacionistas, "deliberagdo" encerra uma “categoria normativa que sublinha uma
concepcdo procedimental de legitimidade democratica”, (LUBENOW, 2010, p. 232). E esta
concepgdo normativa, por sua vez, que “gera uma matriz conceitual diferente para definir a
natureza do processo democratico, sob os aspectos regulativos (ou exigéncias normativas) da
publicidade, racionalidade e igualdade” (LUBENOW, 2010, p. 232) focada na
institucionalizacdo de mecanismos de discussdo e deliberagdo qualificada no ambito das
instituicGes democraticas.

Em observacdo ao Sl, os autores deliberacionistas propdem, entdo, uma reestruturacéo
dos regimes e instituicbes em voga, a fim de prové-las de mecanismos que aumentem a
legitimidade democratica das discussfes e decisGes publicas do nivel local ao global
(McGREW, 2005). Seguindo Habermas, esses autores depositam indelével peso sobre a
institucionalizacdo de mecanismos efetivos para a deliberacdo democrética, porém, a revelia
da existéncia de mecanismos institucionais predispostos a uma maior abertura a participacédo e
deliberacdo, ao depositar sua expectativa na efetiva participacdo cidada no processo de
tomada de decisdo, a democracia deliberativa discursiva depende: 1) da disponibilidade de
mecanismos institucionais democraticos, que alcancem inclusive o processo da tomada de
decisdo e; 2) da existéncia de cidaddos que, alem de informados, estejam disponiveis, e
interessados em participar, 0 que inevitavelmente esbarraria no problema da exequibilidade e,
em JUltima instancia, da efetividade da deliberacdo. Consequentemente, este projeto
enfrentaria ainda a questdo 3) da necessidade da promocgdo dos direitos e condigOes

necessarias a essa qualificacdo cidada.
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Por sua vez, preocupada com a legitimidade democrética das decisbes publicas nos
maltiplos niveis da gestdo democrética — do local ao global — e com o estabelecimento de
condi¢des de maxima transparéncia e accountability dessas decisdes, a abordagem da Teoria
Democracia Cosmopolita (TDC) igualmente demonstra como preocupacdo principal a
operacionalizacdo da governanca no SlI, cujo foco, além da representacdo, reside na
participacdo dos atores afetados — principio do interesse das partes afetadas®” — e, sobretudo,
interessados nas pautas democraticas transnacionais. O foco da abordagem cosmopolita
reside, pois, no controle democratico das pautas — questdes, problemas e decisdes —
transnacionais por parte daqueles que sdo diretamente afetados e-ou estdo interessados
nestas®®.

Nesse sentido, complementa McGrew,

a democracia cosmopolita representa uma agenda enormemente ambiciosa para
reconfigurar a constituicdo da governanca global e da ordem mundial. Embora
ensaie uma inspiracéo considerdvel nas teorias modernas da democracia liberal, ela
também ¢é influenciada pela teoria critica, pelas teorias da democracia participativa e
pelo republicanismo civico. Distingue-se do internacionalismo liberal por sua
agenda radical e um ceticismo em relacdo a primazia das nogdes de democracia
procediemntais e Estadocéntricas (McGrew, 2005, p. 503, tradugdo nossa)®.

O objetivo e a ideia central por trds do slogan da TDC, segundo seus autores,
consistiria, pois, em “globalizar a democracia enquanto, a0 mesmo tempo, democratiza-se a
globaliza¢io” (ARCHIBUGI, 2004, p. 438, tradugdo nossa)’®, e isso somente seria possivel

através de uma dupla democratizacdo da vida politica, por meio da manutencdo de uma

%7 No original: “All affected interests principle”. Esta ideia esta implicitamente presente em todas as discussdes
no ambito da TDC. Para uma discussdo especifica sobre este principio, ver VALENTINI (Op. Cit.) e List e
Koenig-Archibugi (Op. Cit.).

% Do ponto de vista de seus fundamentos tedricos, a discussdo sobre um direito cosmopolita individual e
universal foi introduzida por Immanuel Kant (1724-1804), que fazia referéncia ao direito — universal, individual,
intransferivel e inalienavel — de todo individuo para além da comunidade, grupo ou unidade politica de origem.
Desta feita, Kant fazia men¢do a um “direito cosmopolita de se apresentar e ser ouvido, por meio de
comunidades politicas; e a existéncia de uma comunidade universal e de uma cidadania universal” (HERZ,
HOFFMANN, TABAK, Op. Cit., p. 47). No entanto, como informam ainda Herz et al., é necessario lembrar
gue Kant, a revelia do que pode concluir uma leitura superficial, ndo era exatamente um pacifista, sim um
legalista, e que sua formulacdo do direito cosmopolita se distingue da do direito internacional justamente por
tratar a Humanidade como uma e ndo como a reunido de unidades politicas reunidas, tendo-se referido as
condi¢Bes de hospitalidade universal e fundamentado sua critica ao colonialismo. De qualquer modo, em um
mundo interconectado e interdependente, que desafia as capacidades dos Estados no cumprimento da
manutencdo e fiscalizacdo de questBes que interferem diretamente nos direitos de cidadania inscritos nessa
légica individual, é essa reivindicacdo baseada em Kant que é trazida a cena pelos autores cosmopolitas
contemporaneos.

% No original: “Cosmopolitan democracy represents an enormously ambitious agenda for reconfiguring the
constitution of global governance and world order. Whilstit dranws considerable inspiration form modern
theories of liberal democracy, it is also influenced by critical theory, theories of participatory democracy and
civic republicanism. It is distinguished form liberal-internationalism by its radical agenda and a skepticism
towards the primacy of state-centric and procedural notions of democracy”.

" No original: “to globalize democracy while, at the same time, democratizing globalization”.
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estrutura transnacional de acdo politica a0 mesmo tempo em que se promove a democracia
dentro dos Estados (McGREW, 2005).

A TDC pauta-se, ainda, em algumas caracteristicas basicas que a diferenciam das
leituras tedricas anteriores, sobretudo da internacionalista liberal. A primeira delas diz
respeito a uma critica aberta ao atrelamento territorial obrigatério e exclusivo da cidadania
— esta entendida, num primeiro plano, como cartela de direitos e obrigagdes individuais
perante estruturas de autoridade e, ainda, como possibilidade de participacdo nos processos de
tomada de decisdes politicas em niveis domeésticos (McGREW, 2005).

Desta feita, os autores dessa vertente propdem em sua reflexdo sobre a construgéo
democrética, estabelecer as bases normativas para uma ampliacdo mesma do conceito de
cidadania em voga, que tem como base o Estado-na¢do como comunidade politica e que,
acredita-se, encontra-se defasado em face da dindmica interdependente dos fenémenos
politicos em escala global, que atingem, e por isso mesmo justificam, o envolvimento e a
participacdo cidada direta.

Nesse sentido, os autores cosmopolitas chamam a atencdo para a necessidade
imperativa de “pensar a correlagdo entre o avango das institui¢des internacionais, a
governanca e os temas globais e a participacdo democrética das sociedades no gerenciamento
e verificacdo das decisdoes e dos procedimentos associados a estas instituigdes”
(PECEQUILO, 2016, p. 134). Ainda sob este ponto de vista, percebe-se uma crescente
importancia conferida as estruturas de autoridades internacionais que, para seus autores,
criariam “uma disjung@o entre os direitos de cidadania, particularmente no que se refere a
participacdo no processo politico, e o lugar de onde emergem muitas das normas que regem a
vida de individuos e grupos” (HERZ, HOFFMANN, TABAK, 2015, p. 46).

A questdo-problema, como aponta David Held, principal autor desta perpectiva,

reside, pois, no fato de que,

a globalizacdo, a governanca global e os desafios globais ddo origem a problemas
que tem a ver com a esfera da democracia e com a jurisdicdo da democracia, dado
que a relacdo entre os geradores de decisdo e 0s tomadores de decisdo ndo €
necessariamente simétrica ou congruente no que diz respeito ao territério (HELD,
2008, p. 71, tradugo nossa)™.

Desde este prisma, torna-se central para a TDC o principio da autonomia democratica

— tanto do individuo como das coletividades publicas e privadas (McGREW, 2005). O

I No original: “La globalizacion, la gobernanza global y los desafios globales dan origen a problemas que tienen
que ver con la esfera de la democracia y con una jurisdiccion de la democracia, dado que la relacién entre los
generadores de decision y los tomadores de decision no es necesariamente simétrica o congruente con respecto a
territorio”.
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principio da autonomia contempla, por sua vez, a capacidade dos seres humanos de
racionalizar de forma consciente, de serem autorreflexivos e de se autodeterminar’?. Dessa
forma, este abrange em si duas ideias basicas, quais sejam: “a ideia de que as pessoas devem
se autodeterminar e a ideia de que o governo democratico deve ser um governo limitado — um
governo que mantém uma estrutura de poder legalmente circunscrita” (HELD, 1997, p. 183,
traducéo nossa)”>.

O principio da autonomia torna plausivel, ademais, pensar em esferas democraticas
para além dos limites territoriais dos Estados, a medida que “requer uma esmerada avaliacao e
promocdo das condicOes de efetivacdo dos direitos politicos através das diversas esferas da
associacdo coletiva” (HELD, 1998, p. 241, traducdo nossa)’®, cujo objetivo finalistico seja
“garantir formas adequadas de participa¢ao na determinacdo da agenda publica, do debate e
do jogo eleitoral” (HELD, 1998, p. 241-2, tradugdo nossa)’. Para isso, a TDC propde a
vinculagéo das soberanias local, regional e nacional a um quadro normativo mais abrangente,

que, por sua vez, aceita 0 autogoverno em seus diversos niveis’®.

"2 De acordo com Held, o principio da autonomia democratica liberal se estabelece sobre duas bases, uma
normativa e uma empirica. A democracia, como experimento normativo consta de um momento de diélogo
hermenéutico do qual todos fazem parte e sé pode ser levado a cabo dentro dos conceitos e categorias dos
sistemas interpretativos vigentes em periodos histéricos particulares. Nesse sentido, ndo pode haver uma
concepcdo correta ou definitiva da autonomia, pois seu significado esta permanentemente aberto a interpretagdes
alternativas desde novas perspectivas. O significado das posi¢Bes empiricas, por sua vez, € em parte dado pelo
marco forjado pelos conceitos, crencas e critérios dentro dos quais estdo enraizadas — i.e., sua base normativa —,
mas consta de um exercicio delimitado com o prop6sito de animar a reflexdo acerca das condigdes mesmas da
democracia e da participagdo (HELD, 1997). Por fim, como advém o autor, “o significado das posigdes
normativas estd sempre em parte dado pelo marco de conceitos, crengas e critérios dentro do qual estdo
enraizadas — o tecido de conceitos e teorias por meio do qual o fatico e o normativo se informam um ao outro”
(Ibid., p. 205, tradugdo nossa). No original: “el significado de las posiciones normativas estd siempre en parte
dado por el marco de conceptos, carencias, y criterios dentro del cual estan enraizadas — el tejido de conceptos y
teorias por medio del cual la factico y lo normativo se informan uno a otro”.

™ No original: “la idea de que las personas deben autodeterminarse y la idea de que el gobierno democratico
debe ser un gobierno limitado — un gobierno que mantiene una estructura de poder legalmente circunscrita”.

™ No original: “[...] requiere una esmerada evaluaciéon y promocion de las condiciones de efectivizacion de los
derechos politicos a través de las diversas esferas de la asociacion colectiva”.

™ No original: “[...] garantizar formas adecuadas de participacion en la determinacion de la agenda publica, el
debate politico y el juego electoral”.

® O conceito de soberania é central para esta discussdo e certamente encontra divergéncias quanto a uma
definicdo consensual entre os tedricos das Rl do século XX e inicio do século XXI. Nicola Matteucci, num
exercicio de sistematizacdo dos diversos significados do termo, afirma que “em sentido lato, o conceito politico
de Soberania indica o poder de mando de Ultima instancia, numa sociedade politica e, consequentemente, a
diferenca entre esta e as demais associa¢cfes humanas em cuja organizacdo nao se encontra este poder supremo,
exclusivo e ndo derivado” (MATTEUCCI, 1998, p. 1179). Sobre este tema, Held desenvolve o argumento de que
0s processos de mudanca das regras que governam a politica internacional trouxe como consequéncia profundas
implicacfes também para o conceito de soberania. Assim, o autor apresenta o que chamou de trés modelos de
soberania, a saber: 1) o modelo de soberania classica, que confere aos Estados livre dominio sobre constituicao
de relagGes politicas e econdmicas; 2) a soberaia liberal internacional, um modelo hibrido, que envolve
elementos do modelo classico, focado na acdo dos Estados, mas admite os individuos e grupos como agentes
politicos legitimos e; 3) o modelo de soberania cosmopolita, que, na sua compreensdo, concebe o direito
internacional como um sistema de direito que circunscreve nao somente o poder politico dos Estados, mas
absorve todas as formas sociais de poder, incluindo o direito legitimo dos individuos tomarem parte naqueles
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Por fim, tributaria as anteriores, como terceira caracteristica diferenciadora elementar,
percebemos a aceitagdo de um mundo de crescente interdependéncia entre temas, agendas,
tomadores de decisdo e afetados, no qual as decisdes de atores isolados ultrapassam as
fronteiras estatais em suas consequéncias e em que, ainda que alavancado pelo campo
econémico, cada vez mais se percebe como um transbordamento (spillover) para outros
ambitos da vida dos individuos.

Este ultimo elemento torna plausivel e, mais que isso, desejavel, pela perspectiva
cosmopolita, a demanda pela criacdo de espacos de participacdo transnacional, por maior
participagdo nos espacos ja existentes e, sobretudo, por influéncia no processo de tomada de
decisdo em esferas transnacionais, a fim de torna-lo mais efetivo do ponto de vista da
participacdo e, com isso, mais democratico. Esta, como perceberemos, consta como principal
contribuicdo da TDC a discussdo contemporanea tanto na atualizacdo das teorias da
democracia como no ambito das discussdes sobre politica internacional, admitindo-se uma
complementacdo esquemaética entre as versdes da democracia participativa e da democracia
representativa liberal (HELD, 1997).

Do ponto de vista das estruturas institucionais vigentes, ao preocupar-se com a
promocdo de um controle democratico efetivo, a TDC reclama das lls a necessidade
inconteste de “alinhar os circulos daqueles a quem se deve consultar (ou tomar parte na
tomada de decisdo) com a gama de interessados circundantes do bem sob negociagao”
(HELD, 2008, p. 67, traducdo nossa)’’. O objetivo, afinal, ndo seria o estabelecimento de um
governo mundial, sendo de um sistema de autoridade dividida, orientado pelo principio da
autonomia — individual e coletiva —, i.e., um sistema formado por centros de poder diversos,
sobrepostos e orientados por principios democraticos’®.

Com isso, “no lugar de uma autoridade politica hierdrquica, do nivel local ao global, a
democracia cosmopolita implica um arranjo heterarquico” (McGREW, 2005, p. 503)", ou

seja, em que as capacidades estatais sdo, a0 mesmo tempo, reduzidas e alargadas, permitindo

assuntos que afetam suas vidas diretamente (HELD, 2002).

" No original: “[...] alinear los circulos de aquellos a quienes se les debe consultar (o tomar parte en la toma de
decision) con la gama de interesados circundantes del bien bajo negociacion”.

"8 De acordo com Held (2002, p. 24), sdo sete os principios democraticos cosmopolitas: quais sejam: 1. igual
valor e dignidade entre os individuos; 2. os individuos sdo dotados de agéncia ativa; 3. responsabilidade social e
accountability; 4. consentimento; 5. deliberacao reflexiva e tomada de decisdo coletiva através de procedimentos
eleitorais; 6. inclusividade e subsidiaridade e; 7. prevencdo de danos graves e melhoria das necessidades
urgentes. No original: “l. equal worth and dignity; 2. active agency; 3. personal responsibility and
accountability. 4. consent; 5. reflexive deliberation and collective decision-making through voting procedures; 6.
inclusiveness and subsidiarity; 7. avoidance of serious harm and amelioration of urgent need”.

”® No original: “Rather than a hierarchy of political authority, from the local to the global, cosmopolitan
democracy involves a heterarchical arrangement”.
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ao Estado o cumprimento de uma série de fungdes que j& ndo poderiam ser mantidas sendo em
conexdo com relagdes e processos globais, jA que, sob este prisma, as decisdes dos
representantes de uma nacdo afetam os cidaddos de outras e a ordem internacional é
estruturada por agéncias e forcas sobre os quais os cidaddos devem legitimamente ter um
controle minimo.

Nesse sentido, “a democracia cosmopolita [...] oferece um quadro de trabalho em que
a diversidade de areas em que 0s movimentos cidaddos estdo trabalhando podem ser
conectados” (ARCHIBUGI, 2004, p. 451, traducdo nossa)*, ja que, como 0s mesmos autores
advogam em outra passagem, “cosmopolitismo ¢ um conjunto de valores e praticas que
podem ser implementadas por inumeras instituigdes politicas, incluindo o Estado”
(ARCHIBUGI e HELD, 2011, p. 442, traducdo nossa)®".

A partir dessa compreensdo, como percebemos, central para a TDC é a ideia de
desvinculamento obrigatério e exclusivo entre os conceitos de cidadania e territorialidade.
Nessa empreitada, o grande desafio é restaurar a simetria e a congruéncia entre os geradores e
0s tomadores de decisdo, obedecendo a um principio de inclusdo de todos para o centro do
processo politico e partindo da ideia de existéncia de um mundo de comunidades de destino
sobrepostas (HELD, 2008). Aqui, o Estado-nacéo torna-se ponto de interseccdo indispensavel
para a implementacdo e manutencdo dos varios niveis de institucionalizagdo da governanca
global, j& que os direitos e obriga¢des dos individuos precisam ser reconfigurados, a fim de
gue estes tenham maior controle sobre aquelas questdes que interferem diretamente em sua
vida cotidiana.

Held (2002) propde ainda, o aprofundamento do que chamou de “principios de
subsidiariadade”, entendidos em seus termos como o compartilhamento de responsabilidades
e da autoridade politica dos Estados em detrimento dos diferentes niveis de governanca — do
local ao global —, e a partir dos quais se estabeleceriam “processos simultineos de
centralizagdo e descentralizacdo de poder” (PECEQUILO, 2016, p. 135), com a potencial
elevacdo e diversificacdo das formas de participacao dos envolvidos. Assim,

a subsidiaridade pressupde que as decisdes, mesmo em arranjos supranacionais
[onde ha a independéncia formal e a possibilidade de tomada de decisdo autbnoma],
devam ser tomadas em nivel local, atendendo as necessidades de uma determinada
sociedade. A partir desta dimensdo local, as demandas dos cidaddos chegam as
estruturas de governangca interna e externa e devem ser ouvidas, pois foram
desenvolvidas por um processo legitimo de discussdo e participagdo popular

8 No original: “Cosmopolitan democracy [...] offers a working frame within which the diversity of areas which
citizens and global movements are working on can be connected”.

81 No original: “cosmopolitanism is a set of values and practices that can be implemented by any political
institution, including state”.
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(PECEQUILO, 2016, p. 135).

Até este momento a discussao esteve voltada a revisao de teorias e a compreensdo de
autores que se propuseram a compreender o fendmeno democratico para além das tradicionais
esferas domésticas, como consequéncia inevitavel do processo de Globalizacdo. No proximo
capitulo apresentamos uma discussdo minuciosa acerca da abordagem da TDC para o
entendimento do fendmeno da democracia global/transnacional e sua proposta para a
resolugdo do problema do déficit democratico das instituigdes internacionais. Além disso,
propomos uma reflexd@o sobre a validade dessa proposta tedrica para a observacdo do contexto

latino e sul-americano nas Ultimas décadas.
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3 O DEFICIT DEMOCRATICO GLOBAL E A SOLUCAO COSMOPOLITA

O significado da cidadania muda do pertencimento a uma comunidade que outorga,
para aqueles que qualificam, direitos e deveres particulares, um principio
alternativo de ordem mundial na qual todas as pessoas tém direitos e deveres
equivalentes em esferas entrecruzadas de tomada de decisGes que afetam suas
necessidades e interesses vitais.

David Held (2006, p. 74, traducdo nossa, grifos nossos)®

Todos esses deslocamentos [de significado] parecem estar articulados por um eixo
mais amplo, a cuja identificacdo mais precisa ainda pretendemos chegar, que
propde uma despolitizacdo dessas trés nocbes [sociedade civil, cidadania e
participacdo], referéncias centrais das lutas democratizantes, e, assim, uma
redefinicdo das proprias nogdes de politica e de democracia estabelecidas e
conquistadas por essas lutas.

Evelina Dagnino (20044, p. 108, grifos nossos)

3.1 Sobre a validade da democracia global e a legitimidade da participacdo

transnacional

Largamente exposto em Held (1991, 1997, 1999, 2002, 2005a, 2005b, 2005c, 2008),
inclusive em seu livro classico Modelos de Democracia (HELD, 1992)%° —, Held e McGrew et
al. (2005), McGrew (2005), Archibugi (2004, 2008), Archibugi e Held (2011), Hale e Held et
al. (2011), Archibugi e Koenig-Archibugi (2012), List e Koenig-Archibugi (2010) Kaldor
(2003, 2005) e na extensa producdo dos demais autores filiados a TDC, esta abordagem
tedrica, como discutimos no capitulo anterior, foi apresentada no ambito das discuss@es sobre
o desenvolvimento da democracia moderna com o objetivo de oferecer argumentos em favor
de sua expansao tanto dentro dos Estados como no nivel global.

Nesse sentido, a partir do entendimento de que “a ordem internacional atual
caracteriza-se a0 mesmo tempo pela persisténcia do sistema de Estados soberanos e pelo
desenvolvimento de estruturas plurais de autoridade” (HELD, 1991, p. 183), estes autores

buscaram oferecer uma resposta compreensiva a emergéncia de agentes politicos

82 No original: “El significado de ciudadania cambia de la membresia a una comunidad que otorga, para aquellos
que califican, derechos y deberes particulares a un principio alternativo de orden mundial en el cual todas las
personas tienen derechos y deberes equivalentes en esferas entrecruzadas”.

% Titulo original: Models of Democracy. Obra publicada em 1987. Para esta tese foi consultada a edicdo em
espanhol, de 1992.
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transnacionais e, a0 mesmo tempo, apresentar uma proposta de absorcdo destes na atual
ordem internacional — a partir do fim da Guerra Fria — em que os principais desafios, como

delimitou Held, constariam de

combinar circulos de envolvidos [partes interessadas] e tomadores de decisdo para
criar oportunidades para todos aqueles que tém algo a dizer sobre os bens publicos
globais que afetam suas vidas; sistematizar o financiamento de bens publicos
globais, para ter direito a incentivos e assegurar recursos publicos e privados para
esses bens; e expandir fronteiras, setores e grupos de atores, para sustentar a
interacdo institucional e criar espaco para politicas de empreendedorismo e gestdo
estratégica de problemas (HELD, 2008, p. 67, tradugdo nossa)®*.

Empiricamente a proposta cosmopolita constaria, entdo, de uma tentativa de
estabelecer espacos de governanca em mudltiplos niveis — local, intraestatal, interestatal,
regional e global —, o que consequentemente “acarreta em prover os cidadaos da oportunidade
de participar nas politicas globais paralela e independentemente dos governos de seus
proprios Estados” (ARCHIBUGI e HELD, 2011, p. 434, traducdo nossa)®>. A fim de delimitar
uma ldgica bésica de funcionamento da teoria, Daniele Archibugi apresenta sete premissas

gue orientam a proposta da democracia cosmopolita, quais sejam:

i) a democracia é conceituada como um processo, ndo um conjunto de normas e
procedimentos;

ii) um sistema de disputas dificulta a democracia dentro dos Estados;

iii) a democracia dentro dos Estados favorece a paz, mas ndo necessariamente
produz uma politica exterior virtuosa;

iv) alcancar a democracia global ndo é apenas alcancar a democracia dentro de cada
Estado;

v) a globalizacdo corr6i a autonomia politica dos Estados e assim, diminui a
eficacia da democracia baseada no Estado;

vi) as comunidades de partes interessadas em um relevante e crescente nimero de
questdes especificas ndo necessariamente coincidem com as fronteiras territoriais
dos Estados e;

vii) a globalizac@o engendra novos movimentos sociais envolvidos com problemas
que afetam outros individuos e comunidades, ainda que estes sejam geografica e
culturalmente muito distantes das suas comunidades politicas (ARCHIBUGI,
2004, p. 439, tradugdo nossa)®.

8 No original: “aparear circulos de involucrados y generadores de decision, para crear oportunidades para todos
los que tienen algo que decir acerca de los bienes publicos globales que afectan sus vidas; sistematizar el
financiamiento de los bienes publicos globales, para tener derecho a incentivos y asegurar los recursos pablicos y
privados para estos bienes; y ampliar las fronteras, sectores, y grupos de actores, para sostener la interaccion
institucional y crear espacio para politica de emprendimiento y administracion estratégica de los problemas”.

8 No original: “entails providing citizens with the opportunity to participate in world politics parallel to and
independently from the governments of their own states”.

8 No original: “Seven assumptions for Cosmopolitan Democracy: 1. Democracy is to be conceptualized as a
process, rather than a set of norms and procedures. 2. A feuding system of states hampers democracy within
states. 3. Democracy within states favours peace, but does not necessarily produce a virtuous foreign policy. 4.
Global democracy is nor Just the achievement of democracy within each state. 5. Globalization erodes states’
political autonomy and thereby curtails the efficacy of state-based democracy. 6. The stakeholders’ communities
in a relevant and growing number of specific issues do not necessarily coincides with states’ territorial borders.
7. Globalization engenders new social movements engaged with issues that affect other individuals and
communities, even when these are geographically and culturally very distant from their own political
communities”.
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Assim, “a ideia de ‘globalizar a democracia’ deve ser entendida como um simples
fendmeno que afeta os regimes internos dos varios Estados, mas também pode ser apreendida
como um novo jeito de entender e regular as relagdes politicas no mundo todo”
(ARCHIBUGI, 2004, p. 438, traducdo nossa, aspas simples do autor)®’. Nesse sentido, o
melhor caminho para conceitualizar a democracia cosmopolita seria assimila-la segundo
multiplos niveis de governanca, mesmo que ndo rigidamente imbricados em relacfes
hierarquicas, quais sejam: local, intraestatal, interestatal, regional e global.

Multiplos também seriam os caminhos e 0s potenciais agentes cosmopolitas (ver
Tabela 5, ao final desta subsecdo). Os primeiros, que certamente ndo exercem trajetdrias
uniformes, dizem respeito as plataformas institucionais no ambito das quais as demandas
individuais ou coletivas dos ultimos podem ser reclamadas. No tocante aos caminhos,
algumas das plataformas de promocdo adequadas ao exercicio da democracia cosmopolita,
nessa 6tica, residem dentro de entidades j existentes, como os Estados e as OIs®.

No entanto, a necessidade de instituir plataformas de uso exclusivo dos agentes
cosmopolitas se traduz também em praticas, como a instituicdo de politicas exteriores mais
democréticas, a reforma das proprias Ols, a execucdo de uma autoridade judicial internacional
— como uma justica criminal internacional, a resolucdo de conflitos pautada por uma lei de
jurisdicdo internacional e a aceitagdo de cortes de administracdo internacional —, a
participacdo dos cidaddos nas politicas globais e a aceitacdo da existéncia de comunidades
politicas ndo submetidas ou limitadas as fronteiras territoriais (ARCHIBUGI e HELD, 2011).

A essa compreensdo, subjaz a crenca de que o déficit democratico existente nas
praticas politicas atuais acarreta baixa efetividade ao processo de formulacdo de politicas e de
tomada de decisdo nas questdes e pautas abrangentes da politica internacional (PECEQUILO,
2016). Ademais, a ideia de reforma do Sl encerrada pela TDC diz respeito também a uma
maior democratizacdo (aprimoramento e efetividade) daquelas Ils que — pelo menos em seu
nacleo decisério — ja se orientam por principios e praticas democréaticas, mas que, no atual
cenario, sdo insuficientes na promocdo de uma accountability societal, ja que, como infere
Held, “os fracassos e insuficiéncias nos processos politicos globais frequentemente sdo o

resultado da desigualdade entre os circulos geradores de decisbes criados nas arenas

8 No original: “the notion of ‘globalizing democracy’ might be understood simply as a phenomenon affecting
the internal regimes of the various states, but it could also be taken as a new way of understanding and regulating
worldwide political relations”.

8 Uma apresentacdo sisteméatica dos caminhos e agentes da democracia cosmopolita é apresentada no artigo de
Archibugi e Held (ARCHIBUGI e HELD, 2011). Neste artigo, ver: Table 2 — Paths and agents of cosmopolitan
democracy.
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internacionais e a gama de interessados circundantes associados aos bens ou males publicos
especificos (HELD, 2008, p. 67, tradugéo nossa)®.

No ambito dos estudos sobre a politica tanto doméstica como internacional, a
discussdo sobre accountabillity diz respeito a que os Estados democraticos devem responder
as demandas de seus cidaddos e prestar contas a eles, estabelecendo mecanismos formais para
observar e levar em consideracdo suas opinides e preferéncias, inclusive, como advertiu
Pecequilo, quando essas preferéncias eventualmente ndo condizerem com 0s interesses e
estabelecidos pelos Estados em suas politicas, ja que “ndo necessariamente as preferéncias
dos atores domésticos serdo favordveis, por exemplo, a internacionalizacdo dos Estados”
(PECEQUILO, 2016, p. 191).

No contexto da evolucdo do Sl e da ampliacdo do contato entre diferentes grupos
sociais ndo obrigatdria ou imediatamente vinculadas ao escopo de acdo dos atores e forcas
politicas estatais, este campo — adicionalmente as Ols governamentais ja elencadas —
englobaria um conjunto mais abrangente de atores privados, que se relacionam a economia e a
sociedade em nivel transnacional. Segundo Pecequilo (2016), neste contexto, se incluiriam as
empresas multinacionais, ONGs, movimentos sociais organizados, e ainda igrejas, crime
organizado e mafia, enquanto instituicdes marcadas por uma coesao interna e uma atuacao
social que ultrapassa as fronteiras de um Unico Estado. A transnacionalizacdo de temas e, a
partir desses, a criacdo de uma agenda politica de reivindicagdes transnacionais diria respeito,
portanto, a essa série de relacdes que ultrapassam — e, por vezes escapam — as fronteiras dos
Estados e, por conseguinte, ndo poderiam ser plenamente controladas por estes isoladamente.

No nucleo deste debate encontra-se em questdo também uma sociedade civil que nédo é
planejada nem meramente orientada pelo mercado, ja que de acordo com Held, “trata-se de
uma sociedade aberta a organizacgdes, associacdes e agéncias que desenvolvem seus proprios
projetos e se submetem as limites impostos por uma estrutura comum de acdo e pelos
processos democraticos” (HELD, 1991, p. 195). O conceito de sociedade civil, a seu turno,
aciona uma diversidade de defini¢Oes e certamente impde uma semantica plural no &mbito da
teoria politica contemporanea. Como confere Bobbio (1998b, p. 1206), o conceito teve um
entendimento variavel ao longo dos ultimos séculos, tendo em sua compreensdo
contemporanea, uma acepcdo em alguns aspectos oposta as primeiras conceituacdes que lhe

foram conferidas.

% No original: “los fracasos o las insuficiencias en los procesos politicos globales frecuentemente son el
resultado de la desigualdad entre los circulos generadores de decisiones creados en las arenas internacionales y la
gama de interesados circundantes asociados con bienes 0 males publicos especificos”.
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Enquanto em sua acepcdo original, em particular a inscrita no pensamento
jusnaturalista dos seculos XVII e XVIII, a sociedade civil (societas civilis) contrapunha-se a
sociedade natural (societas naturalis) e era compreendida como sinébnimo de sociedade
politica — em contraposicdo ao Estado de natureza —, estando assim, inexoravelmente
vinculada ao poder artificial fundado pelo Estado. Em uma compreensdo contemporanea,
sociedade civil engloba aspectos das atividades politicas dos individuos que fogem e-ou
ultrapassam o alcance dos Estados e, ndo raro, questionam sua posicdo de detentor de
autoridade e acdo legitimas, estando, assim, pautada justamente na contraposicdo
Estado/Sociedade Civil. Assim, enquanto na concepg¢do classica, a sociedade civil estava
intimamente ligada a existéncia e autoridade do Estado, fazendo parte e até mesmo sendo
tutelada por este, a concepcdo contemporanea pode ser descrita como distante de uma
abordagem estadocéntrica (KALDOR, 2005).

Esse conceito, ainda, tem sido acionado tanto descritiva, quanto normativamente —
com vieses ora positivo, ora negativo (HERZ et al., 2015). Habermas, por exemplo, entende
sociedade civil como instancia permanente de organizacao da vida social. J& Antonio Gramsci
a enxergava como polo de criacdo de novas hegemonias e nesse sentido, como instancia
permanente de criacdo e reproducdo de poder, ainda que este, por sua vez, seja sempre
provisorio. Como forma de equacionar suas diferentes compreens@es pela teoria politica,
entendemos aqui sociedade civil como o processo de articulacdo de associacfes voluntarias,
movimentos, partidos politicos, unides, etc., em que os individuos sdo capazes de atuar
publicamente e através do qual negociam, argumentam, lutam contra ou concordam uns com
0S outros e, a partir dai, com os centros de autoridade politica e econdmica (KALDOR, 2003).
Assim, como espaco de atores — individuos e-ou grupos — articulados em prol da afirmacéo de
agendas proprias — por vezes opostas as dos Estados —, a sociedade civil é trazida a cena como
um apropriado l6cus de expressdo e — pelo menos tentativas de — resolucdo de conflitos em
ambientes democréaticos e por meios democraticos, sejam estes conflitos de ordem econdmica,
politica, social, ambiental, etc.

A elaboracdo de um conceito operacional — i.e., aplicavel as compreensdo das
realidades observaveis — de Sociedade Civil Global (SCG), por sua vez, ganhou proeminéncia
no vocabulario académico a partir da década de 1990, igualmente na esteira da intensificacéo
do fendmeno da Globalizacdo capitalista e do estabelecimento de uma teia complexa de
relagbes transnacionais, as quais discutimos no capitulo anterior. Nesse contexto, o
surgimento do termo pode ser localizado nos intersticios de dois desenvolvimentos desse

periodo, quais sejam: a intensificacdo do processo de interconexdo global, que potencialmente
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faz emergir pautas e agendas de interesse transnacionais e, com isso, 0 aumento da demanda
por democratizagdo no interior das Ols. Essa interconexao, a seu turno, “ndo pertence apenas
ao alcance estendido das corporagdes multinacionais, mas também engloba o crescimento de
organizagdes governamentais internacionais € movimentos sociais transnacionais”
(KALDOR, 2005, p. 560, traducdo nossa)®.

Ademais, como nos lembra Herz et al. (2015, p. 192), “na linguagem politica
contemporanea, o conceito de sociedade civil global seria marcado [também] pela literatura
marxista e refere-se a esfera de relagdes sociais ndo reguladas pelo Estado”. O conceito, dessa
forma, como completam as autoras, estando diretamente ligado ao debate acerca das
transformacdes do sistema internacional, da soberania estatal e da governanca global, compde
hodiernamente a problematica sobre em que medida “o sistema internacional ndo deve ser
caracterizado por uma anarquia, nem uma sociedade global, composta por individuos e grupos
cujos interesses e identidades ndo sdo limitados as fronteiras dos Estados” (HERZ et al.,
2015, p. 192), muito embora, atualmente uma ampla e complexa teia de relagdes revele que a
sociedade civil cultiva inegaveis vinculos e até posicdes estabelecidas nos quadros desses
Estados.

Para Michael Goodhart (2005), igualmente, a Globalizacdo exple e exacerba os
déficits democraticos, que descrevem a falta de transparéncia, prestacdo de contas e
representacdo nas instituicdes supranacionais. Porém, em sua compreensdo, o problema da
democracia global reside em “como significativamente realizar a democracia fora de suas
fronteiras tedricas e institucionais tradicionais no Estado Vestfaliano sem atenuar ainda mais a
democracia dentro deles” (GOODHART, 2005, p.3)%.

Segundo este autor, podemos encontrar dois tipos relacionados, mas distintos, de
reivindicacdo sobre a natureza democratica da SCG, quais sejam: a atividade institucional
dentro da SCG - incluindo a transferéncia de informac6es, criacdo de vinculos sociais,
representacdo de interesses diversos e deliberacdo sobre questfes importantes — e; as redes e
movimentos comprometidos com normas democréticas e de direitos humanos, que visam
transformar o regime internacional através da oposicdo e da renovacdo das estruturas de

governanca ndo democréaticas. Estes dois tipos de alegacdes, por sua vez, evocam dois

% No original: “does not pertain only to the extended reach of multinational corporations, but also encompasses
the growth of international governmental organizations and transnational social movements”.

%' No original: “The problem of global democracy is how meaningfully to realize democracy outside its
traditional theoretical and institutional boundaries in the Westphalian state without further attenuating
democracy within them”.
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modelos diferentes ou tipos ideais de sociedade civil no nivel estatal, os quais o autor chamou
de neo-Tocquevilliano e anti-autoritéario.

O modelo neo-Tocqueviliano (de sociedade civil) enfatiza as funcdes e efeitos
democraticos do associativismo dentro de um Estado liberal ou liberal-democratico. Nesse
sentido, segundo o autor, ao teorizar esta esfera de associagdo como autdbnoma, ocupa um
espaco conceitual entre o individuo e o Estado e, embora haja discordancia sobre incluir ou
ndo os atores e instituicdes da familia e do mercado nesta definicdo, liberais, comunitaristas
(republicanos) e tedricos criticos adotaram alguma variante desse modelo, segundo a qual
“movimento e participagdo dentro da esfera autbnoma reconhecem e promovem os valores de
publicidade, participacdo e responsabilizagdo do Estado, mobilizando atores politicos
independentes e protegendo os direitos subjetivos em um contexto pelo estado de direito”
(GOODHART, 2005, p. 4)%.

Este modelo, no entanto, ndo é meramente um relato descritivo desta e suas operacoes.
Em vez disso, ele tenta explicar como uma sociedade civil que funciona bem e facilita a
democracia. Segundo o autor, cinco reivindicacdes distintas podem ser dai extraidas, quais
sejam: a) a participacdo em associacfes voluntarias educa os individuos para serem cidadaos
democréticos, ja que eles aprendem a cooperar, a colocar os fins publicos a frente do privado
e assim por diante; b) a participacdo cria um publico moderado e modera a opinido publica; c)
a participacdo ajuda a construir capital social entre os individuos, dando coesdo as
comunidades e ampliando as capacidades dos cidaddos; d) as redes na sociedade civil
perpassam as relaces de poder e hierarquias estatais, frustrando o dominio de qualquer grupo
ou interesse e fornecendo um meio alternativo de representacéo e, por fim; e) a sociedade
civil fornece um local para a formacdo da vontade discursiva, gerando legitimidade
democrética.

O modelo anti-autoritario, por sua vez, inscrito no periodo de resisténcia e oposicao
aos regimes autoritarios na América Latina e no Leste Europeu nas décadas de 1970 e 80,
“como o proprio nome adianta, € a oposicdo as instituicdes onipresentes e intrusivas do
dominio opressivo, foi uma tentativa de renovacdo politica libertando os cidaddos do ‘fardo
sufocante’ imposto por estas instituicdes” (GOODHART, 2005, p. 10, tradugdo nossa, aspas

simples do autor)®. Em dado contexto, fazia sentido pensar na existéncia de espacos

% No original: “Activity and participation within the autonomous sphere recognize and promote the values of
publicity, participation and state accountability by mobilizing independent political actors and protecting
subjective rights in a context governed by the rule of law”.

% No original: “as the name suggests, is opposition to the ubiquitous and intrusive institutions of oppressive rule;
it was an attempt to renew politics by freeing citizens from the ‘suffocating burden’ these institutions imposed”.
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transnacionais de reunido desses individuos e grupos insatisfeitos com as politicas arbitrarias
desses regimes autoritarios. O entendimento aqui diz respeito, pois, a que a sociedade civil
tem suas lutas voltadas a restabelecer a democracia em face de regimes politicos hostis.

Os pressupostos deste modelo, no entanto, adiantam que, enquanto a sociedade civil
existe em oposicdo e, muitas vezes, apesar do Estado, ela ainda é definida — conceitual e
empiricamente — por sua relagéo com este. Nesse sentido, “a sociedade civil procura criar uma
esfera autdbnoma independente da ideologia intrusiva e da burocracia do Estado, mas seus
limites sociais e participacdo ainda sdo determinados pelo Estado” (GOODHART, 2005, p.
12, traducdo nossa)®. Outra questdo colocada por Goodhart é a de que a vocagdo
transformadora dessa sociedade civil anti-autoritaria ainda depende da — ideia que igualmente
orienta 0 modelo neo-Tocqueviliano — existéncia de uma comunidade de destino em que 0s
membros da sociedade estdo unidos pelos mesmos objetivos e compartilham um futuro
compartilhado. Ainda assim, o autor considera validas algumas estratégias de democratizacao
abragadas pelo modelo anti-autoritario no ambito supranacional/transnacional, como 0 apoio
transnacional entre grupos de oposi¢do nacionais e a transformacao social e politica alcancada
por meio de compromissos éticos individuais, a que o autor chamou de reabilitacao.

Goodhart critica ainda a ideia cada vez mais aceita de que a SCG representa modelo
atraente ou estratégia para instrumentalizar a democracia em nivel global. Nesse sentido,
expde que as deficiéncias da SCG como um modelo para a democracia global refletem erros
epistemoldgicos na andlise de politicas supranacionais e na teorizacdo da prdpria democracia
global. Esses erros comumente incluem conceber a politica global de forma estéatica e tratar o
problema da democracia global sobremaneira como um problema de tamanho ou alcance® e,
nesse sentido, nenhum dos dois modelos de sociedade civil — neo-Tocqueviliano e anti-
autoritdrio —, sobreviveria com sucesso a transposicdo para a esfera
supranacional/transnacional, pois, em ambos 0s casos as funcdes democraticas e os efeitos da
sociedade civil dependem de suposi¢des que ndo se sustentam globalmente.

No entanto, embora alguns autores definam aprioristicamente a impossibilidade de se
falar em sociedade civil sem falar nos Estados, contemporaneamente € inviavel conceber uma
nogdo de sociedade civil cuja atuagdo esteja exclusivamente confinada a sua circunscri¢ao

territorial nacional, o que absolutamente significa dizer que estamos diante da emergéncia de

% No original: “civil society seeks to create an autonomous Sphere independent of the state’s intrusive ideology
and bureaucracy, but its social boundaries and membership are still determined by the state”.

% No original: “shows that the shortcomings of GCS as a model for global democracy reflect common
epistemological errors in the analysis of supranational politics and the theorization of global democracy. These
errors include conceiving global politics in statist ways and treating the problem of global democracy mainly as a
problem of size or reach”.
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um Estado global — baseado na concentragcdo de poder em uma Unica unidade global. Por fim,
0 que se pleiteia problematizar como SCG — com as quais concordamos — &, nas palavras de
Kaldor, “a interse¢do entre esses grupos, redes e movimentos dao que voz aos individuos em
arenas globais, que atuam como, parafraseando um dito bem conhecido, os cinturdes de
transmissdo entre as instituicdes individuais e globais (Kaldor, 2005, p. 560, tradugéo
nossa)®.

Ainda segundo a autora, o termo SCG aciona um sentido normativo, que diz respeito a
uma comunidade de individuos que se organiza para além daquelas limitadas a jurisdicdo dos
Estados nacionais individualmente e, um sentido descritivo, que faz referéncia a movimentos
sociais e ONGs cuja atuagéo extrapola as fronteiras dos Estados, englobando ainda os setores
sem fins lucrativos, i.e., todos agueles que atuam além das fronteiras nacionais entre o Estado,
o mercado e a familia, grupos de defesa de um processo civilizatério global e, ainda, aqueles
que defendem posices fundamentalistas. (KALDOR, 2005). Desta compreensdo subjaz o
entendimento de que os seres humanos sdo a priori portadores do direito de reivindicagédo
independente da — e por vezes de encontro a — autoridade dos Estados nacionais aos quais
estejam vinculados e, no intuito de providenciar a notoriedade dessas reivindicacgoes,
estabelecer redes de cidaddos global, regional ou transnacionalmente organizados. Nesse
sentido, as ultimas décadas deram origem a diferentes clivagens politicas no cenario politico
global, no &mbito das quais é necessario diferenciar duas vertentes do cosmopolitismo.

Por um lado, percebemos um cosmopolitismo neoliberal, defendido, sobretudo pelas
poténcias econdmicas, as corporacGes multinacionais e autores institucionalistas neoliberais,
como Francis Fukuyama, cujo pensamento conservador acerca das relacfes econdémicas e das
Ils foi predominante durante a década de 1990. Por outro, um grupo que, ainda que de um de
um ponto de vista normativo, enxerga a crescente interconex@o entre temas e agendas no
ambito internacional e a globalizacdo como uma possibilidade de alargamento do alcance e
accountability dessas Ils, ao qual Kaldor (2005, p. 561) denominou como redes civis globais,
I.e., “aqueles grupos que aspiram a um ‘processo civilizador’ global e acreditam que a
representacdo de diferentes pontos de vista na sociedade civil global é uma condicédo
necessaria para isso" (KALDOR, 2005, p. 561, aspas simples da autora)®’. Estes grupos a

rigor contam com movimentos sociais transancionais, ONGs, no tocante a questoes globais

% No original: “interaction between those groups, networks, and movements Who provide a voice for individuals
in global arenas who act as, to paraphrase a well-known dictum, the transmission belts between the individual
and global institutions”.

% No original: ““global civic networks’: those groups who aspire to a global ‘civilizing process’ and believe that
the representation of different viewpoints in global civil society is a necessary condition for this”.
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como meio ambiente, guerra, pobreza, direitos das mulheres, questfes relacionadas as
migrag0es, etc., como veremos, todos considerados agentes de democracia cosmopolita.

Em nosso entendimento, a existéncia de plataformas regionais para o exercicio da
democracia certamente compde a extensa gama possibilidades da democracia transnacional.
Nesse sentido, de forma concisa e juntamente com Archibugi, aceitamos a ideia de que “redes
e organizaces regionais podem tambem se tornar importantes promotores de estabilidade em
areas onde as partes individuais [os Estados] estdo mais ou menos familiarizados com a
democracia” (ARCHIBUGI, 2004, p. 450, traduc&o nossa)™.

Archibugi colige ainda, os niveis local, interestatal, regional e global de governanca
(ARCHIBUGI, 2004) como partes inerentes do projeto cosmopolita de governanga
multinivel. Nesses maltiplos niveis encontrar-se-iam as institui¢fes e foruns transnacionais de
representacdo de setores especificos da sociedade civil. No ambito de projetos de integracdo
regional, a existéncia de plataformas intergovernamentais e ainda, de foruns néo
governamentais de defesa da cidadania e dos direitos participacdo mostram que a emergéncia
de atores organizados regionalmente, para além de conflagrarem uma teia institucional
intergovernamental, sdo capazes de, organizados transnacionalmente, exercerem pressao
sobre as estruturas domésticas dos Estados.

Aqui entrariam em cena espa¢os democraticos transnacionais que ndo apenas se
constituiriam em torno as pautas ja dadas pelas questdes/problemas que devem ser
contingenciadas e se dissolvem diante do objetivo alcancado — por exemplo, questdes
ambientais que perpassem o interesse de varios Estados (incluindo ai o interesse individual e
coletivos dos cidaddos desses Estados) ou a discussdo sobre direitos trabalhistas de
funcionarios de uma dada empresa presente varios Estados, etc. —, mas que também
absorveria a possibilidade de proposicdo de pautas e construcdo de agendas de discussdo e
deliberacdo permanente dentro de um horizonte democrético transnacional.

Em outras palavras, a matéria a ser discutida ndo necessariamente precisa estar dada
ou, a discussao sobre esta cessar apos resolvido o problema contingencial. Aqui, admite-se a
construcdo de pautas e agendas que sustentem a manutencdo de espagos democraticos
transnacionais permanentes, ja que, de acordo com Held, “trata-Se de uma sociedade aberta a
organizacgOes, associacOes e agéncias que desenvolvem seus proprios projetos e se submetem
as limites impostos por uma estrutura comum de agdo e pelos processos democraticos”

(HELD, 1991, p. 195).

% No original: “Regional networks and organizations can also become important promoters of stability in areas
where individual constituents are far less familiar with democracy”.
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Nesse campo encontram-se as instituicdes e foruns transnacionais de participacdo e
representacdo de setores especificos da sociedade civil transnacionalmente organizada. A seu
turno, no interior de projetos de integracdo regional, a existéncia de plataformas
intergovernamentais e ainda, de foruns ndo governamentais de defesa da cidadania e dos
direitos humanos mostram que a emergéncia de atores organizados transnacionalmente, para
além de conflagrar uma teia institucional intergovernamental, abriria a possibilidade destes
exercerem pressao sobre as estruturas domeésticas dos Estados e mesmo dos regimes e lls.

A América Latina, com processos historicos e desenvolvimentos politicos proprios,
apresenta trajetorias que emergem como desafios aos modelos tedricos forjados no
mainstream da Ciéncia Politica e das RI, especialmente aqueles esbocados na Europa e EUA,
como € o caso das teorias da moderna democracia em geral e, particularmente, aquelas
dedicadas a problematizar a democracia em niveis transnacionais. A Regido vivenciou
durante o século XX, periodos de ditadura militar e, a rigor, a partir dos anos 1980, o periodo
de redemocratizacdo de grande parte de seus paises. A partir do final da década, presenciou-se
também, no ambito de suas opg¢des de desenvolvimento econdmico, o neoliberalismo como
estratégia de desenvolvimento (DAGNINO, 2004b; RIGGIROZZI, 2011; DAVALOS, 2011).
Além disso, 0 modo de insercdo internacional dos paises da Regido, que, via de regra, segue
um padrdo tributario ao periodo de independéncia desses paises — primario-exportadores e
politicamente dependentes dos centros econdmicos, etc. —, confere carater definidor e
diferenciador de sua inser¢éo e atuacdo no Sl.

Todas essas especificidades tornam a Regido um lécus sensivel a utilizacdo de
modelos tedricos propostos pelas leituras classicas em RI e as teorias da democracia
esbocadas pelo mainstream académico. Com isso em mente, a fim de discutir a especificidade
de seu desenvolvimento politico recente, e especialmente de sua experiéncia democratica, a
préxima secdo discute acerca dos limites e insuficiéncias dos modelos tedricos discutidos até
aqui para a compreensdo do fendmeno da democracia transnacional na América Latina. O
objetivo, longe de invalidar os esforcos tedricos disponiveis, reside em revisa-los a fim de
adequé-los a uma melhor compreenséo da trajetéria politica da Regido nas Ultimas décadas e,

em especial do caso em tela, a integracdo sul-americana concernente a0 MERCOSUL.
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Tabela 5 — Caminhos e agentes da democracia cosmopolita de acordo com Archibugi e Held (2011) - continua

Agentes de democracia cosmopolita

Agenda para a . 9 Partidos politicos
; Grupos de interesses ; o - . .
Democracia , . . . . - internacionais Sindicatos e movimentos Corporacgoes
. Despossuidos Imigrantes Grupos cosmopolitas globais e sociedade civil : . YRS
Cosmopolita global (organizados trabalhistas multinacionais
(Caminhos) internacionalmente)
Demandar -
L Contribuir para uma ~ .. -
direitos s - Ac0es sociais e politicas - .
- esfera publica a fim de . Instrumentos para Demandar direitos sociais e .
Estados - sociais, pra garantir as normas - - P Buscar integrar
; - obter dos Estados o . assegurar a cidadania econdmicos para 0s
cosmopolitas econdmicos e ; . cosmopolitas dentro dos S mercados
. compromisso de respeito dentro e fora dos Estados imigrantes
politicos para . Estados
. as normas cosmopolitas
0s Imigrantes
Pressionar partidos
Demandar ~ Demandar pela . . politicos nacionais para que Tenséo entre
Acoes para L - Garantir que a politica . ;
" Estados doadores aplicacdo de principios . respeitem as regras interesses
Politica externa o acabar com as - .~ externa seja transparente e L % o
et por politicas e consistentes de apoio a x democréticas e deem empresariais e
democrética . causas das NP promova a prestacao de X e
ajuda para o o~ democratizagdo interna e 100 suporte as forcas ética
. migracoes contas e . .
desenvolvimento externamente democraticas em regimes empresarial
(paises) autoritarios
Garantia dos
Participacédo direitos .
. T Ampliar as Ols para as Interesse em
Reforma das direta Em humanos dos . Participacéo ativa nas Ols . .
o o S Pressionar pela Incitar os membros dos partes interessadas quando obter
Organizacdes atividades de imigrantes e R para aumentar sua : .
LA L . participagdo cidada nas o x partidos no governo a 0s interesses (pautas) governanga
Internacionais assisténcia e em dos direitos transparéncia e a prestacao . . . :
- : Ols apoiarem a reforma das Ols  trabalhistas estiverem em global efetiva
(Ols) outras atividades  de liberdade e de contas ; .
. jogo através das Ols
das Ols de movimento
(ir e vir)
Protecéo contra a Garantir a
violacéo dos imparcialidade dos A - Pressionar partidos no
. A . ST Reforgar a justica criminal x
Justica principais - tribunais criminais ; - . governo pela adeséo e - -
oS i . . . através de tribunais de o . .
criminal global  direitos humanos internacionais, inclusive oPinizo participagdo nos tribunais
em areas através da promocéo de P criminais internacionais

desfavorecidas

tribunais de opinigo*®*

% Stakeholders.

100 Ensure that foreign policy is transparent and accountable.

101 Opinion tribunals.
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Agenda para a
Democracia
Cosmopolita
(Caminhos)

Agentes de democracia cosmopolita

Despossuidos

Imigrantes

Grupos cosmopolitas

Grupos de interesses
globais e sociedade civil
global

Partidos politicos
internacionais
(organizados
internacionalmente)

Sindicatos e movimentos
trabalhistas

Corporacgoes
multinacionais

Resolugéo legal
de conflitos
interestatais

Minimizar
conflitos
internacionais e
perseguir a
resolucédo
pacifica dos
conflitos

Pressionar a opinido
publica por um Estado
de direito global'*

Oposigédo a guerras e a
outras formas de coercéo
internacional

Pressionar partidos no
governo a aceitar jurisdicao
compulsoéria da justica
criminal internacional

Tribunais
administrativos
internacionais

Aprimorar uma arbitragem
efetiva e eficaz

Promover redes
administrativas
transnacionais efetivas

Promover
efetiva e
oportuna
adjudicacgdo de
contrato

Participacao
cidadéd na
politica global

Passos em
direcdo a uma
representacédo

politica em nivel
mundial

Ativar canais
de
participacéo
politica
transnacional

Campanhas para
desenvolver direitos
politicos e franquias
eleitorais nos niveis

regional e global

Criar redes democraticas
transnacionais em areas
especificas

Ampliar a participacdo nas
politicas mundiais

Comunidades
politicas ndo
territoriais

Requerer
participacdo
direta em
programas de
assisténcia e
ajuda ao
desenvolvimento

Possibilidade
de conexdo
politica com

seus paises de

origem

Organizacéo de uma
opinido publica
transnacional

Desenvolver comunidades
democraticas ad hoc auto-
organizadas

Promover vinculos
transnacionais ativos entre
trabalhadores

Participar da
economia e
atividades
politicas
transfronteiricas

Fonte: Archibugi e Held (2011, p. 456-7, traducéo nossa)

192 No original: “Global rule of Law”.
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3.2 Limites tedricos e a experiéncia latino-americana

A revelia de configurarem ferrramentas acriticas da pesquisa social, as teorias s&o
desenvolvidas com vistas a oferecer uma possibilidade por meio da qual facamos uma leitura
possivel da realidade — a rigor, multipla, cadtica e inatingivel em sua totalidade. Teorias
sociais e politicas, em especial, apenas sdo vdlidas enquanto dindmicas, passiveis de
guestionamento e enquanto, por meio das demandas do real, possamos repensa-las, reforma-
las e inclusive abandona-las. Os conceitos politicos, igualmente, para fazerem sentido,
necessitam de uma problematizacdo que revele suas raizes temporais e geopoliticas. Em
ultima instancia, a experiéncia se impde.

Dentro dessa compreensdo, nogdes como sociedade civil, cidadania e participacao e,
mesmo o conceito mais amplo de democracia, variam de significados a medida que se
debrugam a observacdo da experiéncia de desenvolvimento das lutas politicas em diferentes
periodos e regides. O perigo da traducdo acritica reside, pois, em aplicar modelos tedricos
formulados no Norte — e, nesse sentido, para a compreensao das experiéncias de cidadania do
Norte —, & compreensdo dos processos historicos do Sul. A critica que se faz aqui diz respeito,
entdo, ao vinculo inquebrantavel estabelecido entre os valores democraticos liberais
ocidentais e 0 modelo de ordem internacional que se propde (TIL, 2015). Chamamos a
atencdo, ainda, para a falta de adequabilidade geral dessas teorias liberais as realidades,
experiéncias historicas e trajetérias democraticas dos paises periféricos do Sl, sobretudo ao
caso em tela, dos paises da América Latina.

Desta feita, a visdo ocidentalista, elitista e institucional de que McGrew (2005) acusa
as leituras baseadas numa perspectiva internacionalista liberal ndo deixa de atingir também a
leitura cosmopolita que, a rigor, tem suas bases tedricas bem delimitadas e igualmente
localizadas no Ocidente, confere valor positivo a democracia liberal e seu repertorio
institucional e, da mesma forma que a primeira, faz um julgamento otimista do potencial
democratizante e transformador dos regimes e Ils. Nesse sentido, como lembra Pecequilo
(2016, p. 137), “questdes morais e valorativas, € o pressuposto de que existe uma
universalizacdo de regras e principios, similar ao pensamento kantiano e wilsoniano [de
outrora], sustentam [também] as reflexdes cosmopolitas”, supondo a existéncia de uma
“comunidade destino”.

No tocante aos caminhos tracados — meios — para a efetivagdo da democréatica
cosmopolita — Estados cosmopolitas, politica externa democrética, reforma das Ols, justica

criminal global, resolugdo legal de conflitos interestatais, tribunais administrativos
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internacionais, participagdo cidada na politica global, comunidades politicas nédo territoriais —,
faz-se necessario atentar para o fato de que, via de regra, esses caminhos dependem de
decisbes politicas extremamente difusas, que vao desde a vontade politica das grandes
poténcias no Sl em dividir poder, sobretudo no ambito das Ils, até a decis@o individual por
parte dos governos nacionais — mesmo aqueles com menor influéncia no SI — em
democratizar importantes setores de suas politicas publicas, como a politica externa e a
politica macroecondmica, tradicionalmente insuladas em seu planejamento e tomada de
decisdes.

Neste cenario, a reforma das Ols, passo primordial para a democratizacdo da “nova
politica global” vis-a-vis TDC, depende quase exclusivamente da vontade dos paises
desenvolvidos em dividir seu poder no ambito dessas instituicbes, quer Ils ou instancias
institucionais nacionais e subnacionais. No caso das lls, esta, porém, tem sido uma luta
historica e pouco vitoriosa por parte dos paises em desenvolvimento. A exemplo disso,
citamos a ardua e demorada tentativa de reforma do Conselho de Seguranca da ONU (CS-
ONU), que, a revelia da reivindicacdo de varios paises, entre eles o Brasil, arrasta-se por
décadas sem lograr éxito.

Igualmente, estabelecer meios para a instituicdo de uma justica criminal de jurisdicao
global, assim como a resolugédo legal dos conflitos interestatais e a consecucao de tribunais
administrativos internacionais, passa obrigatoriamente pelo crivo dos Estados e depende de
sua aceitacdo em submeter-se as san¢des da comunidade internacional de Estados, atitude a
que, sobretudo, as grandes poténcias, historicamente ndo tém se mostrado disponiveis. Neste
campo, tornamos a citar o CS-ONU, instancia internacional responsavel por chancelar a
declaracdo e execucdo de conflitos internacionais, a qual os Estados devem submeter a
votacdo pelos membros do Conselho, cujas decis@es, especialmente utilizando o poder de
veto, ndo tém sido suficientes no constrangimento da acdo bélica das grandes poténcias.

Outro problema que surge da delimitagdo dos caminhos e agentes cosmopolitas
propostos por Archibugi e Held (2011) e que se aplica diretamente a nosso horizonte de
observacao — a trajetdria politica democratica e a insercdo internacional latino-americana nas
ultimas décadas —, diz respeito ao dificil estabelecimento de um tratamento igualitario entre os
diferentes agentes tomados globalmente. Ao estabelecer estes agentes cosmopolitas —
despossuidos, migrantes, grupos cosmopolitas, grupos de interesses globais e sociedade civil
global, partidos politicos internacionais (organizados internacionalmente), sindicatos e
movimentos trabalhistas e corpora¢cdes multinacionais —, os autores parecem deixar de lado a

distribuicdo extremamente desproporcional, especialmente no @mbito das Ils — mas que
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inevitavelmente perpassa 0s ambientes politicos de cada Estado — dos espacos de participacdo
disponiveis as partes interessadas (stakeholders) desse processo de democratizacdo, ou seja,
os individuos ou coletividades afetadas pelas decisdes nos niveis local, nacional, transnacional
e global.

Nesse sentido, lembramos, além de ser acionado pelos tedricos da TDC para se referir
aos atores considerados legitimos agentes no jogo da governanca democratica global, o
conceito de stakeholder geralmente é utilizado no vocabulario corporativo para se referir as
“partes interessadas”, i.e., agentes com interesses diretos em dada agenda de tomada de
decisdo, ou mesmo aos acionistas e investidores de dada corporagdo. Na acepgéo corporativa,
pois, os stakeholders abrangem entes interessados, em ultima instancia no beneficio proprio
(lucro) e, admite-se, que na defesa de tal, potencialmente abrem méo do senso de
responsabilidade coletiva implicito na proposta da TDC. Esta configura o que enxergamos
como a principal fragilidade dessa abordagem, posto que as corporagdes sao tomadas,
também elas, dentro do modelo proposto, como agentes de democracia cosmopolita. Para
sermos mais assertivos, ao assentar corporacdes e individuos como agentes com igual
potencial de participacdo em discussdes e deliberacbes no ambito internacional, a TDC poe
em xeque a legitimidade das causas e agendas negociadas em todos os niveis da gestdo
democrética.

Essa debilidade patente, no entanto, ja fora prevista por Held quando este atentou para
o fato de que as condi¢des de assimetria de poder (inclua-se, pois, condi¢cdes de desigualdade
no acesso a informacGes Uteis, pouca abertura ao debate publico e, em Ultima instancia,
desigual influéncia sobre o processo de tomada de decisdo, como diante de votos com
diferentes pesos) afetam sobremaneira a dindmica democrética, pois conferem pouca
importancia ao principio da autonomia democratica, pedra de toque do modelo cosmopolita.

Logo, para o autor, “ali onde as relacdes de poder geram assimetrias sistematicas de
perspectivas de vida, se cria uma situacdo que pode ser denominada como “ndo-autonémica”

(HELD, 1997, p. 210, traducdo nossa, aspas duplas do autor)'®

, 0 que pde em suspenso o
principal principio de sua teoria democratica, justamente o principio da autonomia. A nao-
autonomia, de forma menos palpavel, se referiria, ainda, a producdo e distribuicdo
assimétricas de perspectivas de vida, o que, via de regra, limita e solapa as possibilidades de

participacdo politica em qualquer cendrio pretensamente democratico®. Nesse sentido, a néo-

193 No original: “Alli, donde las relaciones de poder generan asimetrias sisteméticas de perspectivas de vida, se
crea una situacion que puede ser denominada “nautondémica’”.
104 por perspectivas de vida, o autor entende as oportunidades com que conta uma pessoa para participar dos

bens econdmicos, culturais e politicos socialmente gerados, as recompensas e as possibilidades caracteristicas de
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autonomia, também ela, “faz referéncia a qualquer pauta socialmente condicionada de
perspectivas de vida assimétricas, que impde limites artificiais sobre a criacdo de uma
estrutura comum de agdo politica” (HELD, 1997, p. 210, traducéo nossa)'®.

Essas assimetrias, no entanto, tal como as entendemos, séo préprias do funcionamento
do sistema capitalista. Assim, permanece o problema de que o excessivo poder econémico das
grandes corporagdes as inscreve como agente privilegiado nesse esquema cosmopolita. Nesse
momento, além de problematizar acerca de quem sdo 0s agentes cosmopolitas, torna-se
imprescindivel também abordar criticamente quais seriam as agendas de reivindicacdo
levantadas por esses agentes consideradas validas pelo esquema cosmopolita. Isto porque,
além de admitir as desiguais margens de manobra dos diferentes agentes cosmopolitas
previstos pelo esquema de Archibugi e Held, torna-se também imprescindivel estabelecer
quais as pautas de reivindicacdo potencialmente levantadas por esses agentes a serem
consideradas validas, ja que, perseguindo interesses individuais ou coletivos préprios, 0s
agentes defendem agendas ndo necessariamente compromissadas com préaticas democraticas
ou mesmo com o0 progresso coletivo de maneira geral, tal como encerrada na ideia de
accountability societal.

Neste quesito, postulamos que, em um Sl em que as relagdes econdmicas e 0 objetivo
de lucro prevalecem sobre as pautas coletivas democratizantes, torna-se igualmente inviavel
alocar cidaddos — quer individual, quer coletivamente organizados — numa marcha pari passu
enguanto agentes cosmopolitas ao lado das grandes corporacgdes, representantes dos interesses
dos capitais privados (econdmico, politico e até ideoldgico) e, em dltima instancia, seus
préprios stakeholders (sécios).

Ademais, como mesmo invoca Held (2002, p. 28, tradugdo nossa, grifos nossos) “as
partes interessadas nas comunidades de facto e as redes de processos locais, nacionais,
regionais e globais serdo politicamente fortalecidas somente se alcangarem o necessario status
complementar de jure™®. Dessa forma, acreditamos que, por tratar-se de um ambiente de
poder complexo, plural e, a rigor, difuso — disperso entre os diversos nucleos com logicas e
capitais proprios —, 0s sistemas de governanca sO se sustentam mediante a chancela e
validagdo dos atores — publicos e privados — mais fortes no interior de cada universo ou,

igualmente, pela maioria de cada realidade circunscrita, como asseverou Rosenau (2000,

sua comunidade.

1% No original: “hace referencia a cualquier pauta socialmente condicionada de perspectivas de vida asimétricas,
que impone limites artificiales sobre la creacion de una estructura comtn de accion politica”.

1% No original: “Stakeholders in de facto communities and networks of local, national, regional, and global
processes will be political empowered only if they achieve the necessary complementary de jure status”.
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2005).

Referente a ideia mesma de cidadania, chamamos a atencdo aqui para 0 necessario
estabelecimento de um consenso normativo global como condi¢éo sine qua non para o factual
exercicio dessa participacdo cidada desvinculada dos limites territoriais e formais tradicionais
e exercida em multiplos niveis de gestdo — do local ao global — nos moldes colocados pelos
autores. Nesse sentido, faz-se necessario 0 compromisso dos governos no sentido de conferir
a seus cidaddos esse direito de participacdo para além de suas fronteiras, ja que essa decisdo
parte necessariamente do nivel local para o global, ndo o contrario.

Ainda, as concepg¢des neoliberais, que marcadamente estiveram presentes nos paises
latino-americanos nas Ultimas décadas confrontam e, em Gltima insténcia, pdem em xeque, 0
conteddo de uma cidadania ampliada, que prevé a ideia mesma de um cidaddao como agente
ativo e participante, ndo sé das instancias e procedimentos classicos de uma democracia de
massas pautada por pressupostos individualistas, mas também participe da prépria defini¢do
desse sistema, como enxergamos seja uma cidadania cosmopolita (DAGNINO, 2004a). Nesse
interim, como afirmou, Evelina Dagnino em observacdo a experiéncia latino-americana
recente, “o deslocamento de significados que sofre a noc¢do de cidadania ¢ também dramatico
porque se vincula diretamente a gestdo do que é a nossa questdo mais premente: a pobreza”
(DAGNINO, 20044, p. 106).

Neste compéndio semantico, de acordo com a autora, a discusséo sobre a pobreza leva
0 debate sobre a cidadania para o ambito das questdes de solidariedade, esvaziando o
potencial e despolitizando as pautas mobilizadora da cidadania democratica, ponto nao
trabalhado a fundo pelas teorias discutidas até aqui. A ideia de uma confluéncia perversa entre
os termos cidadania, participacdo e sociedade civil, nesse interim, entre pardmetros
participativos e liberais, encerra uma 6Otica minimizadora das responsabilidades do Estado e
vem a minar o potencial de facto democratizante dos projetos institucionais democraticos em
seu seio, que nada mais seriam que espacgos de reforco, reproducgéo e aprofundamento de sua
I6gica excludente e produtora de multiplas formas de desigualdade (DAGNINO, 2004a,
2004Db).

Por fim, parte dos estudiosos critica a ideia de que uma SCG representa um modelo ou
estratégia atraente para a democracia global. Esse fracasso aponta para problemas
epistemoldgicos amplos na teorizacdo da politica global e da propria democracia global.
Nesse sentido, conclui Goodhart, “uma teoria da democracia global deve reconsiderar o

significado e as forma de democracia a luz das caracteristicas distintivas da globalizacéo e da



93

governanga supranacional” (GOODHART, 2005, p. 2, traducdo nossa)™. Alguns autores,
sobretudo os inscritos nas teorias criticas, ttm demonstrado certa desconfianga quanto a sua
harmonia interna e, em Ultima instancia, suas promessas democratizantes, ja que este projeto,
em uma Visao critica, representaria apenas mais uma expressdo do mercado capitalista global,
com claro compromisso para com acumulagao e multiplicacdo do capital por parte das “partes
interessadas” ja& envolvidas, a rigor, em praticante todas as frentes tradicionais de atua¢do no
nivel transnacional (HERZ et al., p. 2015).

Concordando com a premissa que admite a luta simbdlica como componente
onipresente em toda disputa politica, a combinagdo entre democracia e neoliberalismo
revelaria os atributos de uma logica perversa, que combinou um ambiente politico
ineditamente mais propenso a absorcdo e alocacdo das demandas de novos atores
‘participantes ativos’ do processo deliberagao publica, ao mesmo tempo em que conferiu ao(s)
projeto(s) de desenvolvimento nacional e as préprias estruturas estatais um carater
essencialmente minimizante e antidemocratico no tocante aos atores envolvidos na tomada de
decisdo (Dagnino, 2004b). Nesse sentido, a conjuncdo entre esses dois fatores, a medida que
incorpora elementos de ambos, ndo trouxe um bom diagnoéstico a experiéncia de
redemocratizacdo na América Latina.

A Regido vivenciou, a partir da década de 1980, dois processos distintos intrinsecos e
completares entre si, que lancou as bases de seu desenvolvimento e definiram, sobremaneira,
a sua insercdo internacional nas décadas seguintes. De um lado, os paises passavam por seus
periodos de redemocratizacdo depois de décadas de regimes militares que, via de regra,
castraram os diretos politicos e liberdades civis de seus cidaddos e, de outro, no plano
econdmico, seguiram a tendéncias global de paises periféricos no Sl de adotar o receituério
neoliberal forjado pelos economistas estadunidenses sob 0s auspicios do que se convencionou
chamar “Consenso de Washington” (DAVALOS 2011).

Dagnino (2004b), ao problematizar a construcdo democratica e uma maior importancia
conferida a participacdo e comprometimento cidaddo junto aos processos de decisdo publica
em um contexto de redemocratizacdo no Brasil — mas perfeitamente aplicavel ao contexto
latino-americano —, infere que, juntamente do movimento — e em larga medida de uma
retorica — de construgdo democratica abrangente e emancipatéria, de maior visibilidade
conferida aos movimentos sociais, alargamento dos canais de dialogo entre Estado e

sociedade, langamento pelo Estado de novos espagos participativos a serem ocupados pela

9% No original: “a theory of global democracy must reconsider the meaning and institutional form of democracy
in light of the distinctive characteristics of globalization and supranational governance”.
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sociedade civil, etc., ocorreu a implantacdo e sedimentacdo do neoliberalismo como tentativa
de alcancar melhores posi¢des na corrida por uma insercdo internacional menos desigual em
relacdo aos centros do Sl — e sobretudo mais vantajosa em relacdo as poténcias estabelecidas,
claramente Estados Unidos e Europa Ocidental. Foi esse contexto que possibilitou, por
exemplo, a aproximacdo dos paises da Regido a projetos de integracdo, dos quais o
MERCOSUL desponta como exemplo mais destacado. Nessa empreitada, como conclui
Dagnino, “o projeto neoliberal operaria ndo apenas com uma concepgdo de Estado minimo,
mas também com uma concepcdo minimalista tanto da politica como da democracia.
Minimalista porque restringe ndo apenas 0 espaco, a arena da politica, mas seus participantes,
processos, agenda e campo de a¢do” (DAGNINO, 2004a, p. 108).

Na América Latina, como ja discutido, com o processo de redemocratizacdo dos paises
da Regido, observou-se uma maior abertura do processo de tomada de decisdo publica, tendo
sido estabelecidos diversos espacos € mecanismos de participacdo, que visavam potencializar
uma maior aproximacdo dos cidaddos aos processos decisorios em politicas publicas, nos
niveis locais, distritais, estaduais, nacionais e transnacional/regional. No nivel local, diversos
autores se dedicaram ao estudo de iniciativas participativas, como o OP e os Conselhos de
Politicas Setoriais, mas também as assembleias de bairro, comunas, cabildos indigenas,
auditorios cidaddos, etc. como formas de gestdo dos assuntos das cidades (GUGLIANO,
2013). Em niveis distritais, estaduais e nacionais, por sua vez, os autores debrucaram-se suas
analises sobre as experiéncias dos Conselhos de Politicas Publicas Setoriais, que
possibilitaram uma maior discussdo cidada do processo de tomada de decisao, sobretudo nos
setores de salde e educacéo.

Se sobre estes niveis de gestdo ha uma extensa e rica bagagem de estudos académicos,
contemplando diferentes abordagens teoricas e propondo amplos escopos e dimensfes de
analise, a compreensdo acerca do funcionamento dos espacgos de participacdo transnacional
carece inda de esforcos de andlise, sobretudo no tocante a observacao detalhada do DI dessas
instituicdes, a revelia do leque de institui¢fes/instancias/plataformas regionais neste setor.

Assim, no nivel transnacional/regional, cabe mencionar o estabelecimento de espacos
institucionais voltados a salvaguarda do regime democratico nos paises e a participacdo
cidada, especialmente no &mbito de processos de integracdo regional. Dentre esses espacos,
cite-se o pioneiro Parlamento Latino-Americano e Caribenho (Parlatino), instituido em 1964,
no ambito da Associacdo Latino-Americana de Integragdo (ALADI), que, no entanto,
funciona de forma permanente e independente desta; o estabelecimento instancias no ambito

de processos de integracdo ja em marcha, como o Parlamento Andino (Parlandino), instituido
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no ambito da Comunidade Andina de Nag6es (CAN), em 1979 e, ainda; o aprofundamento
institucional pelo qual passou 0 MERCOSUL, processo chamado de “relangamento do
MERCOSUL” (MARIANO, 2015), cujas principais instancias — lan¢adas ou relancadas — no
intuito de promover uma maior participacéo cidadd versa esta tese.

No caso do MERCOSUL, desde os primeiros momentos pos-redemocratizacao, a
aproximagédo entre Argentina e Brasil — que langou as bases para o estabelecimento do
MERCOSUL - tinham como pauta o fortalecimento das recém-reestabelecidas democracias e
a juncao de forcas econdmicas com vistas a barganhar posi¢cbes no comércio internacional,
sobretudo por meio da complementacdo produtiva e do estabelecimento de uma Tarifa
Externa Comum (TEC). No entanto, é importante ressaltar as especificidades que tornam o
recorte aqui apresentado como um caso desafiador.

Para Grugel (2005), os elementos conjunturais dos Estados-partes e a propria estrutura
institucional do bloco, tal qual foi concebida, aparecem principais obstaculos ao sucesso de
um regionalismo centrado na cidadania no dmbito do MERCOSUL. A auséncia de uma
estrutura supranacional e o pouco dialogo entre as instancias do Bloco e as agéncias e agentes
setoriais nacionais corrobora para o baixo impacto das decisdes e propostas emanadas do
ambito regional. Além disso, os processos de redemocratiza¢do ndo transformaram as culturas
elitistas no interior dos Estados, que tenderam a acomoda-las no sentido de manter o consenso
interno. Assim, ainda que tenham criado expectativas de acesso, ndo mudaram
fundamentalmente as estruturas e culturas politicas no interior dos Estados. Ademais, 0s
regimes de bem-estar social nos paises do Cone Sul sdo desiguais, exclusivistas e geralmente
bastante resistentes a reforma.

Ainda de acordo com a autora, as burocracias que aparelham tanto os Estados quanto
as equipes profissionais dentro dos érgdos da integracdo sdo mutuamente impermeaveis e
igualmente dificultam até mesmo o didlogo institucional entre as instancias nacionais e as
instancias da integragdo. Outrossim, “as disparidades dentro e entre os Estados membros em
termos de pobreza, equidade e direitos sociais fazem a articulacdo de uma agenda social e a
coordenagdo de politicas no MERCOSUL extremamente problematica” (GRUGEL, 2005, p.
1071)'%, Ademais, o protagonismo dos chefes executivos dos Estados-partes também se
apresenta como entrave as tentativas de aprofundamento da integracdo, que desde o inicio se

viu orientada e limitada pelo compromisso dos presidentes, a chamada diplomacia

1% No original: “the disparities within and between member states in terms of poverty, equity and social rigths
makes the articulation of a common social agenda and the coordination of policy across Mercosur highly
problematic”.
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presidencial (MALAMUD, 2004).

Oferecendo uma abordagem teorica original aos processos de integragdo regional na
Ameérica Latina, Mariano (2015), por sua vez, busca estabelecer um modelo de anélise para 0s
processos de integracdo regional, envolvendo o Brasil, capaz de apontar indicios de uma
transformacdo na logica do Estado, a partir de efeitos gerados pela globalizacdo™®.
Observando quatro variaveis na experiéncia latino-americana, quais sejam: 1) as condicdes; 2)
os atores; 3) a evolucdo e 4) os efeitos dos processos de integracdo regional na regido, infere
que os processos de integracdo regional na América Latina tém papel fundamental na insercao
econdmica dos Estados no mundo globalizado.

Segundo essa leitura, na dindmica do desenvolvimento capitalista durante o século
XX, as iniciativas de integracdo regional se deram, sobremaneira, como unido entre os paises
no intuito de: 1) salvaguardar a Regido de conflitos internos, sobretudo nas regides de
fronteiras nacionais e 2) integrar e, a0 mesmo tempo, fazer frente aos mercados globais,
fomentando mecanismos para tornar a Regido competitiva em relagdo aos demais centros
(MARIANO, 2007, 2015; PECEQUILO, 2008; CERVO e BUENO, 2012). Ademais, entre
nods, “a integracao regional foi principalmente concebida como um instrumento para equilibrar
fontes ou manifestacdes de influéncia externa; isto € a hegemonia dos EUA, a
competitividade econdmica da UE, o capital internacional e a globalizacdo neoliberal”
(RIGGIROZZI, 2011, p. 288).

E imprescindivel, pois, levar em consideracdo a ideia de que a participacdo instituida
nesse processo de abertura e democratizacdo no periodo neoliberal ndo alcanca diretamente as
instancias de tomada de decisdo, tal como Dagnino previu em sua tese da “participacao de
baixo impacto”. Aqui, entdo, o significado politico crucial da participacdo é radicalmente
redefinido e reduzido a gestdo, com todas as implicacdes despolitizadoras delas decorrentes.
A participacdo passa, entdo, a ser entendida agora como a responsabilidade social dos
individuos e empresas (DAGNINO, 2004a).

A ideia de uma cidadania ampliada — a que Dagnino (1994, 2004a) chamou de a nova
cidadania —, por seu turno, comecou a ser formulada pelos movimentos sociais ainda nos
periodos ditatoriais e que, no Brasil, sobretudo a partir do final dos anos 1970, se articularam
em demandas por acesso aos equipamentos urbanos como moradia, agua, luz, transporte,
educacdo, saude, etc. e de questdes com género, raca, etnia, etc., configura-se por uma nog¢édo

de “direito a ter direitos” — uma concepcdo de direito a qualidade e a diferenga, que

109 Nesta empreitada, a autora se baseia na teoria dos jogos de dois niveis (doméstico e internacional) elaborada
por Robert Putnam em artigo publicado em 1988 e traduzido para o portugués em 2010. Ver Putnam (2010).
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especifica, aprofunda e amplia o direito a igualdade —, a0 mesmo tempo em que “ndo esta
vinculada a uma estratégia de classes dominantes e do Estado de incorporagéo politica gradual
dos setores excluidos” (DAGNINO, 20044, p. 104.

A nova cidadania, assim, requer a constituicdo de sujeitos sociais ativos (agentes
politicos), definindo o que consideram ser seus direitos e lutando para seu reconhecimento
enquanto tais. Por fim, a autora aponta justamente para a superacdo do conceito liberal de
cidadania e clama por um “direito de participar na propria definicdo desse sistema, nogdo essa
que, no entanto, escapa e ultrapassa 0 modelo liberal tradicional de reivindicacdo ao acesso,
inclusdo, participagdo e pertencimento a um sistema politico ja dado. Finalmente, “o que esta
em jogo, de fato, é o direito de participar na prépria definicdo desse sistema, para definir de
gue queremos ser membros, isto é, a invencdo de uma nova sociedade (DAGNINO, 20044, p.
104).

Este significado, por fim, vem se contrapor ao conteldo propriamente politico da
participacdo tal como concedida no interior do projeto participativo, marcada pelo objetivo da
“partilha efetiva do poder” entre Estado e sociedade civil, por meio do exercicio da

deliberacdo no interior dos novos espacos publicos. Assim, conclui a autora,

a nova cidadania € um projeto para uma nova sociabilidade: ndo somente a
incorporagdo do sistema politico em sentido estrito, mas um formato mais
igualitario de relagdes sociais em todos os niveis, inclusive novas regras para
viver em sociedade (negociacdo de conflitos, um novo sentido de ordem
publica e de responsabilidade publica, um novo contrato social etc)
(DAGNINO, 2004a, p. 104).

No capitulo a seguir, desenvolvemos uma breve discussdo acerca dos pardmetros —
dimens@es e variaveis — de andlise sobre o DI das IPs propostas pelos estudiosos desses
desenhos em niveis municipal e nacional e que, oferecem possibilidades de aplicacdo —
reservadas as proporcdes e necessarias adaptacOes as especificidades do contexto observado —
também ao estudo acurado do DI de IPs transnacionais, como é 0 caso aqui proposto.
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4 NOTAS ACERCA DO DESENHO DAS INSTITUICOES PARTICIPATIVAS

O que é bastante certo ¢é que as “institui¢ées existentes”’ nunca serdo capazes de se
igualar as suas congéneres ideais usadas nas lutas retéricas.

Johan Olsen (2014, aspas duplas do autor, grifos nossos)**

4.1 Reflexdes sobre o Desenho Institucional das Institui¢des Participativas

Nas Ultimas décadas, multiplicaram-se estudos sobre a qualidade da democracia sob
variadas abordagens, seja seguindo parametros amplos e multidimensionais — como elei¢des,
direitos civis e politicos, parametros de governabilidade, representacdo, participacdo, etc.,
como posto por Corbetta e Perez-Lifian (2001 Apud GUGLIANO, 2013) —, seja por meio de
estudos também amplos, que estabeleceram padrdes para enquadrar as experiéncias reais
dentro de um quadro/indice como sendo ‘democracias’ ou ‘ndo-democracias’, segundo
recortes prévios. O maior exemplo desta Gltima é o indice de Liberdade estabelecido pela
instituicdo estadunidense Freedom House, que aplica desde 1941 surveys que atualmente
alcancam 195 paises e 14 territorios anualmente qualificados como ‘livres’, ‘parcialmente
livres” ou ‘ndo livres’, de acordo com o cruzamento de variaveis que observam os direitos
politicos e as liberdades civis de seus cidaddos**.

No ambito dos estudos sobre a qualidade da democracia, foram desenvolvidas ainda
analises para as quais as variaveis institucionais ganharam centralidade na determinacdo do
potencial de diversas tentativas de democratizar a gestdo democratica através da implantacdo
de variados espacos de participacdo. Estes estudos, por sua vez, preocuparam-se com questdes
como as possibilidades e limites da participacdo, o desempenho e efetividade das institui¢cdes
participativas e deliberativas, o processo decisorio e, em Ultima instancia, a qualidade da

participacdo, e tomaram forma também através de multiplas abordagens metodoldgicas —

19 Texto consultado em meio digital formato Epub, ndo paginado.

1A Freedom House desenvolve programas de pesquisas nos quais aborda, por meio de sondagens,
questBes/areas de pesquisa (issues areas), tais como Direitos Humanos, sociedade civil, liberdade de expresséo,
acesso a internet, Estado de Direito, elei¢Oes, liberdade religiosa e direitos LGBTI. O ndmero de paises cobertos
por cada isssue area varia de acordo com o acesso da instituigdo a realizacdo das sondagens junto a cada um dos
paises. O alcance méaximo de 195 paises se refere ao estudo indice de Liberdade, seu levantamento mais
proeminente. Fonte: https://freedomhouse.org/ Acesso em: 05/Set. 2018. Para uma revisdo mais completa da
literatura sobre qualidade da democracia na produgdo académica recente e, ainda, do indice de Liberdade da
Freedom House sob uma perspectiva critica, com a qual concordamos, ver Gugliano (2013).
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surveys, indices de qualidade do discurso, anélises do desenho institucional, etc. (FARIA e
RIBEIRO, 2011).

Esta dltima abordagem, por sua vez, partindo de uma concepcdo maximalista da
prépria democracia, busca lancar luzes sobre formas de participacdo que ultrapassam o
processo eleitoral enquanto primeiro e, certamente, ainda prevalecente variavel
caracterizadora do regime, mas, nessa visdo maximalista, insuficiente para compreender as
diversas possibilidades abertas a participacdo democratica (GUGLIANO, 2004a; DAGNINO,
2004a, 2004b; AVRITZER, 2007).

Nesse sentido, no Brasil, estudos acerca das caracteristicas e da efetividade dessas
novas formas de participacdo se proliferaram partir do final dos anos 1980, j& no periodo
imediatamente posterior a redemocratizacdo. Diversos autores focaram suas analises sobre as
novas possibilidades institucionais de participacdo tanto em nivel local, como no caso do OP,
como no nivel nacional, através dos Conselhos de Politicas Publicas setoriais, e fomentaram o
desenvolvimento de um proeminente campo académico dedicado a analisar as experiéncias de
democracia participativa no pais. Dentre os varios estudos acerca dessas experiéncias, com
diversificadas metodologias e recortes empiricos, que definem varidveis de anélise e buscam
detectar os limites e potencialidades dessas inovadoras experiéncias de participagdo, citamos
Gugliano (2002, 2004a, 2004b); Avritzer e Navarro et al. (2003); Avritzer (2008); Pires et al.
(2011) e Santos e Gugliano (2015).

Ainda, na esteira dos processos de redemocratizacdo de outros paises da América do
Sul, desenvolveram-se também estudos comparados acerca das experiéncias locais de
democracia participativa, como se pode ver em Gugliano (2004b), que comparou as
experiéncias de descentralizacdo da gestdo publica local das cidades de Montevidéu, Uruguai,
e Porto Alegre, Brasil e; Gugliano et al. (2010), que reunem esfor¢os de compreensdo e
analise comparada das experiéncias de OP nas cidades de Porto Alegre, Montevidéu e Buenos
Aires.

Na tentativa também de estabelecer pardmetros validos para a contemplagdo das
possibilidades de participacdo surgidas nas ultimas décadas, as analises sobre a qualidade das
IPs por meio da observagéo de seus DIs — como uma dentre vérias possibilidades analiticas —
figura, pois, como importante contribuicdo para um panorama amplo de estudos quer sobre a
democracia participativa, quer sobre a propria qualidade da democracia, na medida em que
estes Ultimos se apresentam mesmo como um desenvolvimento dos estudos sobre a transicao
e a consolidacdo democraticas, que marcaram sobremaneira as décadas anteriores,

contribuindo para esses ultimos na medida em que lhes possibilita conhecer os meandros de
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suas novas fei¢des, estas, por sua vez, relacionadas com o entendimento dos “mecanismos
por meio dos quais 0s governos buscam canais de didlogo junto aos cidad&os, [...] articulando
mais estreitamente participacao com representacdo” (GUGLIANO, 2013, p. 239-40).

Diante da proliferacdo de espacos institucionais abertos a participacédo, seja em nivel
local ou nacional, nos ultimos anos, varios autores propuseram reflexfes de ordem tedrica e,
ainda acerca dos pardmetros e desafios a analise e do estabelecimento de dimensdes e
varidveis validas a uma compressao satisfatoria do DI desses espacos participativos, como
Goodin (1996); Fung e Wrigth (2001); Fung e Wrigth et al. (2003); Avritzer (2008; 2011);
Lavalle (2011); Wampler (2011); Tatagiba (2011); Almeida e Cunha (2011); Faria e Ribeiro
(2011); Cunha e Theodoro et al. (2014); Cunha (2014); Olsen (2014); Baggia (2014), dentre
outros.

Ademais, a varidvel institucional torna-se central também na determinacdo do
desempenho democratico e distributivo dessas instituicdes, ao passo que tem a capacidade de
lancar luzes sobre o seu desempenho, assim como aferir a sua capacidade no tocante a
dimensBGes caras a uma gestdo democratica participativa, como equidade, pluralidade,
publicidade, controle politico, promoc¢édo de maior justica na distribuicdo de bens publicos,
como elencam Faria e Ribeiro (2011).

Anédlises do DI das IPs, assim, sdo possiveis tanto por uma perspectiva que prioriza a
deliberacdo, evidenciando aspectos como a qualidade e a razoabilidade dos argumentos, a
inclusdo de grupos minoritarios, a mudanca de opinido e preferéncias, a moderacdo do auto
interesse, etc., como de democracia participativa que, a seu turno, se interessa por questdes
como a institucionalizagdo da participacdo, quem pode participar, a dindmica e o tipo de
tomada de decisdo, o dialogo com as esferas tomadoras de decisdo em politicas publicas, etc.
(CUNHA, 2014)*2 — cabendo ao analista determinar a abordagem e adequar os parametros
da anélise de acordo com cada recorte empirico.

Tomando como pressuposto que “as instituicdes sdo construgdes sociais € que, assim o
sendo, elas também podem ser desenhadas, ou seja, intencionalmente projetadas para o
alcance de determinados resultados” (CUNHA, 2014), estudar em detalhe o DI das IPs, pois,
nos permite desvendar os fatores — internos e externos — que o influenciam e ainda, suas
potencialidades e limites, dados de suma importancia tanto para os estudiosos da democracia
quanto para aqueles que efetivamente as desenham, os designers institucionais.

Ademais, como intervém ainda a mesma autora, ao pensar nas instituicdes e no ambito

destas aceitar que “a capacidade reflexiva humana torna possivel planejar, de forma

12 Texto consultado em meio digital formato Epub, ndo paginado.
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prospectiva, regras, estruturas, mecanismos, arranjos e mesmo sistemas mais amplos e
complexos” (CUNHA 2014) — o processo que se denomina, genericamente, desenho
institucional —, e que as instituicdes sdo criadas por acdo da intencionalidade, aceita-se que
esse processo de planejamento seja passivel de analise acurada de acordo com dimensdes e
variaveis previamente estabelecidas. A analise do DI, entdo, preocupa-se em conhecer a fundo
as regras e mecanismos de funcionamento e, ainda, desvendar 0s aspectos internos e externos
que irdo limitar ou constranger a atividade institucional. E nesse sentido que este é abordado
nesta tese.

E necessario, no entanto, partir do entendimento de que, ao se falar de instituicdes
democréticas, entram em jogo diferentes — e ndo raro concorrentes — concepgdes da propria
democracia, isso inclui ndo apenas concepcOes relativas aos ideais democraticos, mas,
sobretudo, diz respeito aos caminhos escolhidos para alcanca-los e as institui¢ces politicas
para melhor fazé-lo (BAGGIA, 2014). Compreender entdo, como se estabelece essa teia de
projetos politicos entrecruzados que encontram-se na origem mesma das instituicoes
democraticas esta na agenda do dia dos estudos sobre a democracia e, como parte integrantes
desses estudos, também dos esforcos de compreensao dos DI das IPs.

Assim, o planejamento institucional em contextos democraticos, como nos lembra
Johan Olsen, raramente é conduzido por orientacdes abrangentes e uniformes acerca do que
seria 0 desenho preferido da comunidade politica em questdo, em que “geralmente ndo ha
projeto ou designer Unico, mas sim um processo que envolve varios designers concorrentes e
tentativas localizadas de desenho parcial” (OLSEN, 2014), de onde conclui-se que, o desenho
final de uma instituicdo sera o produto da confluéncia das lutas desses designers, politica e
socialmente localizados em posicdo privilegiada e favoravel a imprimir sua parcela de
interesses ao desenho final da instituicdo. Afora isso, o desenho é ainda, constrangido por
regras de legitimidade.

Para Olsen, o DI implica um processo de intervencéo intencional e deliberada visando
estabelecer novas estruturas e processos institucionais, ou ainda reorganizar as existentes,
possibilitando assim, o alcance dos resultados pretendidos. Assim, a oportunidade potencial
criada pelas IPs, como acrescenta Wampler (2011, p. 49) ¢, entdo, a de “forjar novos elos
entre atores diversos, como os cidaddos “comuns”, os funciondrios publicos, as liderangas
comunitarias, os dirigentes sindicais e os prestadores de servigos”, admitindo ai, que essa
composicdo diversificada de participantes possibilite a interacdo de suas multiplas

perspectivas e, ainda, a presenca de negociacdo entre elas, especialmente no tocante ao
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envolvimento de grupos historicamente excluidos ou em situacdo de vulnerabilidade (FARIA
e RIBEIRO, 2011).

Podemos considerar, entdo, como propde novamente Cunha (2014), que “as
instituicOes resultam de processos de escolhas, decorrem da decisdo e da acdo humanas e
correspondem a valores que sdo difundidos socialmente”, o que as torna sensiveis a0s atores
que interagem no seu interior, no seu entorno e com ela. Neste sentido, as institui¢fes tanto
podem incidir sobre a acdo humana, como sdo elas mesmas objeto desta acdo. Logo, se o
desenho, por um lado, “permite pensar em mudancas nas institui¢des politicas realizadas de
forma intencional pelos agentes que nessa atuam arena, por outro, a complexidade da vida
social e politica pode, a0 mesmo tempo, limitar o alcance da agao dos designers” (BAGGIA,
2014)*3. Nesse interim, como propde Olsen, ganham sentido conceitos como intervengéo
oportuna, janela de oportunidade, eventos formativos e pontos de ruptura na historia, que
corroboram para conferir maior importancia ao papel do designer e dos atores politicos
diretamente envolvidos no processo de planejamento e desenho institucional. Sugere-se entéo,
que “o sucesso nas democracias contemporaneas pode depender de quando os designers
prospectivos agem, como eles procedem e 0 que eles tentam alcangar” (OLSEN, 2014, grifo
do autor).

Os estudiosos, ao aceitarem essa premissa acreditam ainda, que o processo de desenho
ndo se encerra com o estabelecimento de uma instituicdo, ao contrério, € este um movimento
continuo de absorcdo das demandas contextuais e contingenciais — como ja chamara a atengédo
Goodin (1996), ao elencar o elemento reversibilidade como caracteristica de todo ‘bom
desenho’ — e que confere ao desenho um ininterrupto processo de aperfeicoamento ou, ainda,
como apontou Olsen (2014), que “o desenho, entdo, é mais uma questdo de manter o processo
de desenvolvimento vivo, do que criar uma solugdo estavel”.

Concluimos assim que, as potencialidades do DI seriam intimamente dependentes da
capacidade dos designers em lidar com a questdo da mudanca no interior de instituicOes
politicas e ainda, dos contextos que tornaram possiveis 0 estabelecimento das instituicdes
originarias. A exigéncia dessa capacidade por parte dos designers como acrescenta Baggia,
“derivaria exatamente do fato de conseguir lidar com a realidade de forma flexivel, criando ou
modificando instituicbes de forma que se adaptem a ela e sejam capazes de lidar com o0s
problemas pelos quais foram criados, assim como com situagdes imprevistas” (BAGGIA,

2014).

113 Texto consultado em meio digital formato Epub, ndo paginado.
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Esta problematizacdo acerca do elemento mudancga no ambito das instituices propde a
no¢do de “redesenho”, que aqui implica a aceitagdo de que, sendo um constructo humano,
politico, contextual e contingencial, estd submetido a intencionalidade das vontades dos
individuos ocupantes de posi¢des estratégicas no tocante a tomada de decisdes e as definicdes
do proéprio desenho. Uma consideracao que deriva desta premissa é a de que o DI, afora de ser
um recurso para a criacdo de instituicdes, também pode ser utilizado para modificar as ja
existentes. Desta feita, alguns autores aceitam que a mudanca no interior das instituicdes,
“ainda que possa ocorrer por meio de processos evolutivos e circunstanciais, inclusive
revolucionérios, também pode ser fruto de acdo intencional, expressa em escolhas” (CUNHA,
2014). Considera-se ainda, que 0s contextos nos quais a acdo dos designers ocorre sao
relevantes para a criacdo ou surgimento, a trajetéria e os resultados institucionais. Nesse
sentido, no ambito das intencbes analiticas, como advoga Olsen (2014, grifo nosso), “uma
bem desenvolvida teoria da dindmica institucional deveria requerer a reconciliacdo de muitas
I6gicas de desenvolvimento e incluir processos como guerra, coercdo, selecdo competitiva,
difusdo, evolugdo, mudanca, escolha deliberada e desenho”. Ainda de acordo com este autor,
uma ambicdo mais realista constaria de determinar um conjunto especifico de fatores que
limita ou expande o escopo do DI em contextos histdrico-culturais especificos.

DI, finalmente, diz respeito a producdo de prescrigdes as quais geralmente se incluem
algumas regras adaptativas para lidar com circunstancias imprevistas. O desenho, entdo,
tomado como facilitador de acbes intencionais para alcancar resultados desejados, implica
“interven¢do intencional e deliberada que incide em estabelecer novos processos e estruturas
institucionais, ou rearranjar os existentes, desse modo, alcancando resultado e melhoria
pretendidos” (OLSEN, 2014).

Todas estas concepcdes partem do entendimento de que as instituicdes sdo instancias
em que o carater de intencionalidade é marcante, ainda que algumas abordagens e definicdes
de DI “enfatizem mais a promocgdo de resultados desejados através de uma agdo intencional,
enquanto outras salientam as mudancas de discursos presentes na sociedade ou das ‘regras do
jogo’” (BAGGIA, 2014, aspas simples da autora). A sua observacdo como possibilidade de
abordagem das experiéncias democraticas, por fim, ainda que seja insuficiente para uma
analise completa — uma vez que os resultados e o desempenho das instituicdes sofrem
influéncia de fendmenos alheios ao préprio desenho —, considera-se nessa perspectiva, como

um primeiro e valido empreendimento de “compreender o formato e as regras que balizam
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essas instituicOes, orientadas por principios e valores que se espera sejam por elas efetivados”
CUNHA e THEODORO, 2014)™*.

4.2 DimensOes e variaveis para a analise do Desenho Institucional das InstituicGes

Participativas

Os estudos recentes sobre as instituicGes participativas e deliberativas no Brasil tém
apontado algumas varidveis relevantes no tocante ao seu DI, seus atores, suas estruturas e
funcionamento. No estudo das primeiras, Cunha (2014) destaca variaveis, tais como: as regras
de composicdo e recrutamento dos membros, a frequéncia da interacdo, a forma de
distribuicdo de poder internamente, a acesso a informagdes relevantes, a abertura para novos
atores e temas, a participacdo igual na formagdo de agenda e nos debates e decisbes e o
controle sobre a acdo publica. JA& no tocante a observacdo do desenho das instituicdes
deliberativas, segundo a mesma autora, sdo importantes variaveis: as regras que estruturaram
0 processo deliberativo, a vocalizacdo de atores, o tipo de temas sobre os quais se delibera, as
formas e os niveis de decisdo, o tipo de decisBes que gera, o grau de publicidade da
deliberacdo, os tipos de argumentos ou razdes que podem ser utilizados, o tipo de ralagdo que
pode se estabelecer entre os participantes, dentre outros aspectos relevantes (CUNHA, 2014).

Segundo Robert Goodin (1996, p. 31 Apud CUNHA, 2014)*° o DI pode ser
entendido como a “criagdo de uma forma contestdvel para promover resultados estimados
num contexto particular”. Para este autor, a amplitude e a finalidade dos desenhos
institucionais variam de acordo com as pretensées dos designers. Nesse entendimento, pode-
se considerar que ha desenhos de politicas (consideradas como solucdes para problemas
publicos), de mecanismos (relacionados a processos de distribuicdo e alocacdo de recursos) ou
de sistemas (considerando diferentes forcas e suas interacfes na producdo de resultados
sociais).

Para Goodin, existem ainda, principios que podem ser observados em todo ‘bom
desenho’ institucional, quais sejam: a) reversibilidade, ou seja, a flexibilidade institucional
diante de imperativos contextuais internos e externos; b) robustez, que indica a sua

capacidade adaptativa, sem com isso demonstrar fragilidade; c) sensibilidade, que diz respeito

1% Obra consultada em meio digital formato Epub, nio paginado.
15 Texto consultado em meio digital formato Epub, ndo paginado.
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a abertura para a inclusdo de novas motivacoes; d) publicidade, no sentido de que o desenho
deve ser publicamente defensavel; e) variabilidade, uma vez que a reflexividade gera
variacdes e experimentacdes na propria instituicdo (GOODIN, 1996 Apud CUNHA, 2014).
Aqui, percebemos uma preocupa¢do com o aspecto contextual remete a pluralidade cultural, a
diversidade social, as diferencas morais evidentes na maior parte das sociedades
contemporaneas (CUNHA, 2014) e que deve ser levado em conta pelos designers a fim de
propor instituicbes mais propensas a eficiéncia e efetividade. Nesta perspectiva, pois,
principios, valores, ideias e expectativas sdo fontes mobilizadoras que orientam a estrutura do
DlI.

Para Fung e Wright (2001, 2003), por sua vez, os desenhos de instituigdes
deliberativas no interior do Estado podem ser de trés tipos: a) de devolucdo, em que o Estado
transfere o poder de deciséo para as unidades deliberativas locais autbnomas; b) de supervisao
e coordenacao centralizadas, quando este lanca méos de uma descentralizagdo coordenada e
as unidades locais, por sua vez, mantém as ligagcdes formais de responsabilidade, distribuicdo
de recursos e comunicacdo com as autoridades centrais e, por fim; ¢) desenhos centrados no
Estado/nédo voluntariado, em que o Estado gera e utiliza novas institui¢cbes para apoiar e guiar
os esforcos para resolver os problemas de formas permanentemente descentrada, democratica
e deliberativa. Para esses autores, os contornos do DI incidem diretamente sobre a efetividade,
a equidade e a extensdo da participacao e da deliberagdo no ambito das IPs.

Ainda, segundo Fung (2004 Apud FARIA e RIBEIRO, 2011, p. 127), o DI incide
diretamente sobre: a) o carater da participacdo em termos de quantidade, vieses e qualidade da
deliberacdo; b) a capacidade de informar os representantes, os cidaddos e de fomentar as
habilidades da cidadania; c) a relacdo com o Estado em termos de controle publico, justica das
politicas e sua eficacia e, ainda; d) a capacidade de mobilizacdo popular. Ademais, o fato dos
desenhos serem abordados como projetos de intervencdo, ou seja, de expressarem uma
expectativa de agdo, apontaria para uma conexao entre normatividade e empiria, “uma vez
que a motivacdo para o desenho institucional e a predicdo que a ele se relaciona esta no
campo do “ideal”, mas a sua efetivacdo estd no campo do “real”, das dindmicas sociais”
(CUNHA, 2014, aspas duplas da autora).

Outro aspecto importante, por sua vez, elencado por Dryzek (1996), diz respeito a
necessidade de levar em consideracdo aspectos relacionados: a) a constelacdo de discursos
que revelam a forma como os diferentes atores apreendem o mundo e compartilham ideias e
informacdes e, ainda, b) a observagdo do discurso associado a essas instituicdes, que lhe

conferira forma e dara suporte, uma vez que “intervengdes institucionais podem ter todo tipo
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de efeitos nas suas interagcdes com a constelagao de discursos prevalentes” (DRYZEK, 1996,
p. 104 Apud CUNHA, 2014, grifos do autor). Esses aspectos indicariam que a pluralidade de
interesses, valores, perspectivas, motivacdes dos atores envolvidos, personificados por meio
de diversos discursos — podendo tanto constranger quanto apoiar o estabelecimento de
instituicOes politicas — tém também a capacidade de influenciar diretamente nos desenhos que
estas apresentardo. Logo, como complementa a autora, “uma vez que os desenhos
institucionais respondem a valores e manifestam intencionalidades, o objetivo da participacdo
deve estar claramente definido” (CUNHA, 2014).

Faria e Ribeiro (2011), na observacdo das andlises sobre os DIs dos Conselhos de
Politicas no Brasil pds-redemoratizacéo, ressaltaram o que chamam de “variaveis relevantes e
seus efeitos para o processo participativo” no interior dessas instancias, que, nos auxiliam na
empreitada de capturar as caracteristicas — limites e horizontes — dessas IPs segundo algumas
importantes dimensdes de analise, quais sejam: a) institucionalizacao, b) potencial inclusivo e
democratizante, c) regras em torno & representacéo e d) publicidade'®. Segundo as autoras,
cada uma dessas dimensfes engloba uma serie de variaveis (indicadores) institucionais a
serem observadas nas defini¢cGes dos desenhos das IPs.

Assim, a institucionalizacdo pode ser observada levando em conta trés variaveis de
andlise, quais sejam: o tempo de existéncia da instituicdo participativa, a existéncia de uma
estrutura organizacional e a frequéncia de reunides obrigatorias. A institucionalizagdo,
acrescente-se, imprime regras constitutivas que especificam ‘“agéncias e agentes, e suas
jurisdigdes, responsabilidades e relagdes proprias” e, ainda, cria procedimentos confiaveis,
pautados na previsibilidade (OLSEN, 2014). No entanto, a revelia de uma estrutura instituida

por um ato inaugural, constitui esta um

lento processo de acumulacgdo e transformagdo de praticas e regras e diz respeito a
estruturacdo e rotinizacdo de comportamentos; padronizacdo, homogeneizacdo e
autorizagdo de codigos de significados e formas de raciocinio, em ultima instancia,
diz respeito a ligar recursos com valores e visdes de mundo, situacdo em que a
autoridade e o poder sdo despersonalizados, e a mobilizacdo de recursos e 0s
principios de alocacdo de recursos sdo rotinizados (OLSEN, 2014).

Assim sendo, é necessario analisar a institucionalizagdo ndo como um evento, sendo
como um processo ao longo do qual as instituicbes desenvolvem suas atividades e, por meio
de sua trajetoria, oferecem subsidios passiveis de analise, como o tempo de existéncia da IP, a

regularidade de reunides, o grau de formalidade, a existéncia de uma estrutura burocratica —

118 As autoras se referem aos Conselhos de Politicas Publicas no ambito federal no Brasil, mas, acreditamos, o
modelo proposto pode ser aplicado a percepcdo da dindmica do processo decis6rio das instancias aqui
analisadas.
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mesa diretora, secretaria executiva, cAmaras ou comissdes técnicas, tematicas, etc.. Dessa
forma, como retomam as autoras, “quanto maior a regulacdo sobre o funcionamento, mais
institucionalizados sao esses espacos” (FARIA e RIBEIRO, 2011, p. 128).

O potencial inclusivo e democratizante, por sua vez, pode ser analisado através da
observacgdo das varidveis: a) regras sobre a composicao, pluralidade e proporcionalidade nos
conselhos e; b) regras qualificadas em torno do processo decisério, estas, por sua vez,
relativas a distribuicdo concentracdo e alternancia de poderes em relacdo a formulacdo das
normas de funcionamento, definicdo da pauta e tomada de decisdo. Nesse ultimo quesito, as
autoras chamam a atencdo para a importancia da existéncia de regras qualificadas que
avalizem a pluralidade dos atores na formulagdo mesma destas normas, que orientam todo o
funcionamento da IPs, além da definicdo da pauta de discussdo e deliberacdo, da tomada de
decisdo, da alternancia de poder entre esses segmentos plurais e da presenca de comissdes e
conferéncias.

O foco nas regras observadas no primeiro momento recai sobre 0s atores
que participam do processo e as formas de distribuicdo do poder no ambito deste. No tocante
a observacdo dessa composicdo, segundo as autoras, torna-se de essencial importancia
“analisar informagdes sobre a distribuicdo e a proporcionalidade de cadeiras entre o0s
segmentos representantes do governo e da sociedade civil, divididas entre usuarios, prestados
e trabalhadores” (FARIA e RIBEIRO, 2011, p. 128), visto que a forma com que os atores que
compdem as IPs incide diretamente sobre o seu processo de tomada de decisao.

Nesse sentido, procura-se observar quem toma parte do processo de participacdo (a
composicdo em si), e, dentre estes componentes, quem possui maiores condi¢des para
influenciar nas decisGes, sobretudo quem preside os conselhos. As regras relativas a
presidéncia, por sua vez, configuram importante variavel de analise devido ao fato dos casos
abordados pelas autoras — os conselhos de politicas no Brasil —, de um modo geral, estarem
estruturados em torno desse cargo, além de sua mesa diretora. Sendo assim, é interessante
observar aspectos como, por quais caminhos se chega ao cargo e as fungdes por este
desempenhadas, dessa forma, lancando luzes sobre as formas de distribui¢do e concentracédo
de poderes no interior da IP.

A seguir, as autoras apontam as regras qualificadas no tocante a dindmica do processo
decisorio como variavel a ser verificada ainda na observacdo do potencial inclusivo e
democratizante das IPs. Nesta variavel, observam-se os critérios de votagédo, sobretudo quanto
as: a) regras acerca de como e quem elabora a pauta dos conselhos e por que procedimentos

esta pode ser alterada e; b) critérios que definem quem pode propor alteracbes nos seus
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Regimentos Internos. O foco no primeiro momento recai sobre como se regula o processo de
tomada de decisdo acerca do proprio funcionamento institucional. A dindmica decisoria, no
entanto, demanda, ainda, analisar o conjunto de recursos informacionais que capacitam 0s
atores a tomarem suas decisfes. Esse conjunto de recursos, por sua vez, pode ser mensurado
pela observacdo da: c) presenca de comissdes cuja funcdo é qualificar cognitivamente o
debate e; d) previséo de conferéncias que possibilitam a troca de informacdes entre diferentes
atores com perspectivas diversas, qualificando a atuacdo dos conselheiros. Nesse segundo
momento, busca-se observar como se estabelece o dialogo e a comunicacao entre 0s atores na
dindmica participativa e decisoria.

As regras em torno a representacdo, a seu turno, incidem diretamente sobre o
processo representativo e sdo traduzidas pela definicdo das variaveis: a) entidades que tém
acesso a essas instituicdes, b) nimero de cadeiras destinadas a cada segmento no ambito
destas e, por fim; c) formas pelas quais se chega a estas definicdes. Sem pretender discutir
sobre a legitimidade da representacéo exercida no &mbito dessas IPs, essa dimenséo apenas se
debruca sobre a existéncia ou ndo de critérios acerca da pluralidade dos segmentos
representados e ainda, de regras sobre como se chega a representacdo no interior dessas
instituicbes e que, por sua vez, diante de um nimero limitado de vagas, pode afetar
diretamente na pluralidade de entidades e categorias ali representadas.

Por fim, a publicidade, aparece como dimensdo de anélise, pois tem o potencial de
conferir as discussdes e deliberacbes que emanam dessas instituicdes um carater comunicativo
dindmico, podendo ser aferido através da andlise da existéncia ou ndo de critérios que
possibilitem aos conselheiros obter informacGes e repassa-las as suas entidades de origem,
constituindo, assim, o que as autoras chamam de um “processo de influéncia comunicativa”
(FARIA e RIBERIO, 2011, p. 130) essencial a participacdo democratica. Essa dimensao
engloba assim, varidveis (indicadores) no tocante as: a) regras referentes a frequéncia das
reunides dos conselhos; b) divulgacdo das reunifes e de suas pautas; c) obrigatoriedade da
realizacdo dessas reunides e, por fim; d) divulgacdo dos resultados das decises dos
conselhos.

A observacgéo destas quatro dimens6es do DI, percebemos, busca tracar um panorama
completo acerca das: 1) estruturas, 2) atores, 3) procedimentos do processo representativo e 4)
aprendizagem e comunicacdo, respectivamente, no interior dos conselhos de politicas. A
Tabela 6, adiante, resume sistematicamente as dimensdes e variaveis/indicadores
contempladas em cada uma delas, de acordo com a proposta original de Faria e Ribeiro
(2011).
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Apresentados como intentos institucionais com vistas a “democratizar o governo”,
Avritzer elenca trés tipos de DI possiveis de acordo com a observagdo da experiéncia em
niveis local e nacional do Brasil apos a redemocratizacdo, quais sejam: 1) desenhos “de baixo
para cima”, em que a participacdo parte da sociedade e alcanca as esferas estatais, como no
caso do OP; 2) desenhos de partilha de poder, que proporcionam a partilha do poder por parte
do Estado ou instituicbes mistas — membros do Estado e da Sociedade Civil, como os
Conselhos de Politicas Publicas — e, por fim; 3) desenhos de ratificacdo, que sdo mais
efetivos diante da potencial intervencdo juridica antidemocréatica, no sentido de garantir as
formas de participacdo previstas em lei e onde h4 maior possibilidade para combater uma
sociedade politica ndo aberta a processos participativos. Cada um desses tipos de arranjos
participativos apresenta um potencial préprio de democratizacdo e capacidade de influenciar
0s processos decisorios (AVRITZER, 2008).

Segundo o autor, ao analisa-los pormenorizadamente podemos diferencia-los a partir
de trés variaveis: iniciativa na proposicdo do desenho, organizacéo da sociedade civil na area
em questdo e vontade politica do governo em implementar a participagdo. Assim, “a grande
diferenca com o processo de “ratificacdo” publica é que eles ndo iniciam o processo de
deliberacdo politica, mas, pelo contrério, finalizam um processo ja iniciado no &mbito do
proprio Estado” (AVRITZER, 2008, p. 57, aspas duplas nossas), embora, “em contextos
completamente hostis a participagdo, seja este o desenho mais capaz de anular politicas
particularistas” (AVRITZER, 2008, p. 57). Ja nos desenhos “de baixo para cima”, embora
estes sejam mais democratizantes e distributivos, os espacos em si disponiveis a participacdo
partem do Estado que, em ultima instancia, controla os espacos disponiveis e, assim, 0
alcance da empreitada participativa. O “desenho de partilha de poder”, por sua vez, sendo
perceptivel no interior de instituicbes mistas, € menos dependente do sistema politico e mais

democratizante diante da oposi¢do da sociedade politica.
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Tabela 6 — Dimensdes e variaveis relevantes na andlise de desenhos institucionais participativos
observadas por FARIA e RIBEIRO (2011)"

e Institucionalizacdo
i) Tempo de existéncia da instituicdo
i) Existéncia de uma estrutura organizacional
iii)  Frequéncia de reunides obrigatorias

¢ Potencial inclusivo e democratizante
i) Regras sobre a composicdo, pluralidade e proporcionalidade nos conselhos
a) Distribuicdo e proporcionalidade de cadeiras entre 0s segmentos representantes do governo e da
sociedade civil, divididas entre usuarios, prestados e trabalhadores
b) Regras em torno a presidéncia (como se chega ao cargo e fun¢bes desempenhadas)

i) Regras qualificadas no tocante ao processo decisério (relativas a distribuicdo concentracéo e alternancia de
poderes em relagdo a formulacao das regras de funcionamento, definicdo da pauta e tomada de decisao)
a) regras acerca de como e quem elabora a pauta dos conselhos, por que procedimentos esta pode ser alterada
b) critérios que definem quem pode propor alteragdes nos seus Regimentos Internos.
c) presenca de comissdes cuja funcéo é qualificar cognitivamente o debate
d) previsdo de conferéncias que possibilitam a troca de informages entre diferentes atores com perspectivas
diversas, qualificando a atuacéo dos conselheiros.

e Regras em torno a representacgao
i) Quais entidades que tém acesso a essas institui¢oes
i) Numero de cadeiras destinadas a cada segmento
iii)  Formas pelas quais essas definicGes ocorrem

¢ Publicidade
i) Frequéncia das reunides dos conselhos
i) Divulgacéo das reunides dos conselhos e suas pautas
iii)  Obrigatoriedade de convocagdo de conferéncias
iv) Divulgacéo dos resultados das decisdes dos conselhos

Fonte: Elaboracdo propria com base em Faria e Ribeiro (2011)

Aqui, percebemos, cada um dos DIs apresentados constitui-se como mais adequado a
um tipo de instituicdo e objetivos participacionistas, cabendo ressalta-los, pois, nas suas
caracteristicas e especificidades quanto a efetividade deliberativa com fins de democratizar as
IPs. E possivel notar, finalmente, que as IPs variam na sua capacidade de “democratizar o
governo”, estando as “principais variacdes relacionadas ao contexto de organizacdo da
sociedade civil e a presenca de atores politicos capazes de apoiar unificadamente processos
participativos” (AVRITZER, 2008, p. 47).

A compreenséo de Avritzer o DI incide, ainda, sobre a maneira como a participagao se
organiza, na maneira como o Estado se relaciona com a participacdo e na maneira como a
legislacdo exige do governo a implementacdo ou ndo da participacdo. Aqui, a escolha do
desenho adequado constitui-se em varidvel fundamental para a efetividade da participacéo e

as variaveis do DI. Ndo obstante, como revela o préprio autor, é importante observar que

117 Nesta tabela e na seguinte, os itens mostram as dimensdes e os subitens (i, ii, iii, etc.) as variaveis/indicadores
a serem analisadas para que se contemple cada uma dessas dimensdes.
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esses desenhos apresentam variacfes em pelo menos trés aspectos, quais sejam: as maneiras
como a participacdo se organiza; como o Estado se relaciona com a participacdo e; se a
legislacdo exige do governo a implementacdo ou ndo da participacdo. Nesse sentido, reitera e

conclui o autor,

[no] momento, no qual um certo entusiasmo pouco critico com as experiéncias de
participagdo parece estar sendo superado por uma andlise mais criteriosa, tudo
parece indicar que a natureza do desenho participativo passard a ter uma enorme
influéncia no sucesso das experiéncias participativas e que a escolha do desenho
adequado serd& uma das variaveis fundamentais para a continuidade destas
experiéncias no futuro (AVRITZER, 2008, p. 61).

Nesse aspecto do debate, como acrescenta Olsen (2014), “o desafio democratico nao ¢
necessariamente fazer grandes desenhos e possiveis grandes saltos, mas fortalecer o
aprendizado e a adaptag@o continuos, que fazem tais saltos desnecessarios”, muito embora, o
préprio autor nos lembre de que insuficiéncias tanto no aprendizado por parte daqueles que
participam — acerca das regras do jogo, das informacgdes necessarias a participacédo, etc. —,
quanto na adaptacdo institucional — que, a rigor nunca é 6tima em sua capacidade de
implementacdo do planejamento por parte dos designers —, sdo partes integrantes da
governanca democratica e, por isso, precisam ser levadas em conta no processo de
planejamento e DI. N&o obstante, como reitera Olsen, ndo se pode tomar como dado que as
instituicbes democraticas ou outras instituicdes societarias, incluindo-se ai os arranjos de
mercado, sejam bem organizados e funcionem bem. Logo, na busca de identificar as
necessidades e possibilidades do DI, “é necessario especificar em detalhes as principais fontes
da ineficacia em processos institucionais mundanos de aprendizagem e adaptacdo, bem como
aqueles previstos”. (OLSEN, 2014).

A dimensdo pedag6gica da participacdo, que ja havia sido trazida a cena por Carole
Pateman (1992)''® em discusséo sobre a capacidade de reflexdo e acumulacéo de aprendizado
acerca dos procedimentos e comportamentos necessarios a manutencdo e ganhos qualitativos
em regimes democraticos. Nesse sentido, a autora inferiu que a principal funcdo da
participacdo segundo o seu entendimento pela teoria da democracia participativa seria a
educativa, através do desenvolvimento de atitudes e qualidades psicologicas e da aquisicao de
pratica de habilidades e procedimentos democraticos.

Essa dimensdo educativa da participacdo, pois, ganha centralidade para nossa
problematica a medida que “possibilita o aprendizado sobre questdes coletivas ¢ comuns, bem

como tem o potencial de desenvolver, nos cidadéos, as qualidades e habilidades necessarias a

8 Obra originalmente publicada em 1970.
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manuten¢do da democracia” (CUNHA, 2014), sendo a participacdo de per se produtora e
produto de um processo de aprendizagem continua e cumulativa. Nesta concep¢do, como em
um processo de retroalimentacdo, quanto mais os individuos participam, melhor capacitados
eles se tornam para fazé-lo. As hipoteses subsidiarias a respeito da participacdo nessa
perspectiva sdo de que ela tem um efeito integrativo e de que ela auxilia a aceitacdo de

decis@es coletivas. Assim, como conclui Pateman,

uma vez estabelecido o sistema participativol...], ele se torna auto-sustentavel
porque as qualidades exigidas de cada cidaddo para que o sistema seja bem-sucedido
sdo aquelas que o préprio processo de participagdo desenvolve e estimula; quanto
mais o cidaddo participa, mais ele se torna capacitado para fazé-lo (PATEMAN,
1992, p. 39).

A autora, no entanto, havia elencado aspectos que podem vir a impedir ou dificultar a
participacdo dos individuos nos espagos disponiveis para tal. Sobre tais aspectos, Cunha
admite que estes possam ser mitigados pelo DI das IPs, como ¢é o caso das “desigualdades
socioeconémicas, [...] 0 tempo para participar, as habilidades e capacidades para fazé-lo, o
acesso a informacdo, os custos de locomocdo, a disposicdo para interagir com 0 sistema
politico, etc.” (CUNHA, 2014).

Tal qual as varidveis culturais e politicas, Avritzer (2008), por sua vez, chama a
atencdo ainda para o fator do contexto — politico, social, econdmico — a influenciar a dindmica
que da origem aos DI dessas plataformas participativas, colocando, pois, 0 desenho como
produto de uma série de fatores — causas, motivacdes, interesses — e possibilidades
circunscritas a um momento especifico inserido em tempo e espaco social e politicamente
postos. E importante estabelecer, dessa forma, que os DI, antes de serem padrdes que se
refletem ipsis literis na realidade observavel, funcionam como parametros cujas bases sdo
arestas definidas, além do contexto de forcas sociais e politicas em dado momento historico,
pela vontade daqueles que ocupam posi¢des privilegiadas nas estruturas estatais em questao.
Assim, como lembram Faria e Ribeiro, longe de serem neutros, “os desenhos assumidos por
essas instituigdes expressam claramente “constelagdo de forgas sociais” em interagdo em
torno das mesmas” (FARIA e RIBEIRO, 2011, p. 131).

Nesse sentido, Olsen aponta que o DI pode ndo ser olhado somente em uma
perspectiva instrumental — ou seja, em funcdo dos resultados que deveria gerar —, mas a partir
de uma abordagem deontoldgica que avalie também se as suas caracteristicas sdo as mais
apropriadas para lidar com determinadas situacGes e se as praticas e as regras da instituicao
estdo de acordo com os valores em voga na sociedade. Como determina, o autor (2014, grifos

nossos, aspas duplas do autor),
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“desenho” geralmente sugere um tipo de explicagdo que foca na mudanca dos
propositos, razdes e poder de agentes politicos identificaveis. Uma estrutura é criada
e mudada como um resultado de solucdo de problema e resolucdo de conflito entre
intencionados. Uma estrutura representa uma solucdo para um problema
compartilhado num sistema de consenso, ou uma solugdo imposta, coerciva, de uma
coalizdo vencedora ou de um conquistador. Em todos o0s casos, uma estrutura surge
e se mantém ou é transformada em funcdo do grau em que serve aos propdsitos de
atores relevantes.

Assim, no que toca esta caracteristica central, como chamam a atencdo tanto Avritzer
(2008, 2009), como Faria e Ribeiro (2011), a dimensdo contexto politico também ganha
carater inescapavel, ndo apenas na determinacdo do sucesso dessas instituicbes, como
também, e a priori, do préprio estabelecimento dessas, nos contornos que o seu DI assumira.
Como ja adiantara Avritzer, varidveis como as culturais e politicas conferem caracteristicas
que influenciam a escolha do proprio desenho e, portanto, figuram também como elementos
centrais em estudos que pretendam analisar pormenorizadamente o DI das IPs. Assim,

reivindica o autor,

diferentemente de Fung e Wright, que atribuem ao desenho institucional a
capacidade gerar éxito nos processos participativos e propdem a repeticdo de
desenhos independentemente de contexto (FUNG e WRIGHT, 2013), [...] propomos
uma outra categoria que denominamos de desenho participativo interativo. Neste
caso, 0 sucesso dos processos participativos estd relacionado ndo ao desenho
institucional e sim & maneira como se articulam desenho institucional, organizagédo
da sociedade civil e vontade politica de implementar desenhos participativos
(AVRITZER, 2008, p. 47, grifos nossos).

A capacidade — possibilidades e limites — das IPs, acredita-se, pode ser indicada pela
observacdo acurada de dimensdes, dentre as quais 0 contexto — politico, social, econémico, no
caso aqui estudado, com recortes domésticos e internacionais — ganha importancia crucial. Os
estudos de reflexdo teorica sobre os Dls das IPs, assim como as pesquisas que se dedicam a
observar experiéncias praticas, acreditam, pois, que o DI tem a capacidade de indicar os
limites e potencialidades dessas institui¢oes.

Os parametros estabelecidos na analise aqui desenvolvida levou em consideragdo o
modelo-quadro proposto por Faria e Ribeiro (2011), que propem uma série de dimensdes e
varidveis/indicadores a serem verificadas no interior das IPs para tentar elucidar algumas
questdes como seu potencial participativo e inclusivo. Acredita-se aqui, que a proposta
metodologica oferecida por estas autoras seja adequada para observar e analisar a experiéncia
de participacdo no ambito das plataformas vigentes no MERCOSUL. Contudo, como forma

de complementar este modelo-quadro da analise a fim torna-la mais completa e fiel a uma
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experiéncia de participagdo transnacional, foi incluido como dimens&o de andlise o contexto
politico no tocante a observacdo da interacdo de forcas sociais, culturais e politicas, que
possibilitou a instituicdo dos espacos de participacdo em tela, assim como do contexto dentro
do qual estes desenvolvem suas atividades, como chamam a atencdo autores como Avritzer
(2008), Cunha (2014) e Olsen (2014).

A dimens&o contexto — é importante mencionar — ndo foi completamente ignorada por
Faria e Ribeiro, no entanto, no ambito da discussdo de dimensdes e variaveis oferecida pelas
autoras, constatamos que esta ndo foi suficientemente contemplada, e assim sentimos a
necessidade de inclui-la como dimens&o a parte. Dessa forma, foi acrescido ao modelo-quadro
de anélise proposto por Faria e Ribeiro a dimensdo denominada contexto politico de criagdo
do oOrgdo. Essa, acreditamos, incorpora as variaveis (indicadores), como: a) iniciativa na
proposicdo do desenho e b) vontade politica dos governos em implementar a participacao,
sugeridas por Avritzer (2008).

Ainda, foram adicionadas varidveis (indicadores) no tocante a dimensdo
institucionalizacdo proposta por Faria e Ribeiro, quais sejam: a) carater observador,
consultivo e/ou decisério do 6rgdo e b) didlogo com o CMC e demais instancias decisorias do
MERCOSUL. Acreditamos que a observacdo destas nos indica o potencial de influéncia junto
aos orgaos decisorios do Bloco e grau de didlogo de cada uma das instancias analisadas entre
si e com instancias externas. A seu turno, a observagao da ‘organizacdo da sociedade civil na
area em questdo’ prevista por Avritzer, tal como entendemos, estd contemplada pelas
variaveis (indicadores) de analise no ambito da dimenséo ‘regras em torno a representacdo’
no interior das instituicoes.

A Tabela 7, na pagina a seguir, apresenta as dimensdes observadas e as respectivas
variaveis (indicadores) contempladas por essas, com base em Faria e Ribeiro (2011), Avritzer
(2008) e, ainda, amparadas na breve discussdo sobre o DI discutida nesse capitulo, com
algumas adaptacOes importantes, estas devidamente indicadas, encerrando assim, 0 modelo-
quadro de andlise da tese. No proximo capitulo, com base neste modelo-quadro,
desenvolvemos a andlise das trés plataformas dedicadas a participacdo cidada no ambito do
MERCOSUL.
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Tabela 7 — Dimensdes e variaveis de analise contempladas na pesquisa

a) Contexto politico de criacdo do 6rgdo™
- Iniciativa para a sua instituicédo
- Iniciativa de proposicéo dos moldes iniciais do 6rgao (desenho)

b) Institucionalizacdo
- Tempo de existéncia da instituicao
- Existéncia de uma estrutura organizacional
- Frequéncia das reunides, conferéncias, encontros, foruns, etc., obrigatérios
- Tipo de atividade realizada (participacao, representacao da sociedade civil, etc.)
- Funcdo (consulta, observacao, assessoria, etc.)
- Di&logo com o0 CMC e demais instancias decisorias do MERCOSUL

c¢) Potencial inclusivo e democratizante
- Regras sobre a composic¢do, pluralidade e proporcionalidade nos érgéos
1. distribuicdo e proporcionalidade de cadeiras entre 0s segmentos representantes do governo e
da sociedade civil, divididas entre usuarios, prestados e trabalhadores
2. regras em torno a presidéncia (como se chega ao cargo e fungdes desempenhadas)

d) Regras qualificadas no tocante ao processo decisorio (relativas a distribuicdo concentracdo e alternancia de
poderes em relacdo a formulagdo das regras de funcionamento, definicdo da pauta e tomada de decisao)

- regras acerca de como e quem elabora a pauta das reunifes, conferéncias, encontros, foros, etc., e por
que procedimentos estas podem ser alteradas

- critérios que definem quem pode propor alteracfes nos seus Regimentos Internos.

- presenca de comissoes cuja fungdo € qualificar cognitivamente o debate

- previsdo de conferéncias que possibilitam a troca de informagdes entre diferentes atores com
perspectivas diversas, qualificando a atuagdo dos segmentos envolvidos

e) Regras em torno a representacao
- Quais entidades que tém acesso a essas institui¢des
- NUmero de cadeiras destinadas a cada segmento
- Formas pelas quais essas defini¢fes ocorrem

f) Publicidade'®
- Divulgagdo das reunides, conferéncias, encontros, foruns, etc., e de suas pautas e resultados

Fonte: Elaboracdo prépria com base com base em Faria e Ribeiro (2011) e Avritzer (2008) — com adaptacdes

119 Neste quadro, as dimensdes e variaveis de analise marcadas em italico indicam acréscimos ao modelo original
de Faria e Ribeiro (2011).

120 Nesta dimensio de analise, entendemos que as varidveis ‘frequéncia das reunides dos conselhos’ e
‘obrigatoriedade de convocacdo de conferéncias, previstas no modelo original das autoras, na observagdo de
nosso objeto, ja estdo explicitamente abordadas na dimensdo institucionalizagdo. Deste modo, para evitar
repeticdes, optamos pela supressdo destas.
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5 A PARTICIPACAO NO MERCOSUL E OS NOVOS HORIZONTES DA

INTEGRACAO

Longe de uma nova grande “metanarrativa” de transformagdo e ruptura, o
regionalismo na América Latina reflete, desde meados dos anos 2000, multiplas
tentativas, certamente ainda parciais, de mudancas que combinam uma revisao das
politicas do passado com novas motivacBes e iniciativas multifacetadas; isto é,
politicas, sociais, institucionais, econémicas e culturais.

Pia Riggirozzi (2011, p. 287, traducdo nossa, aspas duplas da autora)'?

5.1 O caminho da participacdo no MERCOSUL

Se nos anos 1990 a tbnica da integracdo em seu ambito era estritamente comercial,
quase que exclusivamente voltada as facilitagdes do comércio intra-Bloco e as negociacGes
em conjunto em contextos extra-Bloco e sob 0s auspicios de um paradigma de regionalismo
aberto, marcado pela busca de competitividade a nivel global, e caracterizado por uma
institucionalidade de baixa intensidade com claro viés intergovernamental, a partir da
primeira metade da década de 2000, o Bloco passaria por modificacbes no tocante as
prioridades e objetivos do processo de integracdo, que fez com que sua agenda e repertorio,
assim como seu arcabouco institucional, apresentassem claras mudancas com relacdo a
periodos anteriores (MARIANO, 2007, 2015; PECEQUILO, 2008; CAETANO, 2011,
MIYAMOTO, 2011; RIGGIGOZZI, 2011; CERVO e BUENO, 2012). Assim, “embora
permaneca a logica intergovernamental na construcdo institucional [...], a nova realidade
demanda maior envolvimento das esferas de representacdo social — especialmente dos
politicos —, como forma de aumentar a accountability e a democracia no seu interior”
(MARIANO, 2015).

Com o Consenso de Buenos Aires (MERCOSUL, 2003), os lideres da Argentina e
Brasil assumiam pela primeira vez a responsabilidade dos paises no que concerne a superagdo
dos problemas sociais que obstaculizam o exercicio pleno da cidadania na Regido. Como

resultado mais imediato desse compromisso, o Programa de trabalho do MERCOSUL 2004-

121 No original: “Lejos de una gran “metanarrativa” de transformacién y ruptura, el regionalismo en América
Latina refleja, desde mediados de los afios 2000, multiples intentos, ciertamente aun parciales, de cambio que
combinan una revision de las politicas del pasado con nuevas motivaciones y multifacéticas iniciativas; esto es,
politicas, sociales, institucionales, econémicas, y culturales”.
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2006 (MERCOSUL/CMC DEC. 26/2003) inauguraria uma agenda de integracdo voltada para
o reconhecimento do cidaddo como protagonista e destinatario de todas as a¢Ges tomadas no
ambito do MERCOSUL a partir dali. O Programa ressaltou — em seu paragrafo 2.
MERCOSUL SOCIAL - a importancia da participacdo da sociedade civil, dos temas sociais,
da visibilidade cultural, do MERCOSUL cidaddo, da circulacdo de mao-de-obra, da promogéo
dos diretos dos trabalhadores, da educagdo e dos Direitos Humanos e — em seu paragrafo 3.
MERCOSUL INSTITUCIONAL — a proposta relativa ao estabelecimento de um Parlamento
no MERCOSUL e ao fortalecimento da participacdo do setor privado no processo de
integracéo.

No ano seguinte o0 CMC estabeleceu a estrutura basica do GMC, criando em seu
ambito Grupos e Subgrupos de Trabalho (SGTs), Reunibes Especializadas (REs) e Grupos Ad
Hoc (GAH), dentre os quais destacamos o Grupo de Analise Institucional do MERCOSUL
(GAIM) (MERCOSUL/CMC DEC. 24/2014). O Grupo langou diagnéstico que apontara uma
disfuncionalidade entre o formato institucional até entdo vigente no Bloco e 0s objetivos de
longo prazo langados no nivel estratégico pelos érgédos e cargos executivos da integracao.

No mesmo contexto, destaca-se nos ultimos anos, a criacdo, em 2004, do
FOCEM, que consta de uma poupanca regional para o financiamento de projetos de
infraestrutura na regido, instituido no intuito de minimizar as assimetrias existentes entre o0s
paises em prol de um desenvolvimento regional mais equilibrado e; do Foro Consultivo de
Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos do MERCOSUL (FCCR),
instituido com o objetivo de aproximar as instancias municipais do processo de integracdo
regional.

Desde 2007 integra a estrutura institucional do Bloco o Parlasul, 6rgdo idealizado
para cumprir as funcdes de representacdo popular e viabilizar a harmonizacao das legislacdes
dos Estados partes, de modo a que estes recebam com maior facilidade a normativa criada
pelos acordos firmados no ambito do Bloco'®. O Parlasul, fixado em Montevidéu, Uruguai,
foi instituido em substituicdo a CPC e trouxe a questdo do envolvimento do cidaddo no
processo para centro do debate acerca da integracdo regional, apresentando-se como plano de
fundo central de fomento a uma “cidadania do MERCOSUL” (FIER, 2008).

Também em 2007 criou-se o Instituto Social do MERCOSUL (ISM)
(MERCOSUL/CMC DEC. 03/2007), posteriormente fixado em Assungdo, Paraguai, no

intuito de avancar com o objetivo geral de promover o desenvolvimento da dimensédo social

122 0 Parlasul foi instituido em 2003, mas somente passou a compor a estrutura institucional do Bloco dois anos
depois, em 2007.
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no &mbito do Bloco. O ISM é um 6rgdo com funcdes técnicas e politicas e possui uma
plataforma permanente de trabalho dedicada a coordenar, monitorar, avaliar e difundir
projetos sociais regionais, além de promover e desenvolver investigacfes com a finalidade de
apoiar a tomada de decisbes, fomentar espacos de reflexdo, analise e difusdo sobre temas
emergentes na agenda social do bloco e recompilar, intercambiar e difundir experiéncias e
praticas sociais a nivel regional e inter-regional. Em seu &mbito funcionam a Reunido de
Ministros e Autoridades do Desenvolvimento Social (RMADS) e a Comissédo de Coordenacéo
de Ministros de Assuntos Sociais no MERCOSUL (CCMASM), no ambito do qual foi
elaborado o Plano Estratégico de Acdo Social (PEAS).

Ainda no mesmo ano, foi aprovada a Declaragdo de principios do MERCOSUL
Social, onde os direitos fundamentais de cidadania sdo novamente tomados como pedra
angular para a integracdo sul-americana. Este documento, entendendo a participacdo social
como fundamento da integracdo em curso, deu passo a futura elaboragdo do PEAS, que, a seu
turno, constaria como a primeira iniciativa conjunta no sentido de compatibilizar as tematicas
de carater social no interior dos Estados partes do bloco e, ainda, de estabelecer projetos
sociais de envergadura regional.

Durante a XXXVI Capula do CMC, na Costa do Sauipe, Brasil, ocorrida em dezembro
de 2008'%, foi criada a CCMASM, definida a estrutura do ISM e estabelecidos os eixos e
diretrizes para a elaboracdo do PEAS (TAJRA; MARTINS, 2013a, 2013b). O PEAS,
elaborado no ambito da RMADS e do ISM, no entanto, somente veio a ser aprovado pelo
CMC em junho de 2011, por ocasido da XLI Capula do CMC, em Assungdo
(MERCOSUL/CMC DEC. 12/2011)**. Em seus 26 artigos, o Plano apresenta os eixos,
diretrizes e objetivos prioritarios para a acdo estratégica do Bloco nos diversos setores da
integracdo social e delineia os principais desafios a sua efetivacdo, por sua vez, vinculados

aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da ONU'%.

128 XXXV Reunido do CMC e XXXVI Cupula de Presidentes dos Estados-Partes do MERCOSUL e Estados
Associados do MERCOSUL (Costa do Sauipe, 16 de dezembro de 2008). As reunides de Cupula renuem o0s
Presidentes, Ministros das Rela¢es Exteriores, Ministros da Economia/Fazenda e cargos de articulagdo politica
dos Estados-partes.

124 XLI Reunifo do CMC e XLI Cupula de Presidentes dos Estados-Partes do MERCOSUL e Estados
Associados do MERCOSUL (Assuncgéo, 28 de junho de 2011).

12 0s ODS foram instituidos pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas (AGNU) em 2015 e conformam a
agenda ONU-2030. Os eixos do PEAS sdo: 1. erradicar a fome, a pobreza e combater as desigualdades sociais;
2. garantir os Direitos Humanos, a assisténcia humanitaria e a igualdade étnica, racial e de género; 3.
universalizar a satde publica; 4. universalizar a educagao e erradicar o analfabetismo; 5. valorizar e promover a
diversidade cultural; 6. garantir a inclusdo produtiva; 7. assegurar o acesso ao trabalho decente aos direitos
previdenciarios; 8. promover a sustentabilidade ambiental; 9. assegurar o dialogo social e; 10. estabelecer
mecanismos de cooperacdo regional para a implementagdo e financiamento de politicas sociais. Disponivel em:
http://peas.ismercosur.org/wp-content/uploads/2018/01/Afiche-PEAS-flyer-23x7cm-portugues.pdf Acesso em:
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No Brasil, vinculado a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e ao MRE, foi
instituido, também em 2008, o Programa MERCOSUL Social e Participativo (PMSP), com o
objetivo de promover a interlocucéo entre o0 Governo Federal e as organizacGes da sociedade
civil sobre as politicas publicas para o MERCOSUL, através da divulgacdo das politicas
prioritarias, propostas em negociacdo e outras iniciativas do Governo brasileiro relacionadas
ao Bloco; do fomento de discussdes no campo politico, social, cultural, econdmico, financeiro
e comercial que envolvam aspectos relacionados ao MERCOSUL e, por fim; do
encaminhamento de propostas e sugestdes que lograrem consenso, no ambito das discussdes
realizadas com as organizacGes da sociedade civil, ao CMC e ao GMC (BRASIL, 2008, Art.
29).

Em 2009, foi instituido o Instituto de Politicas Pablicas em Direitos Humanos do
MERCOSUL (IPPDH), com sede em Buenos Aires'?®. O IPPDH surgiu no ambito da Reunido
de Altas Autoridades de Direitos Humanos e Chancelarias do MERCOSUL (RAADH) e
assumiu o objetivo de fomentar os processos de planejamento, implementacdo e consolidacéo
das politicas publicas em Direitos Humanos no ambito do Bloco, sendo financiado com
recursos do FOCEM*?". Este 6rgdo, por meio do Férum de Participacdo Social do IPPDH,
desde 2015 realiza semestralmente Consultas Publicas voltadas a reunido de organizacdes e
movimentos sociais da Regido a fim de compartilhar anélises de conjunturas e discutir
temaéticas caras e oportunas ao planejamento e elaboracéo de propostas de politicas regionais
de Direitos Humanos.

As Consultas sdao promovidas em conjunto com a UPS e ocorrem de forma itinerante
entre os Estados-partes. Este mecanismo de dialogo esta aberto a membros da sociedade civil,
movimentos sociais, representantes de organizagdes nacionais e internacionais, pontos focais
das Comissdes Permanentes da RAADH e académicos que trabalham e abordam esta
tematica. Além das reunibes de consulta presenciais, alguns encontros sdo transmitidos ao

vivo pela internet. A Tabela 8, a seguir, mostra as consultas realizadas entre 2015 e 2018.

30/Abr. 2019.

126 MERCOSUL/CMC DEC. 014/2009.

270 ISM e o IPPDH, embora néo sejam espacos abertos & participacéo direta do cidaddo individualmente ou
mesmo de entidades representativas desses, com vistas a influenciar o processo decisdrio no ambito da
integracdo, sdo oOrgdos voltados a producédo e disponibilizacdo de informagdes sistematizadas acerca de temas
caros a cidadania e ao potencial participativo nas demais plataformas do Bloco.
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Tabela 8 — Consultas Publicas realizadas pelo IPPDH (2015-2018)

Data Cidade Tematica Participantes Participantes
presenciais virtuais
sd/sm/2015 Buenos Aires Participacédo 99 entidades 150 entidades
25/10/2015 Brasilia Memoria, Verdade, Justicae  Mais de 150 pessoas representando 52
Reparacéo entidadades da sociedade civil —
presencial e virtualmente
13/05/2016 Buenos Aires Tréafico de pessoas 48 entidades 15 entidades
17/11/2016 Buenos Aires Educacdo e Cultura em Direitos Sem dados
Humanos
17/08/2017 Buenos Aires Direitos LGBTI Sem dados
29e Assuncéo Direitos da crianga e do 18 entidades Sem dados
30/11/2017 adolescente
22/10/2018 Montevidéu Politicas publicas para idosos Sem dados*?®

Fonte: Elaboragao propria com base nas atas das Consultas Pablicas (IPPDH, 2019)

No ambito do IPPDH, funciona ainda o banco de dados denominado Sistema de

Informac&o sobre Institucionalidade em Direitos Humanos do MERCOSUL e de seus Estados

Parte (SISUR), que relne instituicbes formais e-ou mecanismos de articulacdo nacionais

provenientes de Argentina, Bolivia, Brasil, Colébmbia, Equador, Paraguai, Uruguai, Venezuela

e Orgdos Regionais (do prdprio Bloco), dedicados a promocdo e protecdo dos Direitos

Humanos, com o objetivo monitorar e oferecer ao publico informacGes atualizadas sobre o

atual panorama dos Direitos Humanos dos paises do Bloco. A Tabela 9, na préxima péagina,

apresenta dados apresentados na pagina do SISUR, onde contabilizam-se 346 instituicdes e

107 mecanismos de articulacdo, cujos dados estdo reunidos no banco de dados do SISU

R129.

128 No foi publicada ata sobre a ocorréncia desta Gltima consulta.

129

Levantamento realizado com base em dados do SISUR/IPPDH. Disponivel em:

http://sisur.ippdh.mercosur.int/instituciones Acesso em: 05/Jul. 2018.
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Tabela 9 — Instituicdes e mecanismos de articulagdo inscritos na base de dados do SISUR

Pais Entrada no Instituicbes  Mecanismos de articulagdo
MERCOSUL
Republica Argentina 1991 54 14
Estado Plurinacional da Bolivia'* 2015 29 18
Republica Federativa do Brasil 1991 45 25
Republica do Paraguai 1991 48 10
Republica Oriental do Uruguai 1991 19 14
Republica Bolivariana da Venezuela™ 2012 30 11
Republica do Chile* 1996 42 5
Republica da Colémbia 2004 37 5
Republica do Equador 2004 42 5
Republica da Guiana 2013 0
Republica do Peru 2003 0
Republica do Suriname 2013 0
TOTAL 346 107

~ Fonte: Modificado a partir de SISUR (2018), traducdo nossa

No tocante aos tipos de instituicdes inscritas, segundo a categorizacdo do préprio

SISUR, as 357 institui¢bes inscritas no banco de dados, distribuem-se em: &rea interna,

dependéncia ou programa especifico (190), instituicdo principal/reitora de politicas publicas

(53), instituicdo (48), instituicdo consultiva, de assisténcia ou assessoria (22), comissao de

elaboracdo de normas ou procedimentos (14), organismo de controle (14), defensoria popular

ou instituicdo nacional de Direitos Humanos (9) e institui¢do de investigagao e formagéo (7).

A Tabela 10, na pagina seguinte, por sua vez, expGe dados dispostos na secao

“Institui¢des”, que apresenta de forma sistematica como cada um dos temas foram absorvidos

pelas instituicBes presentes no banco de dados do SISUR, trazendo informacgfes acerca da

area tematica dessas instituicGes e mecanismos de articulacdo. No entanto, o grafico disposto

no site apenas traz 357 projetos e-ou mecanismos de articulacdo disponiveis para consulta

pUblica*:,

130 Em processo de adesdo como membro pleno desde 2015.
131 Atualmente sob dupla suspensao.

132 Chile, Colémbia, Equador, Guiana, Peru e Suriname s&o Estados Associados do MERCOSUL.
133 Deste total, 62 ndo apresentaram informagdes no campo “Tema” e foram inseridos na tabela por aproximago
tematica, obtida pela observacéo do departamento, tipo de instituicdo ou instituicdo superior ao qual se encontra

vinculado, sendo apresentados com nimeros fora dos parénteses.
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Eixo tematico central

Temas abrangidos

Prevencéo a violéncia (62)

Prevencgéo da violéncia institucional (7)2
Prevencdo da violéncia e seguranca cidada (23)
Prevencdo e sancdo da tortura e maus tratos (7)
Regulacéo e controle de uso da forca (4)2
Reparacdes (4)

Violéncia de género (13)

Igualdade e nédo discriminacédo (92)

Afrodescendentes (6)

Igualdade e nédo discriminacao (26)2

Inclusdo e direitos econdmicos, sociais, culturais e ambientais (18)16
Direitos sexuais e reprodutivos (1)

Direitos LGBTI (2)

Mulheres (16)5

Inclusdo e direitos sociais (149)

Acesso a informagdo (1)

Acesso a justica (5)2

Alimentacéo (1)

Marcos normativos (9)

Meio ambiente e recursos naturais (1)2
Democracia e Estado de Direito (3)
Defensoria publica de pessoas (trata de personas) (8)6
Deslocados internos (1)

Educacao (2)2

Juventude (6)1

Migrantes (6)3

Infancia e adolescéncia (22)2
Participacdo e expressdo (1)1

Pessoas com deficiéncia (5)2

Idosos (8)

Povos indigenas (10)4

Refugiados e solicitantes de asilo (6)1
Restituicdo de identidade (1)

Saude (6)

Seguranca cidada (4)2

Trabalho (8)1

Habitacdo e terra (2)2

Sitios (sitios) (2)

Meméria, verdade e justica (29)

Arquivos (4)

Comissdes de Verdade (1)
Condigdes de detengdo (8)1
Memoria, verdade e justica (10)1
Processos judiciais (2)2

Infraestrutura institucional
Diretos Humanos (34)

em

Educacéo e capacitacdo em DH (12)
Infraestrutura institucional em DH (13)
Marcos normativos (9)

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do SISUR (2018)

Também no ambito do IPPDH funciona o projeto Acervo Documental Condor que,

acompanhando os processos de Verdade e Justica na regido, propde o estabelecimento de uma

base documental regional de fontes relativas aos processos de repressdo e perseguicao,

sobretudo nos periodos ditatoriais dos paises do Cone Sul***. O projeto consta do primeiro

guia de arquivos e fontes documentais inerentes ao tema da repressdo politica, no qual se

134 Os paises cobertos pela rede de arquivos sio: Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Paraguai e Uruguai.
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apresenta uma breve descri¢do quanto ao conteddo dos documentos disponibilizados. A ideia
de colocar essas informagfes a disponibilidade da populacdo, tal como entendemos, esta
intimamente ligada ao acesso a informacédo, direito fundamental de cidadania, e visa
contribuir para uma melhor compreensdao dos processos de repressao por qual passou cada
pais individualmente. Além da base documental, o Acervo apresenta uma se¢do onde
podemos encontrar trabalhos académicos na tematica'®.

Em dezembro de 2015 foi inaugurada, ainda no ambito do IPPDH, a Escola
Internacional de Politicas Pablicas em Direitos Humanos. Voltada a funcionarios publicos de
alto nivel e demais atores sociais dos Estados do MERCOSUL, a escola visa formar quadros
especializados no campo dos Direitos Humanos por meio de um curso, intitulado Curso
Internacional de Alto Nivel sobre Politicas Publicas em Direitos Humanos e, ainda, cursos
tematicos (sugeridos em reunides ou acordos interinstitucionais) e cursos especificos para o
publico dos Estados-partes individualmente, nas modalidades presencial e a distancia (por
meio de um campus virtual). A proposta da Escola é estabelecer redes de intercdmbio com
universidades e centros de estudos em Direito Humanos, organiza¢Ges e movimento sociais.
A promoc¢do de seminarios e conferéncias para o intercambio de conhecimentos tedricos,
experiéncias politicas e praticas dos atores sociais, movimentos e organizagdes da sociedade
civil prevé iniciativas que impactem na garantia dos Direitos Humanos no Bloco™*.

No ano de 2010 foi aprovado o Estatuto da Cidadania do MERCOSUL e estabelecido

um Plano de Acdo®®’

, lancando diretrizes no intuito de consolida uma gama de direitos em
matéria de circulacdo, regulamentacdo de uma legislacdo fronteirica, revalidacdo de diplomas,
autorizacdo para atividade profissional, dentre outros, e principalmente, definido um prazo
para que estes direitos, considerados fundamentais para a consolidacdo da cidadania no
MERCOSUL, seja efetivada. Assim, o documento estabelece o ano de 2020 como ano-limite
para que se alcance essa meta'®.

Por fim, em 2010, por decisdo CMC foi criado o cargo de Alto Representante-Geral

do MERCOSUL (ARGM)**, cargo de concertacdo instituido no intuito de desenvolver as

135 Fonte: http://adoc.ippdh.mercosur.int/archivocondor/ Acesso em: 21/Set. 2019.

13 Fonte: http://ippdh.mercosur.int/pt-br/escola-internacional/ Acesso em: 24/Jan. 2016.

" MERCOSUL/CMC DEC. 64/2010.

138 \Jer ANEXO C - Estatuto da cidadania do MERCOSUL — Plano de acéo.

13 MERCOSUL/CMC DEC. 63/2010. Na estrutura institucional do Bloco, o cargo esteve posicionado acima das
representacdes nacionais, sendo lido com um representante do Bloco, ndo dos Estados-partes que o compdem.
Nesse sentido, o documento que o instituiu, previu a rotatividade da nacionalidade entre os nacionais dos
Estados-partes. A revelia desta determinagéo, os trés nomes a ocuparem o posto foram brasileiros, a saber: o
embaixador Samuel Pinheiro Guimardes (janeiro de 2011 a junho de 2012). Em tal posicdo Guimaraes
coordenou a implementagdo das metas previstas no “Estatuto da Cidadania do MERCOSUL — Plano de Agdo” .
O Embaixador a priori ocuparia o posto até dezembro de 2013, entretanto, em junho de 2012, por ocasido da
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funcdes de articulacdo, formulacdo de propostas e harmonizagdo das posi¢des politicas entre
os paises do Bloco. Esta instancia, a uma primeira vista, ndo se enquadraria nos parametros
estabelecidos para este estudo, pois, consta de um cargo de concertacdo politica em que a
principal funcdo é a busca por maior harmonizacdo entre os procedimentos burocraticos dos
Estados-partes a fim de agilizar a entrada em vigor da normativa emitida pelos érgaos
decisérios do Bloco e, além disso, agenciar a integracdo de forma ampla e pouco
pormenorizada, em outras palavras, atuar como um propagandista da integracdo. Assim, o
propdsito de promocdo da participacdo ou a ideia de representacdo cidada parecem se
distanciar do horizonte de sua competéncia institucional prioritaria. No entanto, em seu
ambito foi instituida a Unidade de Apoio a Participacdo Social (UPS), que, por sua vez,
iniciou suas atividades em 2013 com o intuito de aprofundar a participacdo de organizacgdes e
movimentos sociais dos Estados-partes nas atividades do Bloco®.

O cargo de ARGM foi extinto por decisdo do CMC em julho de 2017 e as atividades
da UPS foram absorvidas pela SAM, em Montevidéu'*!. Nesse sentido, desde 2015, a UPS
passou a absorver a funcdo de registro das entidades e organizacGes sociais ho ambito do
Bloco — por determinacédo da decisso MERCOSUL/CMC DEC. 10/2015 — Consolidacdo das
normas sobre Organizagbes e Movimentos Sociais do MERCOSUL. Este documento
apresenta 0s pré-requisitos ¢ um formulario de “Registro de Organizagdes ¢ Movimentos
Sociais do MERCOSUL™*,

Enquanto unidade de apoio, a UPS é uma instancia de assessoria dos organismos,
entidades e cidaddos que desejam participar das instancias participativas do MERCOSUL.
Entre suas fungdes temos: 1) criar e manter um registro das organizacGes e movimentos

sociais do Bloco; 2) financiar a participagdo de organizacfes e movimentos sociais em

XVIII Reunido Ordinaria do CMC, realizada em Mendoza, Argentina, Guimaraes renunciou ao cargo, alegando,
por meio de relatorio, a falta de apoio por parte dos poderes executivos do Bloco a execucgdo de suas funcoes,
assim como ao projeto de integragdo como um todo, a que qualificou como claudicante e incapaz de promover a
defesa dos interesses de seus socios (GUIMARAES, 2012). Em sua substituigio, foi indicado o economista Ivan
Jodo Guimardes Ramalho (agosto de 2012 a janeiro de 2015). Ramalho, por sua vez, sustentou uma postura
otimista com relagéo a capacidade do Bloco de promover a cidadania nos Estados-partes, defendendo o comércio
como valvula propulsora da integracdo. Essa visdo deve-se, certamente, a sua vasta experiéncia como
funcionario de carreira do Banco Central do Brasil. Por fim, ocupou o cargo o médico e politico, Florisvaldo
Fier (Dr. Rosinha) (fevereiro de 2015 a janeiro de 2017). Ex-Deputado Federal (PT-Parand) e ex-Parlamentar do
MERCOSUL, Fier foi secretario-geral e presidente da Comissdo do MERCOSUL no Congresso, em 2003; vice-
presidente do Parlasul, entre 2007 e 2008 e; presidente deste drgdo, entre 2008 e 2009. Além disso, foi relator do
texto do Regimento Interno do Parlamento do MERCOSUL (RIPM) e a sua autoria se conferem os primeiros
documentos em que se encontram cunhados o termo “cidadania do MERCOSUL” no ambito do Parlasul (FIER,
2008).

19 MERCOSUL/CMC DEC. 65/2010.

I MERCOSUL/CMC DEC. 6/2017.

142 Esta normativa se estende a todas as instancias abertas & participagdo de organizagdes e movimentos sociais
gue visem acessar esses espac¢os no &mbito do Bloco.
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atividade no MERCOSUL — o que, por sua vez, requer a apresentacdo de um projeto de
norma para a criacdo de um Fundo de Participacdo Social do Bloco; 3) dar apoio a
organizacédo e execucdo da CSM e; 4) ser um espaco institucional de dialogo do Bloco com as
organizacbes e movimentos sociais dos Estados-partes. A Tabela 11, abaixo, mostra
sucintamente o quantitativo de organizagdes e movimentos sociais registrados na base de
dados da UPS entre 2013 e 2018.

Tabela 11 — Organizagfes e movimentos sociais cadastrados junto a UPS (2013-2018)

Pais Organizacdes cadastradas junto a UPS
Argentina 160

Bolivia 16

Brasil 67

Paraguai 65

Uruguai 74

Paraguai 154

Total 536"

Fonte: Elaboracdo propria com base em dados oferecidos pela UPS

Na préxima secdo, analisamos a questdo da instituicdo de mecanismos (espagos
institucionais) de participagdo disponiveis na estrutura do Bloco com foco em seus desenhos
institucionais na tentativa de verificar como vem se efetivando o exercicio de tal participacdo
por parte de cidaddos individualmente e de grupos de interesses organizados — aqui

entendidos como stakeholders no ambito do processo de integracgéo.

5.2 Desenho institucional, possibilidades e limites da participacdo no MERCOSUL

De acordo com a problematizacdo e os parametros estabelecidos nos capitulos
anteriores, passamos nessa se¢do a andlise das IPs no ambito do MERCOSUL sob o ponto de
vista de seus DIs. A Tabela 1, na Introdugdo do texto, mostrou uma visdo sistematica dos
tipos de insercdo cidadd apresentadas pelas plataformas contempladas na pesquisa e a seguir
discorremos de forma sucinta sobre cada uma das plataformas.

A pesquisa pelos dados em si foi dividida em duas fases. Em um primeiro momento,

3 Disponivel em: https://registroups.mercosur.int/ Acesso em: 28/Jan. 2019. Este nimero eventualmente é
menor, pois pode ocorrer de uma mesma organizagdo estar inscrita em mais de uma instancia no Bloco.
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para responder aos questionamentos acerca da natureza dos 6rgaos (observadora, consultiva,
de assessoria, etc.) e seu dialogo institucional com as demais instancias do Bloco, foi
necessario observar a Estrutura Institucional do MERCOSUL — ver ANEXO A —, dos seus
principais acordos, e ainda, dos documentos que instituiram e os regimentos internos de cada
um dos 6rgdos analisados. Em um segundo momento, passamos ao levantamento e
sistematizacdo dos dados documentais disponiveis, tanto no endereco eletrénico da Secretaria
Administrativa do MERCOSUL (SAM), como nos dos proprios 6rgdos estudados. Devido a
lacuna quanto a disponibilidade de dados, para responder a algumas questdes da tese nos
valemos de informacgdes disponibilizadas por publicag¢des institucionais (compilagdes). Estas,
por sua vez, foram tratadas com fontes secundarias.

Procuramos seguir o padrdo previsto na Introducdo — organizacdo, funcoes,
componentes, institucionalizacdo e regras de funcionamento, na tentativa de responder os
questionamentos levantados acerca da sua: 1) funcéo (consulta, observacao, assessoria, etc.);
2) seus componentes; 3) atividades; 4) atribui¢cbes previstas no documento que orienta o
orgdo; 5) periodicidade de encontros (ordinarios e extraordinarios) ja realizados e; 6)
natureza das atividades do 6rgéo (projetos, atas, relatorios, pareceres, etc.).

Em um segundo momento, mirando a analise da dindmica de participagdo em si, foram
observados critérios quanto ao didlogo com os demais 6rgdos na estrutura institucional do
Bloco, com as insténcias nacionais dos Estados-partes e com instancias extra-Bloco
(governos, Ols, outros Blocos, etc.). Na descri¢cdo abaixo buscamos evidenciar as cinco
dimens0es e respectivas variaveis do DI definidas anteriormente. Os quadros disponibilizados
ao fim da descricdo de cada 6rgdo apresentam de forma sistematizada e resumida essas

dimensdes e variaveis em analise.

5.2.1 Foro Consultivo Econdmico e Social (FCES)

Ao FCES coube o papel institucional de representacdo dos setores econémicos e
sociais dos Estados-Partes do MERCOSUL no tocante as questdes internas a integracéo e,
ainda, a relacdo do Bloco com outros paises e Ols — inclusive outros processos de integragdo —
, tendo sido incluido na estrutura institucional do Bloco pelo artigo 28° do Protocolo de Ouro
Preto (MERCOSUL, 1994), juntamente com a CPC, que mais tarde seria substituida pelo

Parlasul. O FCES figura, pois, como a primeira plataforma na estrutura institucional do Bloco
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instituida com vistas a estabelecer o didlogo deste com a sociedade civil organizada, ainda que
com fungdes eminentemente consultivas e manifestando-se por meio de recomendacoes
destinadas prioritariamente ao GMC, mas também as demais instancias do Bloco (artigo 29°
do mesmo Protocolo).

Em seu ambito, foi acolhida a Coordenadoria de Centrais Sindicais do Cone Sul
(CCSCS), acdo que daria maior visibilidade as demandas sindicais em nivel regional.
Posteriormente, através da decissio MERCOSUL/CMC DEC. 13/2009, ficou acordada que a
sede da Secretaria Permanente do Foro funcionaria em Montevidéu, Uruguai. Naquele
contexto, as Centrais Sindicais articularam-se com os Ministérios do Trabalho com o objetivo
de pressionar os governos do Bloco por mais espago para debater a dimensdo social e
trabalhista no ambito da integracdo™**. Essa pressdo surtiria efeito em dezembro daquele ano,
guando o CMC anunciou a criagdo do SGT-11-Relac¢des Trabalhistas, Emprego e Seguridade
Social, que pode ser considerado como o primeiro caso de spillover no Bloco. Nesse sentido,
como observou Mariano (2015),

a atuacdo sindical — articuladas no ambito da Coordenadoria das Centrais Sindicais
do Cone Sul (CCSCS) — durante o periodo de transi¢cdo do Mercosul caracterizou-se
por tentar introduzir o debate sobre como amenizar 0s aspectos negativos do
regionalismo aberto, buscando resgatar a discussdo sobre desenvolvimento conjunto
e defendendo a ideia de que a integracdo seria a oportunidade de promover a
superacao dos problemas sociais na regido.

Com 28 artigos, o primeiro Regimento Interno do FCES (RIFCES) foi aprovado pelo
GMC em 20 de junho de 1996*. Segundo esse Regimento, o Foro seria composto por nove
membros delegados, representantes dos setores econdmico, sindical e consumidor de cada
Estado-Parte e sua estrutura interna seria composta, além desses delegados nacionais, por um
Plenario do Foro — secdo superior a qual se deve submeter todas as decisGes tomadas em
nome do Orgdo. A seu turno, o Plendrio do Foro é composto por uma coordenacdo
administrativa formada por uma delegacao nacional pelo periodo de seis meses, obedecendo a

um sistema de rodizio entre as delegacdes nacionais e respeitando a correspondéncia da

144 A Coordenadoria de Centrais Sindicais do Cone Sul (CCSCS) foi fundada em 1986, em Buenos Aires,
Argentina, como um organismo de coordenacdo e articulacdo regional das principais centrais sindicais
da Argentina, Brasil, Chile, Paraguai e Uruguai. De acordo com a Algranati e Seoane (2006), o objetivo
primordial da CCSCS naquele momento era o de “defender a democracia e os direitos humanos, lutar contra os
regimes autoritarios ainda existentes na Regido e articular a acdo das organizacdes sindicais contra a divida
externa e seus efeitos sobre as economias dos paises do Cone Sul”. Ainda segundo estes mesmos autores,
atualmente a CCSCS é integrada pela Central Unica dos Trabalhadores (CUT/Brasil), a Confederagdo Geral dos
Trabalhadores (CGT/Brasil), a Forca Sindical (FS, Brasil), a Central de Trabalhadores Argentinos (CTA,
Argentina), a Confederacdo Geral do Trabalho (CGT/Argentina), a Central Unitaria de Trabalhadores
(CUT/Paraguai), o Plenario Intersindical de Trabalhadores — Convengdo Nacional de Trabalhadores (PIT-CNT,
Uruguai) e, a Central Unitéria de Trabalhadores (CUT/Chile).

%5 MERCOSUL/GMC RES. 68/1996.
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Presidéncia Pro Tempore do Bloco. O FCES pode instituir ainda, 6rgdos de assessoramento
interno e as delegagdes nacionais tém autonomia na organizacdo e composicdo de seus
componentes, inexistindo a obrigatoriedade do envio de delegacdes completas.

Ainda segundo esse primeiro RIFCES (Capitulo 1V, Artigo 13°), o Foro reunir-se-ia
ordinariamente pelo menos uma vez por semestre, e extraordinariamente quando necessario,
mediante convocagdo da Secdo Nacional Coordenadora'*®, por solicitacdo de pelo menos 2
(duas) Secbes Nacionais, ou por requerimento de, pelo menos, 18 (dezoito) delegados no
Plenéario do Foro. Suas decisdes sdo tomadas por consenso, desde que respeitada a presenca
de todas as Se¢Oes Nacionais (consenso qualificado), que sdo consideradas presentes quando
haja pelo menos 2 (duas) das organizagdes membros de cada uma delas.

No tocante as fungdes institucionais, o FCES possuia, ja desde 1996, oito atribuicdes
bésicas, quais sejam:

i) pronunciar-se, por iniciativa propria ou mediante consulta, a0 GMC e demais
6rgaos do Bloco, por meio de Recomendacdes, que podem versar sobre assuntos
internos ao Bloco ou questdes relacionadas ao relacionamento deste com outros
paises, organismos internacionais e demais processos de integracao;

ii) cooperar para promover o progresso econdmico e social do Bloco no que tange a
criacdo de um Mercado Comum e sua coesdo econdmica e social;

iii) acompanhar, analisar e avaliar o impacto social e econémico derivado das politicas
destinadas ao processo de integracdo e as diversas fases de sua implementacéo,
seja em nivel setorial, nacional, regional ou internacional;

iv) propor normas e politicas econdmicas e sociais em matéria de integragéo;

v) realizar investigacOes, estudos, seminarios ou eventos de natureza similar sobre
questbes econdmicas e sociais de relevancia para o Bloco;

vi) estabelecer relacBes e realizar consultas com instituicbes nacionais ou
internacionais, pablicas ou privadas, quando for conveniente ou necessario para o
cumprimento de seus objetivos;

vii)contribuir para uma maior participagdo da sociedade no processo de integracao
regional, promovendo a real integracdo no Mercosul e difundindo sua dimenséo
econdmico e social, e;

viii)  tratar qualquer outra questdo que tenha relacdo com o processo de integracdo
(RIFCES, Capitulo 1, Artigo 2°, com adapta¢des, grifos nossos).

Estas funcbes, sobretudo as inscritas nos itens i, iv, vi e vii — grifadas —, demonstram
claramente a vocacdo participativa pioneira do 6érgdo perante as demais instancias do
MERCOSUL. Posteriormente, em julho de 2012, através de nova resolucdo do GMC'', este
primeiro RIFCES foi derrogado em detrimento de um novo regimento interno, dessa vez com
25 artigos. Contudo, suas funcGes ndo foram alteradas, limitando-se as modificagcbes ao
ambito da organizacdo interna cuja principal inovacédo se daria pela implantacdo da Secretaria
Permanente que havia sido acordada em 2009.

O acesso das entidades representativas ao FCES no periodo analisado se deu mediante

146 Equipe do Estado-parte que estiver ocupando a coordenacéo do Foro.
4" MERCOSUL/GMC RES. 22/2012.
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solicitacao formal junto ao 6rgdo, por meio de sua Secretaria Permanente. A partir de 2015,
no entanto, este acesso passou a ser possivel mediante solicitacdo formal junto ao 6rgéo e
registro junto a UPS, por determinacdo da decissio MERCOSUL/CMC DEC. 10/2015, acima
mencionada. Esta decisdo, e os documentos anexos a ela, apresentam 0s pré-requisitos para o
“Registro de Organizagdes ¢ Movimentos Sociais do MERCOSUL”. A priori, somente
organizacgles e movimentos sociais portadores de personalidade juridica e estabelecidos em
pelo menos um dos Estados-Partes podem se inscrever junto a UPS e participar das instancias
disponiveis no ambito do Bloco (artigo 2°). No campo personalidade juridica dos candidatos,
o formulario apresenta os seguintes opc¢Oes: associagdo, civil, fundagdo, cooperativa,
mutualismo, comunas, conselhos comunais e, outros™*.

No tocante ao acesso dessas entidades a informacdo sobre a normativa do Bloco, o
artigo 1° do Anexo Il da mesma MERCOSUL/CMC DEC. 10/2015 discorre que as
organizagdes € 0s movimentos sociais podem solicitar, por meio da UPS, “informagdo relativa
ao estado de vigéncia das normas aprovadas, ao estado de adocdo de normas pelos novos
Estados-Partes, a relacdo de uma norma com outras normas MERCOSUL e/ou ao conjunto de
normas que regulam uma matéria especifica”. Neste sentido, compete também a UPS receber,
analisar e responder as solicitagdes de informacdo apresentadas pelos representantes das
organizagOes e dos movimentos sociais dos Estados-partes (artigo 2° do mesmo Anexo).

Segundo informacdes colhidas na Plataforma Innova Portal e na pagina da SAM, entre
1996 e 2017 foram realizadas no &mbito do FCES 63 reunides ordinarias**®. No tocante as
entidades participantes — focadas no tripé empresariados, movimentos sindicais e de
trabalhadores organizados e sociedade civil organizada —, observamos uma prevaléncia das
entidades representativas da primeira, com claro protagonismo dos setores empresariais
interessados diretamente na agenda da integracdo. Além disso, pudemos constatar que as
entidades argentinas detém protagonismo no FCES, inclusive apresentando maior
disponibilidade de informacdes em comparacdo com as entidades dos demais Estados-partes.
Na auséncia de uma pagina propria na internet, apenas a sessao argentina apresenta uma pagina
prépria. A Tabela 12, a seguir, mostra de forma sucinta a distribuicdo dessa representacdo entre
o0s trés setores no ambito do FCES e, nas paginas seguintes, a Tabela 13 sistematiza o DI do

FCES segundo nosso modelo-quadro de analise.

148 No entanto, ha a possibilidade de registro de outros tipos de entidades. A questdo seguinte pergunta “Se ndo
possui personalidade juridica, qual é a forma adotada?”.

19 Embora o Portal somente apresente dados das reunides ordinarias ocorridas a partir de 2003. N&o hé dados
disponiveis sobre reunides extraordinarias. A Gltima reunido ordinaria do FCES a que tivemos acesso a ata
ocorreu nos dias 22 e 23 de junho de 2017.
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Tabela 12 — Distribuic8o da representacdo no FCES (2010-2015)

Estado-parte Empresariado Movimentos sindicais e de  Sociedade civil organizada
trabalhadores organizados

Argentina 16 3 19

Bolivia Sem dados

Brasil 5 3 3

Paraguai 5 3 1

Uruguai 4 1 1
Venezuela Sem dados

Total 30 10 24

Fonte: Elaboracdo prépria com base em dados da pagina FCES/Sessao argentina
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Tabela 13 — Desenho institucional do Foro Consultivo Econdmico e Social - continua

Dimensao

Variaveis (Indicadores)

FCES

Contexto de instituicdo do érgdo

Iniciativa para a instituicdo do 6rgao

Protocolo de Ouro Preto (complementar ao Tratado de Assuncdo), de 17 de dezembro de
1994

Iniciativa de proposicdo dos moldes iniciais do 6rgao
(desenho)

CMC

Institucionalizacdo

Tempo de existéncia da instituigdo

1995-em atividade

Estrutura organizacional

Sim, Plenério do Foro
Conta com uma Secretaria Permanente em Montevidéu, Uurguai

Frequéncia das reunides, conferéncias, encontros,
féruns, etc., obrigatorios

Ordinariamente, no minimo uma vez por semestre e, extraordinariamente, por convocagéo,
solicitacdo ou requerimento, segundo regras do artigo 13° de seu Regimento Interno

Tipo de atividades

Manifesta-se, mediante relatorios e recomendacdes sobre as consultas que lhe sejam
submetidas pelo GMC e pelos demais érgédos do Mercosul

Mantem mecanismo de dialogo permanente com o Conselho Econdmico e Social Europeu
(CESE-UE)

Funcdo (consulta, observacéo, assessoria, etc.)

Observacéo e consulta

Dialogo com o CMC e demais instancias decisorias do
MERCOSUL

Com o GMC, Parlasul, CSM

Potencial inclusivo e democratizante

Regras sobre a composicao, pluralidade e
proporcionalidade nos 6rgdos

Plenario do Foro composto por Delegados titulares e alternos indicados pelas Se¢des
Nacionais de cada Estado Parte. Cada Se¢do Nacional tem direito, no Plenario do Foro, a 12
delegados titulares e seus respectivos alternos, ndo sendo obrigatério designa-los em sua
totalidade

Regras qualificadas no tocante ao processo decisorio
(relativas a distribuicao concentragdo e alternancia de
poderes em relacdo a formulacao das regras de
funcionamento, definicdo da pauta e tomada de
decisdo)

Os membros do CMC e GMC podem assistir as reunides do Plenario do Foro, com a
faculdade de fazer uso da palavra. Observada a reciprocidade, os membros da Comisséo
Parlamentar Conjunta e da Comissdo de Comércio, também tém esta faculdade.
Paragrafo Unico - Os membros e funcionarios dos 6rgdos do MERCOSUL podem ser
convidados a assistir as reunides do Plenario do Foro
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Tabela 13 — Desenho institucional do Foro Consultivo Econdmico e Social - conclusao

Dimenséo Variaveis (Indicadores)™® FCES

Mediante solicitagao forma junto ao 6rgéo, por meio de sua Secretaria Permanente.

Definicdo das entidades que tém acesso a essas Dentre os 12 Delegados

institui¢des A . )
¢ Cada Estado-parte indica seus 9 Delegados e respectivos alternos através
Regras em torno a representacédo Namero de cadeiras destinadas a cada segmento Variavel, com observada prevaléncia do setor empresarial
Formas pelas quais essas definicdes ocorrem Na ha dados

Divulgacdo das reunides, conferéncias, encontros,

Publicidade foruns, etc., e de suas pautas e resultados

N&o ha divulgacéo sistematica de dados abertos

Elaboracédo prépria com base em FARIA e RIBEIRO (2011), AVRITZER (2008) e MESQUITA (2016)

%0 De caréter ilustrativo, os quadros que se seguem resumem sistematicamente a discusséo de cada um dos érgaos estudados.
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5.2.2 Capula Social do MERCOSUL (CSM)

Este mecanismo institucional tem seus antecedentes no Programa “Somos
MERCOSUL”, lancado em 2005, pela Presidéncia Pro Tempore do Uruguai, que trouxe
novamente & cena a importancia de envolver de modo efetivo a sociedade civil no processo
decisério da integracdo sul-americana. O Programa incentivou a convocagdo do “I Encontro
por um MERCOSUL Produtivo e Social ”, em Cérdoba, Argentina, em 2006, paralelamente a

Cupula de Presidentes realizada na mesma cidade™!

. A reunido, por sua vez, figurou como
ponto de partida para a consolidagdo da agenda do “MERCOSUL Produtivo e Social” €
alavancou a convocacédo da | CSM, ocorrida em Brasilia, Brasil, entre 13 e 15 de dezembro de
2006.

Mais tarde, a decisaio MERCOSUL/CMC DEC. 56/2012 formalizou a periodicidade
semestral dos encontros. A partir dai, a CSM passou a acontecer semestralmente as vésperas e
na cidade em que se realiza a reunido de Cupula do Bloco, sendo sua organizacdo de
responsabilidade do Estado-parte a cargo da Presidéncia Pro Tempore do Bloco™?. Até 2016,
foram realizadas 19 (dezenove) CSM**3, sendo ao fim de seis dessas, lancada uma Declaracio
Final entregue aos Presidentes do Bloco, reunidos por ocasido das também semestrais
Reunides de Cupula e de Chefes de Estado do MERCOSUL.

Criado para expandir e fortalecer a participacdo social no processo de integragao
regional, o encontro reuniu entre 2006 e 2016 representantes dos governos e dos parlamentos
nacionais, centrais sindicais, confederacbes da agricultura familiar, pastorais
sociais, cooperativas, organizacdes de pequenos e médios empresarios e de entidades que
tratam de economia solidaria, direitos humanos, mulheres, juventude, meio ambiente, satde
e educacdo, dentre outros temas (MERCOSUL, 2015). A Declaracdo Final, por sua vez,
consta de documento unificado que demonstra as intencdes e visdes dos participantes das
CSM sobre os diversos temas debatidos em seu &mbito. As Cupulas que emitiram declaracbes
finais, como resultado unificado dos debates foram: Brasilia 2006, Assuncdo 2009, Brasilia

131 XXX Reunido do CMC e XXX Cupula de Presidentes dos Estados-Partes do MERCOSUL e Estados
Associados do MERCOSUL (Cérdoba, 21 de julho de 2006).

152 Na Argentina, a organizagdo fica a cargo da Secretaria General de la Presidencia de la Republica e do
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto. No Brasil, é promovida pela Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica e pelo MRE. Na Bolivia, pelo Ministerio de Relaciones Exteriores. No Paraguai, pela Unidad de
Gabinete Social de la Presidencia de la Republica. Na Venezuela, pelo Ministerio del Poder Popular para las
Comunas y los Movimientos Sociales. No Uruguai, pelo Ministerio de Relaciones Exteriores (MERCOSUR,
2015). Disponivel em: http://www.mercosur.int/innovaportal/v/6459/5/innova.front/cumbre_social Acesso em:
25/Jul. 2015.

153 Apesar de nosso recorte temporal se entender até 2018, ndo foram encontrados registros sobre a ocorréncia de
CSM a partir de 2016.
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2012 (dois documentos: Declaracdo Final e Brasilia 2012 — 20 Propostas), Montevidéu 2013,
Parana 2014 e Brasilia (2015) (MERCOSUL, 2016a).

Ao lado do Parlasul, figurando no contexto das iniciativas de democratizagdo do
espacgo regional no ambito do MERCOSUL, observado a partir de 2003, a primeira CSM
destacava trés aspectos deste novo capitulo do processo de integracdo, quais sejam: 1) seu
carater participativo, que contou com o envolvimento de movimentos sociais e populares,
institui¢des do proprio Bloco € membros dos governos nacionais dos Estados-partes que
integraram o Programa “Somos MERCOSUL”; 2) a absor¢ao das demandas dos distintos
atores e setores envolvidos no processo de integracao e; 3) a aceitacdo da ordem dos desafios
a serem enfrentados, desde as assimetrias entre os paises envolvidos até os opositores ao
projeto de integracdo dentro de cada pais (MERCOSUL, 2006). Esses trés pontos
funcionaram como padrdes de orientagdo para a defini¢do da pauta dos temas a serem
discutidos nas CSM subsequentes.

A principal funcdo pratica das CSM tem sido a de reunir, articular e condensar, por
meio de pronunciamentos, as expectativas com relacdo a integracdo de trés categorias de
entidades civis no ambito do Bloco, quais sejam: empresariado, sociedade civil organizada e
movimentos sindicais e de trabalhadores organizados, cujas demandas objetivas sao
apresentadas ao GMC através declaracdes das entidades individualmente e ainda das
Declaragdes Finais.

No levantamento realizado por Silva e Martins, os autores trazem dados como:
participantes, organizacdes, temas de trabalho e resultados de questionarios aplicados com
vinte representantes dos movimentos, organizacdes sociais e governos envolvidos
selecionados no intuito de capturar sua percepcao avaliativa da experiéncia de participacdo
nas CSM. Este estudo concluiu que os dezoito encontros observados foram pautados por uma
extrema heterogeneidade quanto aos temas e atores participantes, além da desigual divisao das
tarefas entre esses atores. Igualmente de dificil amalgama entre uma Cupula e outra, os temas
trabalhados parecem seguir “as prioridades da agenda do governo no exercicio da Presidéncia
Pro Tempore do bloco e das organizacdes sociais mais intensamente envolvidas com a
coorganizacdo das Cupulas” (MERCOSUL, 2016a, p. 89), visto que se verificou também a
auséncia de um desenho comum a ser seguido pela organizacao das diferentes edigdes.

Desta feita, ndo foi possivel, nem mesmo por estudo institucional, estabelecer um
levantamento satisfatorio e exato com relagdo as “diferentes responsabilidades e os papéis dos
governos € movimentos sociais na constru¢do dos formatos das Cupulas” (MERCOSUL,

2016a, p. 89). Ainda assim, avaliagdo dos autores é positiva devido, sobretudo, devido ao
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carater ininterrupto da realizagdo dos encontros pela Presidéncia Pro Tempore do Bloco até
entdo, o que, por si sO, indicaria 0 interesse desses governos na continuidade e
aprofundamento do dialogo e participacdo desses setores na integracao e, ainda, ao fato dos
entrevistados demonstrarem o desejo de aperfeicoamento, ndo esvaziamento da experiéncia de
participacao.

Por fim, a anélise, que se valeu do exame de eixos articuladores, debates e
perspectivas acerca da participacdo social no Bloco por parte daqueles que estiveram
envolvidos a dindmica dessa participacdo no periodo analisado, constatou uma densa teia de
relagBes, por ora ainda desiguais, no tocante ao nivel e alcance da participagdo, que resultaram
em diferencas na ordem de peso e experiéncia entre os diversos atores, na dotacdo de quadros
politicos e técnicos, em capacidades de negociacdo, em recursos, entre outros (MERCOSUL,
2016a).

Para a coordenadora da UPS, na apresentacdo de outra publicagdo institucional —
Construindo o mapa da participacéao social no MERCOSUL —, por sua vez, “a cartografia da
participacdo social no mercosul tornou-se mais densa, complexa e fragmentada e, em grande
parte, desconhecida para a maior parte da cidadania da regido” (MERCOSUL, 2016c, p. 08).
Constatando um aumento da participacdo no periodo estudado devido a criacdo de novos
espacos institucionais para tal e ainda, uma abertura dos espagos ja existentes na estrutura do
Bloco a possibilidade de participacao de diferentes atores organizados ou ndo na dindmica do
Bloco, um aspecto destacado pela autora como fator inconveniente foi a falta de informacéo
dos atores participantes acerca da dinamica institucional e mesmo do potencial de sua
participacdo no ambito das instancias estudadas.

As fontes consultadas revelaram assim, que, de um modo geral, as organizagdes e
movimentos sociais ndo estdo suficientemente preparados para fazer contribuicdes
qualificadas. Nesse sentido, até mesmo as publicacdes institucionais coligem sobre a
necessidade de melhorar os canais institucionais de informacéo acerca dessas possibilidades
de participacéo, o que certamente condiciona qualitativamente as experiéncias de participagdo

e, ainda, da maior visibilidade as instancias formativas no Bloco™*.

1% 0 MERCOSUL, através de alguns de seus 6rgdos de carater social, oferece cursos de formacdo para
profissionais e publico em geral dos seus Estados-partes. Exemplos desses cursos sao os oferecidos pelo Centro
de Formac&o para a Integracdo Regional (CEFIR), cuja direcdo académica encontra-se a cargo do historiador,
politologo e professor uruguaio, Gerardo Caetano; pelo ISM e pelo IPPDH. No entanto, esses cursos ndo sao
oferecidos com periodicidade regular e, na maioria das vezes, exigem que parte da formacgdo seja feita
presencialmente na sede do 6rgdo ministrante. Essa exigéncia certamente dificulta o acesso desse tipo de
formacdo por aqueles que ndo tém condicgBes, por quaisquer motivos, de estar presencialmente nessas fases
presenciais obrigatorias.
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No entanto, como adiantaram Silva e Martins (MERCOSUL, 20164, p. 89), no tocante
ao formato e desenho dos Programas de trabalho das 18 CSM observadas'®®, o que se pode
observar foi uma heterogeneidade extrema ¢ que pode ser interpretada como um “reflexo da
preponderancia das consideraces nacionais sobre as regionais no momento de definicdo dos

programas”. Nesse sentido, acrescentam,

0s temas escolhidos parecem refletir melhor as prioridades dos governos no
exercicio da Presidéncia Pro Tempore do bloco e das organizages sociais mais
intensamente envolvidas com a coorganizagdo das Cupulas, ndo tendo sido optado,
até o momento [2015], pela adogdo de um desenho comum para as diferentes
edicdes do evento (MERCOSUL 20164, p. 89).

Nao foram encontradas informag¢des quanto aos requisitos e formas de acesso as CSM
por parte dessas entidades durante o periodo analisado. A partir de 2013, a organizagdo das
CSM passou a contar com o auxilio da UPS e atualmente esse acesso tem sido possivel
mediante o registro de organizagdes e movimentos sociais, regulado pela MERCOSUL/CMC
DEC. 10/2015 sobre a consolidagdo de normas sobre Organizacdes ¢ Movimentos Sociais do
MERCOSUL, mencionada na se¢do anterior.

A Tabela 14, a seguir, apresenta as areas de atuacdo das organizagdes participantes das
CSM no periodo. Como perceberemos, de acordo com o levantamento realizado por Silva e
Martins (2016a), o maior quantitativo de organizagdes que participaram das CSM concentrou-
se nas areas: sindical (31); agricultura familiar e camponesa (30); direitos sexuais (27); cultura

(27) e cidadania, participacdo e desenvolvimento (27).

Tabela 14 — Quantitativo e areas tematicas das organizacdes participantes das CSM (2006-2015) —

continua
Setor Numero de organizacoes
Academia e Pesquisa 13
Agricultura familiar, camponesa e indigena e reforma agraria 30
Associagdao comunitaria, de bairro e comunal 3
Associa¢ao empresarial 8
Cidadania, participagdo e desenvolvimento 27
Cidades e desenvolvimento local 2
Comunicagao 11
Cooperativas e economia solidaria 9
Cultura 27
Direitos dos migrantes 7
Direitos Humanos 9
Educacao 6
Esportes, educacao fisica 22

1% Esta publicacéo ndo contemplou a CSM ocorrida em Montevidéu, em 05 de julho de 2016. Igualmente, nosso
esforco investigativo ndo logrou encontrar dados sobre este Gltimo encontro.
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conclusio

Setor Nimero de organizacoes
Género 1
Direitos sexuais 27
Igualdade racial 7
Inféncia e adolescéncia 3
Inovacao e tecnologia 3
Integracao, comércio e desenvolvimento 10
Juventudes 9
Meio ambiente 10
Micro, pequenas ¢ médias empresas 10
Organizagdes religiosas 4
Partido ou associagdo politica 21
Pessoas com deficiéncia 8
Povos indigenas e originarios 5
Relagdes internacionais, geopolitica e hegemonia 4
Saude 7
Sindical 31
Voluntariado 2
Informagao indisponivel 5

Fonte: Silva e Martins (MERCOSUL, 2016a)

No tocante aos temas mais recorrentes no ambito das 18 CSM observadas, conferiu-se

especial destaque aos temas relativos a integracdo e pensamento latino americano (19),

questdes relativas aos direitos sexuais e igualdade géneros (11), comunicacdo (10), pessoas
com deficiéncia (7), juventude (7), participacdo (5) e, temas referentes a Educacdo (4), como

se pode observar na Tabela 15, nas préximas paginas'>®. Nas paginas seguintes, a Tabela 16

apresenta as caracteristicas do DI da CSM segundo no modelo-quadro de analise.

1% Contagem sobre a incidéncia nominal de temas discutidos em comissées tematicas, mesas redondas, grupos
de trabalho e reunides das CSM, com base nos dados compilados de Silva e Martins (MERCOSUL, 2016a). E
importante mencionar que, mesmo no desenvolvimento de estudos internos — que ddo origem as publicagdes
institucionais —, como os realizados por Silva e Martins (MERCOSUL, 2016a e 2016b), os autores comumente
se deparam com a auséncia de dados exatos, como listas de presencas nas reunifes e mesmo filiacdo exata de

cada um dos participantes.
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Tabela 15 — Niimero de participantes e pautas debatidas na CSM (2006 e 2014) — continua

Ano CSM NuUmero de participantes Grupos de trabalho/Temas discutidos
Governos Locais e Regides Subnacionais
Cérdoba Juventude . .
(Argentina) 400 MERC?SUL produtlvo e social .
Producdo, Sociedade e Tecnologia
Recursos Naturais
Agricultura familiar, reforma agraria, cooperativas, desenvolvimento local, economia solidaria e seguranca alimentar
2006 Educacdo, juventude, cultura, comunicacéo
Género, raca, etnia e direitos humanos
Meio ambiente, desenvolvimento sustentavel, recursos naturais e agua, infraestrutura e energia
Brasilia (Brasil) 500 Parlamento
Participacéo cidada e instituicbes do MERCOSUL
Saude
Trabalho decente, migraces, integracdo dos povos
Tratados de livre comércio; integracdo e modelos de desenvolvimento
és:rl;r;]%i?) Sem dados Reunido conjunta com o FCES, sem declaracdo final aprovada
2007 Montevidéu Sem dados As entidades participantes apresentaram um relatério da situacdo dos diferentes segmentos representados no encontro: sindicatos,
(Uruguai) mulheres, pequenas e médias empresas, juventude e meio ambiente
Educacéo, ciéncia e tecnologia
Fundagdes e ONGs
Igualdade de género
Juventude
Migracdes laborais
Tucuma 940 Moradia, terra, habitat sociais
(Argentina) Mudancas climaticas
Povos originarios
Producdo e trabalho
Recursos naturais
Saude
2008 Soberania alimentar

Salvador (Brasil) 500

Agenda da integragdo produtiva no MERCOSUL. Pequenas e médias empresas
Dez anos da Declaracdo Sociolaboral do MERCOSUL

Dimenséo social do MERCOSUL

Direito a Educacdo no MERCOSUL e América Latina: Cenarios, Cooperacdo e Integracdo
Direito a saide no MERCOSUL

Integracdo sul-americana e crise financeira mundial

Midias publicas e direito a comunicagcdo no MERCOSUL

Migrac0es e Direitos Humanos dos Migrantes

Mudangas climaticas e os desafios para 0 MERCOSUL

Rumo a 2009 — Presidéncias Pro Tempore do Paraguai e do Uruguai

Soberania e seguranca alimentar no MERCOSUL
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Tabela 15 — Nimero de participantes e pautas debatidas na CSM (2006 e 2014) — continua

Ano CSM NuUmero de participantes Grupos de trabalho/Temas discutidos

Clima, Biodiversidade e Agua
Economia Social e Solidaria, Agricultura Familiar, Cooperativismo e Seguranca Alimentar
B Integracdo Cultural
Assuncao Sem dados Novas Tecnologias de Informagéo, Incluséo Digital e Educacéo
(Paraguai) Sadde
Terra, Moradia e Habitat

2009 + duas atividades paralelas: esportes e pessoas com deficiéncia

Agricultura familiar
Montevidéu Comunicacdo, informac&o e transparéncia
. 200
(Uruguai) Juventude

Saude e pessoas com deficiéncia

Comunicagéo
Esportes
Igualdade de género
Isla del Cerrito 1500 Juventude
(Argentina) Pensamento latino-americano
Pessoas com deficiéncia
Saude, mudancas climaticas, terra, moradia, habitat e soberania alimentar

Voluntariado

Acoes Coordenadas nas Fronteiras

Comisséo Afrodescendentes

Comissdo de Comunicacéo

Comissdo de Cultura

Comissao de Esportes

Comissao de Gays, Lésbicas, Bissexuais e Transgéneros

Dialogo Pela Seguranca Alimentar e Nutricional no MERCOSUL

Dialogo Social e Integracdo Regional - Encontro Entre o Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social e o Foro Consultivo

Econdmico E Social

Encontro da Educacdo do MERCOSUL
Foz do Iguacu 900 Homenagem a Celso Furtado_- Lancamento da Edicdo Comemorativa do Livro Formagdo Econémica do Brasil em Espanhol
(Brasil) Integracdo dos Povos Guarani

Integracdo Produtiva: Mesa Redonda

MERCOSUL Social e Participativo - Balanco das experiéncias de participacdo social no MERCOSUL

Migracoes e Direitos Humanos

Parlasul: Construindo a Integragdo Politica E Participativa

Perspectivas Para a Integracdo Sul-Americana

Plenéria da Coordenadora de Centrais Sindicais do Cone Sul

Reunido Especializada da Juventude do MERCOSUL

Sustentabilidade na Bacia do Prata

Tecnologias Sociais na América do Sul

Universidade e Integracdo Latino-Americana

2010
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Ano CSM Numero de participantes

Grupos de trabalho/Temas discutidos

Assuncao

(Paraguai) 300

2011

Afrodescendentes
Comunicacéo social

Cultura; Educacdo Popular e Tecnologia Social
Esportes

Género e diversidade
Integracéo energética
Mudanga climética
Pensamento latino-americano
Pessoas com deficiéncia
Povos originarios

Saude

Soberania alimentar

Terra e reforma agréria
Tréfico de pessoas e migracdo

Montevidéu

(Uruguai) 463

Afrodescendentes

Atividade da Coordenadora de Centrais Sindicais do Cone Sul
Comunicagéo

Direitos Humanos

Género

Jovens

LGTB

Migracgdes

Participacéo social e seguimento das Cupulas Sociais
Pessoas com deficiéncia

Tecnologia Social

Voluntariado

Mendoza

(Argentina) 900

2012

Afrodescendentes

Comunicagéo

Cultura e pensamento latino-americano
Diversidade sexual

Economia solidaria e trabalho decente
Género

Migracéo e reflgio

Mudancas climaticas, ambiente e desenvolvimento
Pessoas com deficiéncia

Povos originarios

Salide

Soberania Alimentar

Usuarios e consumidores

500 presentes e + de 65 mil acessos

Brasilia (Brasil) online ao longo dos 4 dias

Comunicacdo, Cultura e ldentidade, Cooperacao para o Desenvolvimento e Integracdo Regional, Direitos Humanos

Participacdo Social no MERCOSUL, Tecnologias Sociais e Integracdo Produtiva
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Ano CSM NuUmero de participantes

Grupos de trabalho/Temas discutidos

Montevidéu

2013 (Uruguai)

251

Avaliacéo e seguimento das Clpulas Sociais

Desenvolvimento produtivo e inclusdo social

Educacdo e Cultura

Educacdo em Direitos Humanos

Igualdade e ndo discriminacao

Meios e TICS

Migracdo e Direitos Humanos

Tecnologias sociais orientadas ao desenvolvimento e a pessoas com deficiéncia

Caracas

(Venezuela) 140

2014

Acumulado de lutas e evidéncias anticapitalistas “Nuestramericanas”
Cultura e pensamento proprio “Nuestroamericano”

Estratégias de solidariedade continental e hemisférica

Guerra Econdmica do Fascismo contra os povos da Regido

Historia e mapa da Resistencia

Importéncia Geopolitica do processo Revolucionario Bolivariano da Venezuela para a regido

Parana

(Argentina) Sem dados

Comunicacdo Social e Novas Tecnologias da Informacéo
Desenvolvimento Sustentavel e Seguranga Alimentar
Direitos Humanos

Género

Participacdo Social

Pessoas com deficiéncia

Fonte: Dados compilados de Silva e Martins (MERCOSUL, 2016a)
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Tabela 16 — Desenho institucional da Cupula Social do MERCOSUL - continua

Dimensao

Variaveis (Indicadores)

CSM

Contexto de instituicao do 6rgdo

Iniciativa para a instituicdo do 6rgao

Uruguai por ocasido do fim de sua Presidéncia Pro Tempore entre junho e dezembro de 2006

Iniciativa de proposicdo dos moldes iniciais do 6rgao
(desenho)

Programa “Somos MERCOSUL ” no @mbito da Presidéncia Pro-tempore do Uruguai (2005)

Institucionalizacdo

Tempo de existéncia da instituigdo

2006-em atividade

Estrutura organizacional

Né&o
Consta de reunies itinerantes cuja organizagdo esta a cargo do pais que ocupa a Presidéncia
Pro Tempore do Bloco e, desde 2010, conta com o auxilio da UPS

Frequéncia das reunides, conferéncias, encontros,
foruns, etc., obrigatorios

Semestral/ ndo obrigatérios
Entre 2006 e 2016 — 19 encontros

Tipo de atividades

Reunides que acompanham (antecedem) o calendério de reunides de Clpula do Bloco e
contam com a participacdo da sociedade civil (membros dos governos, empresariado,
organizag0es sindicais e movimentos sociais organizados)

Funcéo (consulta, observagdo, assessoria, etc.)

Observagdo e consulta

Diadlogo com o CMC e demais instancias decisorias do
MERCOSUL

Sim, com 0 CMC, GMC, FCES, por meio de Declara¢des, Propostas e Relatorias

Potencial inclusivo e democratizante

Regras sobre a composicéo, pluralidade e
proporcionalidade nos 6rgdos

N&o ha dados disponiveis

Regras qualificadas no tocante ao processo decisorio
(relativas a distribuicao concentragdo e alternancia de
poderes em relacdo a formulacdo das regras de
funcionamento, definicdo da pauta e tomada de
decisdo)

N&o hé dados disponiveis
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Tabela 16 — Desenho institucional da Cupula Social do MERCOSUL - concluséo

Dimenséo Variaveis (Indicadores) CSM

Definicéo das entidades que tém acesso a essas 2006'2.014 _Ndoha dagios dispgnjveis
instituicdes A partir de 2015 — Mediante solicitagdo formal nos termos da CMC/DEC. 10/2015 —

Consolidacéo das normas sobre OrganizacGes e Movimentos Sociais do MERCOSUL

Regras em torno a representagao Variavel em cada encontro

NUmero de cadeiras destinadas a cada segmento < g A
N&o foi encontrado documento que regulamente esta divisdo

Formas pelas quais essas definicdes ocorrem Né&o ha dados disponiveis

. Divulgacdo das reunides, conferéncias, encontros,
Publicidade gac

B} N&o ha divulgacéo sistematica de dados abertos
foruns, etc., e de suas pautas e resultados

Elaboracédo prépria com base em FARIA e RIBEIRO (2011), AVRITZER (2008) e MESQUITA (2016)
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5.2.3 Parlamento do MERCOSUL (Parlasul)

A instituicdo de um orgao parlamentar no MERCOSUL foi uma iniciativa direta dos
lideres executivos dos dois maiores paises do Bloco, Brasil e Argentina, com vistas a dar
legitimidade ao processo de integracdo através do reconhecimento por parte dos cidaddos dos
Estados-Partes. Neste intuito, Lula e Néstor Kirchner, por meio de um comunicado a
imprensa, apresentaram na ocasido de um encontro entre os dois chefes de Estado, em
Brasilia, no més de junho de 2003, sua proposta de criacdo de um Parlamento regional. De
acordo com o discurso dos presidentes, uma instancia parlamentar no MERCOSUL
absorveria a missao institucional de abrigar a semente de uma cidadania sul-americana, posto
gue sua existéncia viria a conferir maior equilibrio e legitimidade ao Bloco (TAJRA, 2014,
2011; DRUMMOND, 20054, 2005b; PIETRAFESA, 2009; DRI, 2011, 2010, 2009, 2006).

A deciséo que de fato assumia o interesse comum de estabelecer um Parlamento para o
MERCOSUL foi assinada em 06 de outubro de 2003’ e constou como resultado de uma
articulagdo que culminou no Acordo Interinstitucional entre a CPC e o CMC
(MERCOSUL/CMC DEC. 26/2003). Por indicacdo do poder executivo brasileiro foi
designado um grupo de consultores legislativos da Camara e do Senado para dar suporte a
elaboragdo do Protocolo Constitutivo do Parlamento do MERCOSUL (PCPM). A partir de
entdo, articulou-se uma série de acdes no ambito dos Estados-Partes para fundar o Parlamento
em futuro préximo (TAJRA, 2014)™%8,

Posteriormente, a decisito MERCOSUL/CMC DEC. 49/2004 autorizou a substitui¢do
da CPC por um Parlamento regional a ser instituido até o ano de 2006. O Parlasul foi, entdo,
instituido ainda em 2005 passando a substituir a CPC, com sede em Montevidéu, Uruguai, e
iniciando suas atividades em janeiro de 2007. Sua instituicdo inaugurou uma agenda politica
que, pela primeira vez no Bloco, vislumbrava o exercicio de uma cidadania nos moldes

tradicionais, através do exercicio do voto direto para a escolha dos representantes, passo

" MERCOSUL/CMC DEC. 26/2003.

158 Por ocasido de minha pesquisa de mestrado, entrevistei dois desses consultores legislativos do Senado
brasileiro, que participaram desde 0s primeiros momentos da escrita do que viria a ser o PCPM e RIPM, séo eles:
Maria Claudia Drummond, que assessora 0 corpo legislativo do Senado nas questdes referentes ao MERCOSUL
desde a instituicio do Bloco, em 1991, tendo ainda, escrito sua tese de doutorado sobre instituicdes
parlamentares transnacionais na América Latina sob a Otica do déficit democratico dessas instancias
parlamentares, e; Eugénio Arcanjo, que integra o corpo de assessores legislativos do Senado desde 1993 e, desde
entdo, também trabalha com questdes relativas ao MERCOSUL. Dentre as falas acionadas na dissertagdo chamei
essas duas de ‘falas técnicas’, pois trouxeram questdes burocraticas e as regras as quais era necessario ter mente
no processo de planejamento e desenho de tais institui¢des, diferenciando-as das ‘falas politicas’ acionadas, que
traziam discursos carregados de entusiasmo e defesa genérica da cidadania e democracia no MERCOSUL, no
geral, sem atentar para as questdes técnicas e impedimentos burocraticos de tal projeto.



145

primordial ao fortalecimento da cidadania do MERCOSUL, nas palavras dos defensores deste
projeto.

A decisdo do CMC que incorporou 0 PCPM a base documental do Bloco, por sua vez,
dispde sobre a importancia de fortalecer o &mbito institucional de cooperacao interparlamentar,
para avancar nos objetivos previstos de harmonizacdo das legislagBes nacionais nas &reas
pertinentes e agilizar a incorporagdo aos respectivos ordenamentos juridicos internos da
normativa do MERCOSUL que requeira aprovacdo legislativa®®®. O Regimento Interno do
Parlasul (RIPM), por sua vez, foi aprovado em 06 de agosto de 2007 (PARLASUL/DISP. 6 e
7/2007) e pode ser modificado por maioria qualificada de seus membros*®°.

Iniciando suas atividades em janeiro de 2007, a grande diferenca do Parlamento em
relacdo a CPC é a de que enquanto esta representava os paises membros do MERCOSUL, e
por isso mesmo as cadeiras no 6rgao eram distribuidas de forma paritaria entre os paises, o
Parlasul viria a ser o 6rgdo de representacdo do cidadao dos Estados-partes, motivo pelo qual,
juntamente com 0s mecanismos necessarios para a realizacdo das elei¢Oes diretas, a questdo
da adequacdo das bancadas ao tamanho dos eleitorados nacionais se fazia tdo necessaria
guanto urgente, incluindo também a questdo da representacdo no processo de
institucionalizacdo deste 6rgéo.

Assim, 0 PCPM definia que os Estados-partes prosseguissem no intuito de definir as
regras para a realizagéo das elei¢Oes diretas ao Parlasul em cada um dos Estados-partes. Nesse
intuito, o documento estabeleceu um primeiro cronograma de institucionalizacdo do érgao,
que determinava que, até dezembro de 2010, todos o0s representantes deveriam ser eleitos por
voto direto dos cidaddos dos Estados-partes para mandatos exclusivos, ou seja, ndo
cumulativos com o exercicio de outros cargos eletivos em ambito doméstico. No entanto, esse
cronograma nunca chegou ser cumprido integralmente e apenas dois dos quatro paises
signatarios de Assunc¢do, Paraguai (2008) e a Argentina (2015), elegeram seus representantes
pelo voto direto e para mandatos exclusivos'®’.

A fim de possibilitar o cumprimento da representacdo cidadd, entrou em pauta nesse

momento também a questdo da falta de representatividade das bancadas, até entdo orientadas

%9 MERCOSUL/CMC DEC. 23/2005.

180 Os termos maioria simples, absoluta, especial e qualificada, correspondem as seguires definices: Maioria
simples — voto de mais da metade dos Parlamentares presentes; Maioria absoluta — voto de mais da metade do
total dos membros do Parlamento; Maioria especial — voto de dois tercos do total dos membros do Parlamento,
gue inclua também a Parlamentares de todos os Estados-Partes e; Maioria qualificada — voto afirmativo da
maioria absoluta de integrantes da representacdo parlamentar de cada Estado-Parte (PCPM, 2005, Artigo 15 —
Sistema de adocéo de decisdes).

161 A época da assinatura do PCPM (2005), a Venezuela ainda néo havia solicitado ades&o como Estado-parte do
Bloco.
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segundo regras de paridade entre os paises. Na tentativa de solucionar essa inadequagéo, por
sugestdo de Florisvaldo Fier (Doutor Rosinha) — entdo Deputado Federal (PT-Paran&/Brasil) e
Parlamentar do MERCOSUL -, foi apresentada a proposta denominada ‘proporcionalidade
atenuada’ (2009), que buscava um meio termo entre a necessidade de maior
representatividade dos paises mais populosos sem com isso prejudicar 0s paises menores com
bancadas excessivamente pequenas. Essa regra foi a que prevaleceu (TAJRA, 2014).

O principio adotado — de proporcionalidade atenuada — reservava uma representacdo
minima aos paises menos populosos (para evitar sua sub-representacdo) e adequou o tamanho
das bancadas dos mais populosos (para evitar sua super-representacao), foi similar ao adotado
no ambito do Parlamento Europeu, de ‘degressividade proporcional’ (TAJRA, 2017, 2019).
As etapas de adaptacdo das bancadas de cada Estado-parte foram denominadas pelo PCPM
como “etapas da transi¢do” (PCPM, 2005, Disposigdes transitorias). Dessa forma, ao Brasil e
a Argentina, mais populosos, coube uma maior representatividade no 6rgdo regional,
enquanto o Uruguai e o Paraguai manteriam as bancadas originais de 18 cadeiras — quérum
minimo garantido — ao fim destas “etapas de transi¢ao” denominadas no PCPM
(PARLASUL/PCPM, 2005, Disposicdes transitdrias). A Venezuela, por sua vez, a partir de
2012, coube o quantitativo inicial de 23 cadeiras.

Mesmo diante dos atrasos no cronograma previsto, por decisio do CMC' que

aprovou uma recomendacdo do Parlasul'®®

, autorizou que este continuasse funcionando até o
ano de 2014 por representantes designados pelos Parlamentos nacionais. Ademais, em 2013,
por meio de outra recomendacdo, o0 6rgdo sugeriu que novamente fosse prorrogado o prazo
para a implementacéo completa do 6rgdo, dessa vez para 2020'%*. Esta, por sua vez, s6 foi
acatada pelo CMC no ano seguinte'®.

No tocante a institucionalizacdo do 6rgdo, em suas disposicdes transitorias, o0 PCPM
previu duas etapas de transicdo ao fim das quais todos os assentos deveriam ser ocupados por
representantes eleitos pelo voto direto. A primeira etapa se estendeu de 31 de dezembro de
2006 a 31 de dezembro de 2010; a segunda etapa compreendeu o periodo de 1° de janeiro de
2011 a 31 de dezembro de 2014.

A partir de 2015, o critério da proporcionalidade atenuada propiciaria uma
representacdo equilibrada entre os paises. No entanto, como se pode perceber na tabela

abaixo, este critério tampouco foi observado e as bancadas encontravam-se em 2014 ainda em

182 MERCOSUL/CMC DEC. 18/2011.
163 pARLASUR/REC. 16/2010.
184 PARLASUR/REC. 03/2013.
185 MERCOSUL/CMC DEC. 11/2014.
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patente  desequilibrio, inclusive estando a Argentina, paises menos populoso,
proporcionalmente melhor representada que o Brasil'®®. Em 2018, a bancada brasileira chegou

a ser menor que a argentina, como podemos perceber na Tabela 17, abaixo.

Tabela 17 — Representacado dos paises no Parlasul de acordo com as etapas da transicao e representagéo

efetiva em 30/04/2019

Pais CPC l%etapada 2%etapada 32 etapa Representacdo | Representacdo

1994-  transicéo transicao A partir de 1° de efetiva em efetiva em

2005 31/12/2006  1°/01/2011 janeiro de 2015 31/12/2014 30/04/2019%"

a a Concluséo da
31/12/2010  31/12/2014  proporcionalidade
atenuada

Argentina 18 18 26 43 42 41
Bolivia'® * * * * * *
Brasil 18 18 37 75 37 25
Paraguai 18 18 18 18 18 17
Uruguai 18 18 18 18 18 18
Venezuela * * 23 23 18 19
TOTAL 72 72 122 177 133 114

Fonte: Elaboracéo propria de acordo o cronograma previsto pelo PCPM e dados do site do Parlasul

No tocante a sua organizacdo interna, o Parlasul conta com uma Mesa Diretora, um
Presidente geral, um vice-presidente para cada Estado parte, secretarias tematicas, comissdes
e delegacBes externas e grupos politicos (PCPM, 2005, artigo 16)*7°.

A Mesa Diretora, por sua vez, é composta por um presidente geral e um vice-
presidente para cada Estado-parte, que cumprem mandato de dois anos, podendo ser reeleitos
uma Unica vez, sendo estes assistidos por um secretario parlamentar e um secretario
administrativo, ambos designados pelo Plenéario no inicio de cada periodo parlamentar
(PCPM, 2005, Artigo 16.2; RIPM, 2007, Artigo 40). A Mesa Diretora compete atividades de
cunho burocratico quanto a organizacdo dos trabalhos, tomando decisdes pelo critério de

maioria simples (RIPM, 2007, Artigo 43).

168 |ss0 faz com que, no tocante & tomada de decisées, os paises menores tendam a buscar decisées por consenso,
?ﬁr;quanto 0s paises maiores tendem a ser favoraveis a tomada de decisGes pelas maiorias regimentares.

Fonte:
https://www.parlamentomercosur.org/parlasur/2016/mapa_interactivo/mapa.jsp?site=1&channel=parlasur&cont
entid=13138 Acesso em: 30/Abr. 2019.

188 Com processo de adesdo como Estado-parte em andamento, a Bolivia ainda ndo tem representacdo no
Parlasul.

169 27 Deputados Federais e 10 Senadores. Fonte: Resolugdo 1/2011 do Congresso Federal (BRASIL, 2011b).
Disponivel em:
https://www?25.senado.leg.br/documents/59501/97776632/Resolu%C3%A7%C3%A30+n%C2%BA+1-2011-CN
Acesso em: 21/Set. 2019.

170 \ser ANEXO B — Organograma do Parlasul.
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A presidéncia e vice-presidéncias compdem a Mesa Diretora. O presidente da
prosseguimento a questdes formais, tais como convocar, presidir ou suspender as sessoes
Plenérias, proclamar os resultados; ordenar os gastos e os pagamentos; firmar e rubricar as
atas das sessdes do Parlamento; ordenar a publicacdo do diario das sessdes, etc. (RIPM, 2007,
Artigo 52). Os vice-presidentes o auxiliam no exercicio destas func¢@es, substituindo-o quando
necessario.

As Secretarias Administrativa e Parlamentar auxiliam os Parlamentares, a Mesa, as
Comiss0es, as Delegacbes e 0os Grupos Politicos nas questdes relativas ao prosseguimento das
atividades do Parlamento e sdo compostas por cidaddos dos Estados-parte selecionados por
selecdo publica ou indicacdo dos Estados-partes.

As Comissdes sdo reunides especializadas de Parlamentares em torno de temas
especificos e podem ser permanentes, temporarias ou especiais’’*. Cada comissdo conta com
um presidente e um vice-presidente com mandato de dois anos e seu processo de tomada de
decisdo se da com a presenca de pelo menos um terco dos seus membros, desde que estejam
representados todos os Estados-Partes (PCPM, 2005, Artigo 18.1; RIPM, 2007, Artigo 63).
As Delegaces Externas, a seu turno, articulam a representacao do Parlasul junto as instancias
externas, como organismos parlamentares internacionais e Estados extra-Bloco, demais
blocos internacionais, solenidades, etc. (RIPM, 2007, Artigo 83).

Segundo o RIPM (RIPM, 2007, Artigo 70), o Parlasul contaria incialmente com 10
comissfes permanentes quais sejam: a) Assuntos Juridicos e Institucionais; b) Assuntos
Econdmicos, Financeiros, Comerciais, Fiscais e Monetarios; ¢) Assuntos Internacionais,
Inter-regionais e de Planejamento Estratégico; d) Educacgdo, Cultura, Ciéncia, Tecnologia e
Esportes; e) Trabalho, Politicas de Emprego, Seguridade Social e Economia Social; f)
Desenvolvimento Regional Sustentavel, Ordenamento Territorial, Habitacdo, Saude, Meio
Ambiente e Turismo; g) Cidadania e Direitos Humanos; h) Assuntos Interiores, Seguranca e
Defesa; i) Infra-Estrutura, Transportes, Recursos Energéticos, Agricultura, Pecuéria e Pesca
e; j) Orcamento e Assuntos Internos*’2.

11 As comisses permanentes sdo: a) Assuntos Juridicos e Institucionais; b) Assuntos Econémicos, Financeiros,
Comerciais, Fiscais e Monetarios; c) Assuntos Internacionais, Inter-Regionais e de Planejamento Estratégico; d)
Educacdo, Cultura, Ciéncia, Tecnologia e Esportes; e) Trabalho, Politicas de Emprego, Seguridade Social e
Economia Social; f) Desenvolvimento Regional Sustentavel, Ordenamento Territorial, Habitacdo, Salde, Meio
Ambiente e Turismo; g) Cidadania e Direitos Humanos; h) Assuntos Interiores, Seguranga e Defesa; i) Infra-
Estrutura, Transportes, Recursos Energéticos, Agricultura, Pecuaria e Pesca e; j) Orcamento e Assuntos Internos
(RIPM, 2007, Artigo 80). As comissOes temporérias e especiais sdo criadas para discutir e avaliar determinado
assunto e se extinguem ao fim de cada atividade.

25egundo dados disponiveis na webpage do 6rgéo, havia em abril de 2019, 11 comissées permanentes em
atividades, a saber: assuntos econdmicos, financeiros, comerciais, fiscais e monetarios; assuntos juridicos e
institucionais; educacgdo, cultura, ciéncia, tecnologia e esportes; orcamento e assuntos internos; assuntos
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Por fim, a articulagdo dos representantes parlamentares no &mbito do 6rgdo se da
através de Grupos Politicos, os quais permitem que os membros de cada bancada nacional se
organizem e articulem junto aos membros de outros paises cujas afinidades
partidarias/ideoldgicas convirjam. Para que se oficialize um grupo politico, é necessario
inscrevé-lo junto & Mesa Diretora. Para isso, um grupo deve estar composto por pelo menos
10% do contingente total do Parlamento, no caso de reunir apenas representantes de um
Estado-parte ou, cinco parlamentares, se estes sdo representantes de mais de um Estado-Parte,
sendo ainda, vedada a participacdo de um Parlamentar em mais de um grupo politico (RIPM,
2007, Capitulo 3 — Grupos Politicos).

No periodo analisado, apenas tivemos acesso ao registro de um Grupo politico, Grupo
Progressista do MERCOSUL, criado em novembro de 2009, que reune parlamentares dos
seguintes partidos politicos nacionais Frente para la Vitdria (FPV-Argentina), Grande Pdlo
Patriético Simén Bolivar (GPPSV-Venezuela); Frente Ampla (FA-Uruguai); Partido dos
Trabalhadores (PT-Brasil); Partido Comunista do Brasil (PCdoB-Brasil) e Frente
Guasu (FG-Paraguai) (PARLASUL, 2009).

No tocante aos seus atos, o Parlasul exerce suas funcGes através de pareceres, projetos
e anteprojetos de normas, declarac6es, recomendacdes, relatérios e disposi¢des (PCPM, 2005,
Artigo 19; RIPM, 2007, Artigo 90). Os Pareceres demonstram opinides do Parlamento sobre
projetos de normas que necessitem de aprovacdo legislativa em um ou mais Estado-Parte,
enviados pelo CMC. Os pareceres, no entanto, tém natureza consultiva, ndo implicando
obrigatoriedade de aceitacdo por parte das instancias executivas do Bloco. Em movimento
oposto, 0s Projetos de normas sdo proposi¢ées normativas apresentadas pelo Parlamento para
apreciagdo do CMC e devem versar sobre temas e matérias relativas a integracdo. Os
Anteprojetos de normas, por sua vez, sdo proposi¢cbes que visam a harmonizacdo das
legislacbes dos Estados-Partes, dirigidas aos Parlamentos Nacionais para sua eventual
consideracdo. Declaracfes constam de manifestacGes publicas do Parlasul sobre qualquer
assunto ou matéria no tocante a ou de interesse da integracdo. Recomendacdes sao indicaces
gerais dirigidas aos 6rgdos decisorios do Bloco. Relatorios sdo estudos realizados por uma ou

mais comissdes sobre temas especificos e devem ser aprovados pelo Plenario do 6rgdo. Um

interiores, seguranca e defesa; cidadania e direitos humanos estrutura, transportes, recursos energéticos,
agricultura, pecuaria e pesca; trabalho, politicas de emprego, seguridade social e economia social; assuntos
internacionais, interrregionais e de planejamento estratégico; desenvolvimento regional sustentavel, ordenamento
territorial, habitagdo, salde, meio ambiente e turismo e; observatério da democracia. N&o foi possivel restringir a
busca de dados sobre as atividades dessas comissfes apenas para o periodo estudado. Fonte: Parlasul. Disponivel
em:
https://www.parlamentomercosur.org/parlasur/2016/templates/buscador_comisiones.jsp?titulo=&anio=0&tipo=0
&site=1&cmdaction=search&channel=parlasur&site=3&contentid=130055 Acesso em: 27/Abr. 2019.



https://www.parlamentomercosur.org/parlasur/2016/templates/buscador_comisiones.jsp?titulo=&anio=0&tipo=0&site=1&cmdaction=search&channel=parlasur&site=3&contentid=130055
https://www.parlamentomercosur.org/parlasur/2016/templates/buscador_comisiones.jsp?titulo=&anio=0&tipo=0&site=1&cmdaction=search&channel=parlasur&site=3&contentid=130055
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exemplo destes é o relatorio sobre a situacdo dos Direitos Humanos nos Estados Partes, de
elaboracdo anual obrigatéria. Por fim, Disposi¢cdes sdo normas de carater administrativo que
dispdem sobre a organizacgéo interna do érgéao.

Dentre estes atos, 0s pareceres, projetos e anteprojetos de normas e recomendagdes
aos orgaos decisorios do Bloco e as instancias legislativas nacionais, constatamos, figuram
como principais mecanismos capazes de viabilizar a participagéo (via representacéo eleitoral)
no ambito do oOrgdo, visto que as demais formas de expressdo sdo atos burocraticos e-ou
dizem respeito ao seu funcionamento interno.

No tocante as atividades desenvolvidas, percebemos uma maior recorréncia de
declaracGes, recomendacdes e disposi¢des aos o6rgdos decisorios do Bloco, as instancias
legislativas nacionais e-ou aos organismos extra-Bloco. Podemos observar na Tabela 18, a

seguir, uma visdo geral acerca das atividades do Parlasul no periodo analisado.

Tabela 18 — Atos do Parlasul (2007-2018)""

Atos 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Pareceres *174 * * * * * 2 2 * * * *
Projetos de norma 17 * 4 2 * * * * * * * *
Anteprojetos de norma * * 2 * * * * * * * * *
DeclaracGes 6 26 14 25 * * 1 8 10 25 22 31
Recomendacdes 1te 12 26 17 * * 3 6 5 31 16 24
Disposicoes 9 48 28 19 * * 1 8 8 18 3 8
Total de atos no ano 17 86 74 63 * * 7 24 23 74 41 63

Fonte: Elaboracdo prépria com base em dados do Parlasul

Quanto a frequéncia e forma das reunibes, o Parlasul relne-se em sessdes
preparatorias, ordinarias, extraordinarias e especiais. As sessGes preparatorias sucedem na
primeira sessdo do primeiro e terceiro subperiodos parlamentares'’’, que se ddo na primeira

quinzena de fevereiro e tem o objetivo de dar posse aos Parlamentares, receber o termo de

1% A busca nominal na base de dados do Parlasul ndo apresentou resultados para a busca de: pedidos de
relatérios, relatdrios e relatérios de Direitos Humanos. Indicamos com (*) quando a busca ndo apresentou
resultados nos demais campos.

174 Nesta tabela, a auséncia de dados esta representada pelo simbolo (*).

175 Sobre prorrogagéo do prazo da representagéo cidada indicada pelos Congressos nacionais.

176 Sobre 0 orcamento do préprio érgao.

Y7 Cada periodo parlamentar corresponde a 4 anos, sendo cada ano correspondente a um subperiodo
parlamentar.
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compromisso e eleger a Mesa Diretora. As sessfes ordinarias sdo as atividades regulares do
Parlamento e ocorrem mensalmente em sua sede, apenas podendo ser canceladas ou adiadas
em casos expressos no RIPM (PCPM, 2005, Artigo 16; RIPM, 2007, Artigo 114)'"8. As
sessOes extraordindria servem ao objetivo de discutir assuntos urgentes (da ordem do dia) e
sdo convocadas por decisdo da Mesa Diretora ou por requerimento de pelo menos 25% dos
Parlamentares, devendo ser marcadas para no maximo quinze dias contados a partir da data de
sua solicitacdo, existindo ainda, a possibilidade de serem realizadas fora da sede, em
Montevidéu, em qualquer outro Estado-Parte, em processo de adesdo ou Associado. Nas
sessOes especiais sdo deliberadas questdes relativas ao funcionamento interno do 6rgéo, como
é 0 caso das iniciativas de modificacdo do RIPM. Ademais, 0 quérum para que ocorram as
sessOes parlamentares e reunides das comissdes é de 1/3 dos Parlamentares, desde que todos
os Estados estejam representados.

De acordo com dados do préprio 6rgao, entre 2007 e 2018 ocorreram 3 sessOes
preparatérias, 60 ordinérias, 15 extraordinarias e 10 especiais. A Tabela 19, abaixo, demonstra

a distribuicdo dessas sessdes no periodo analisado.

Tabela 19 — SessBes do Parlasul (2007-2018)

Ano Preparatdrias Ordinérias Extraordinarias Especiais
2007 *179 7(laVll) 2 1
2008 o 8 (VI a XV) 2 2
2009 1 6 (XVIaXXl) 3 1
2010 * 6 (XXI1 a XXVII) 5 1
2011 10 * * *
2012 * * * *
2013 * 1 (XVIII) * 18
2014 * 4 (XIX a XXXII) 3 1
2015 1 3 (XXX a XXXV) * 1
2016 o 9 (XXXVIaXLIV) * 1
2017 o 8 (XLV aLll) * 1
2018 . 8 (LIl a LX) * *
Total 3 60 15 10

Fonte: Elaboracdo propria com base em dados do Parlasul™

18 De acordo com o RIPM (Artigo 117), as sessdes do Parlamento e as reunies de suas comissdes poderdo
iniciar-se com a presenca de pelo menos um ter¢o de seus membros, no qual estejam representados todos os
Estados-Partes. A seu turno, as sessdes ndo se realizardo por: a) por falta de quérum e, b) motivo de forca maior,
se assim decidir a Presidéncia, em consulta & Mesa Diretora (Artigo 118).

179 Nesta tabela, a auséncia de dados esta representada pelo simbolo (*).

%0 propde a modificacio do RIPM no tocante a escolha das delegacdes nacionais. Fonte:
https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/v/9017/2/parlasur/sesion-preparatoria-del-parlamento-del-
mercosur-2011.html Acesso em: 29/Abr. 20109.

181 Aprovou a Disposicdo MERCOSUL/PM DISP. 01/2013, sobre comissdo especial de modificacdo do RIPM.
Fonte: https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/v/8134/2/parlasur/sesion-especial-de-modificacion-de-
reglamento-interno.html Acesso em: 29/Abr. 2019.

182 Fonte:
https://www.parlamentomercosur.org/parlasur/2016/templates/buscador_sesiones.jsp?site=2&channel=parlasur



https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/v/9017/2/parlasur/sesion-preparatoria-del-parlamento-del-mercosur-2011.html
https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/v/9017/2/parlasur/sesion-preparatoria-del-parlamento-del-mercosur-2011.html
https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/v/8134/2/parlasur/sesion-especial-de-modificacion-de-reglamento-interno.html
https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/v/8134/2/parlasur/sesion-especial-de-modificacion-de-reglamento-interno.html
https://www.parlamentomercosur.org/parlasur/2016/templates/buscador_sesiones.jsp?site=2&channel=parlasur&contentid=13239&anio=0&tipo=todos
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Embora nédo seja nosso foco prioritario aqui o estudo do contedo, quando observamos
a atividade do 6rgdo no periodo analisado, entre 2007 e 2018, percebemos uma preocupacgao
constante para com a absorcao das demandas trabalhistas (a possibilidade dos cidaddos dos
Estados-partes participarem efetivamente atraves de petices e sugestes a serem levadas a
pauta de discussdes do Parlasul) e da estrutura de transportes, principalmente na triplice
fronteira (Brasil-Argentina-Paraguai), permitindo que se estabelecam os parametros de
escoamento da producdo, com o consequente fortalecimento do mercado regional (TAJRA,
2014a).

No tocante & iniciativa cidadd, o 6rgdo abre a possibilidade de realizacdo de reunides
publicas com organizagdes sociais na forma de audiéncias publicas ou seminarios. Além
disso, qualquer pessoa fisica dos Estados-partes pode direcionar peti¢fes ao Parlasul. O érgédo
conta ainda com um correio do cidadao aberto a consultas, solicitacdo de informacdes e
apresentacdo de proposta por parte desses cidaddos (MERCOSUL, 2016d).

No entanto, a possibilidade de exercicio e o alcance dessa cidadania s&o postos em
xeque diante da fragilidade institucional e da sua auséncia de competéncias legislativas. A
atividade parlamentar empreendida pelo Parlasul funciona, no limite, como indicativo para
que os Orgdos decisérios do Bloco e dos Estados nacionais analisem sua possivel absorcdo
pelo arcabouco normativo do MERCOSUL. O Parlasul, assim, é alvo de criticas que
denunciam as controvérsias de um érgdo legislativo sem poder de legislar, visto que do ponto
de vista juridico, ndo se pode pensar ainda em uma instancia legislativa plena acima dos
Estados nacionais entre os paises do MERCOSUL'®. A falta de competéncia decisoria, que
no limite de suas capacidades e atribui¢fes institucionais, faz com que este funcione como
6rgdo de consultoria aos 6rgaos decisorios do Bloco e relega o Parlasul a uma posicao
acessoria ou meramente retorica no ambito da integracéo.

Ademais, ainda que abra a possibilidade de participacdo ao cidaddo, o Parlasul
enfrenta ainda desafios a sua institucionalizagdo. Diante da observacdo da curta trajetéria do
6rgdo, desde sua instituicdo, a despeito de sua incapacidade deciséria, 0 que se observa é que
este trabalha no limite, como 6rgdo de consultoria aos 6rgdos executivos do Bloco e as
respectivas casas legislativas nacionais, com quem se comunica principalmente por meio de
anteprojetos e projetos de norma, declaracfes e pareceres. Neste quesito, chamamos atencéo

para o que se considera a competéncia mais importante do Parlasul, a competéncia disposta no

&contentid=13239&anio=0&tipo=todos Acesso em: 29/Abr. 2019.

183 No Brasil, por exemplo, os acordos internacionais assinados apenas ganham carater legal, ap6s serem
aprovados por maioria qualificada no Congresso Nacional. Por sua vez, para dar ao Parlasul a desejada
competéncia legislativa plena, da parte do Brasil, seria necessaria uma emenda a Constituicdo Federal de 1988.
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artigo 4°, inciso 12 do PCPM, que prevé que, durante a negociagdo de uma norma pelo
Executivo do bloco, este consulta o Parlasul como forma de obter a chancela das populagdes
representadas pelos parlamentares da casa (TAJRA, 2014a). Este mecanismo de controle,
entretanto, ainda nao foi implementado e o horizonte institucional do 6rgéo, por conseguinte,
permanece limitado. O cronograma ndo cumprido corrobora, outrossim, para jogar o Parlasul
no descrédito por parte de setores domésticos de todos os paises do Bloco.

Entre janeiro de 2011 e dezembro de 2012 o 6rgédo ficou paralisado devido ao nédo
envio primeiramente por parte do Brasil e, posteriormente, da Argentina, de seus
representantes. A Argentina, por sua vez, aprovou no inicio de 2015, as regras para as elei¢des
diretas de seus parlamentares, que ocorreram juntamente com o pleito presidencial de 2016,
enquanto, o Brasil, o Uruguai e a Venezuela, permanecem em divida quanto ao cumprimento
deste compromisso. No Brasil, dois projetos de lei visando a regulamentacdo das eleicdes
diretas ao Parlasul foram levadas ao Congresso Nacional, quais sejam: projeto de lei n.
5279/2009 (BRASIL, 2009), de autoria do Deputado Federal Carlos Zarattini (PT-SP) e
versdo final do entdo Deputado Federal Florisvaldo Fier (Doutor Rosinha) (PT-PR), na
Camara dos Deputados, e o projeto de lei n. 126/2011 (BRASIL, 2011a), de autoria do entdo
Senador Lindbergh Farias (PT-RJ), no Senado. Entretanto, nenhum dos dois projetos logrou
aprovacao quer na Camara, quer no Senado™®*,

Entre janeiro de 2011 e junho de 2011, o 6rgédo paralisou suas atividades devido a ndo
definicdo do Brasil no tocante ao envio de sua bancada parlamentar. Em junho de 2011, por
resolucdo do Congresso brasileiro a bancada foi acertada e os 37 parlamentares definidos'®®.
Em maio de 2015, os parlamentares do érgdo novamente suspenderam suas atividades, desta
vez por falta de verba para despesas administrativas. A falta de um orgamento préprio fez
com que o déficit acumulado do 6rgdo chegasse a US$5,1 milhGes, dos quais o Brasil € o
principal devedor®®.

Em abril de 2019, o Paraguai anunciou a suspensdo de suas elei¢cdes diretas ao cargo
de parlamentar do MERCOSUL, passando a enviar novamente seus representantes por meio

de indicacdo de seu Congresso Nacional®®’. No mesmo més, os paises lancaram uma

184 para uma discussdo acerca das convergéncias e divergéncias desses dois projetos, ver o texto de discussdo de
Antonio Lassance (IPEA, 2012).

185 Conforme a Resolugdo 1/2011 do Congresso Federal (BRASIL, 2011b).

186 Fonte: PARLASUL suspende atividades por falta de dinheiro. Revista Epoca, Porto Alegre, Editora Globo,
30/Mai. 2015. Disponivel em: https://epoca.globo.com/tempo/expresso/noticia/2015/05/parlasul-suspende-
atividades-por-falta-de-dinheiro.html Acesso em: 21/Set. 2019.

87 Fonte: PARAGUAI anuncia suspensio de eleicéo direta ao Parlasul. Assuncdo, Agéncia EFE, 15/Abr. 2019.
Disponivel em: https://www.efe.com/efe/brasil/mundo/paraguai-anuncia-suspens-o-de-elei-direta-ao-
parlasul/50000243-3953275 Acesso em: 21/Set. 2019.



https://epoca.globo.com/tempo/expresso/noticia/2015/05/parlasul-suspende-atividades-por-falta-de-dinheiro.html
https://epoca.globo.com/tempo/expresso/noticia/2015/05/parlasul-suspende-atividades-por-falta-de-dinheiro.html
https://www.efe.com/efe/brasil/mundo/paraguai-anuncia-suspens-o-de-elei-direta-ao-parlasul/50000243-3953275
https://www.efe.com/efe/brasil/mundo/paraguai-anuncia-suspens-o-de-elei-direta-ao-parlasul/50000243-3953275
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Declaragdo Conjunta acerca do funcionamento do 6rgao’® e um novo documento, Protocolo

I'® em que novamente acertam sobre o

Adicional ao Protocolo Constitutivo do Parlasu
funcionamento do 6rgdo por meio de representacdo parlamentar indicada pelos Congressos
Nacionais até que se realizem as elei¢des diretas, no entanto, sem indicar um novo calendario
para tal. A Tabela 20, a seguir, demonstra do DI do Parlasul de acordo com o0 modelo-quadro

da pesquisa.

18 MERCOSUL/CMC DECL. sn/2019.
18 MERCOSUL/CMC DEC. sn/2019.
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Tabela 20 — Desenho institucional do Parlasul — continua

Dimensao

Variaveis (Indicadores)

Parlasul

Contexto de instituicdo do 6rgdo

Iniciativa para a instituicdo do érgdo

Néstor Kirchner (Argentina) e Lula (Brasil)

Iniciativa de proposicéo dos moldes iniciais do 6rgéo
(desenho)

Comissdo conjunta Argentina-Brasil composta por especialistas legislativos, na Argentina, no Brasil,
consultores legislativos da Camara e do Senado Federais

Institucionalizacdo

Tempo de existéncia da institui¢do

Instituido em 2005/inicio das atividades em 2007-em atividades
Estrutura e organizacdo internas definidas pelo PCPM (2005) e o RIPM (2007)

Estrutura organizacional

Sim, com sede em Montevidéu, Uruguai

Frequéncia das reunides, conferéncias, encontros,
foruns, etc., obrigatorios

Reunides plenarias mensais previstas pelo PCPM e RIPM, contudo, no periodo analisado, apresentou
dois periodos de interrupcéo de atividades (2011 e 2015)

Tipo de atividades

Elaboracdo de anteprojetos e projetos de normas, Recomendagdes, Declaraces relatério anual acerca
dos Direitos Humanos no Bloco

Funcdo (consulta, observacao, assessoria, etc.)

Observacéo e consulta

Diadlogo com o CMC e demais instancias decisorias do
MERCOSUL

Com todos os 6rgédos do Bloco

Potencial inclusivo e
democratizante

Regras sobre a composicéo, pluralidade e
proporcionalidade nos 6rgédos

Bancadas definidas pelo critério da proporcionalidade atenuada em relagdo as populagdes dos
Estados-partes

Organizacéo interna definida pelo disposto no RIPM - Mesa Diretora, um Presidente geral, um vice-
presidente para cada Estado parte, secretarias tematicas, comissdes e delegacdes externas e grupos
politicos (PCPM, 2005, artigo 16, Organizagao)

Os parlamentares se articulam em grupos politicos reunidos segundo afiliagcdo ideoldgica, segundo
regras de quérum minimo (RIPM, 2007, Capitulo 3 — Grupos Politicos)

Regras qualificadas no tocante ao processo decisério
(relativas a distribuicdo concentragdo e alternancia de
poderes em relacdo a formulacdo das regras de
funcionamento, definicdo da pauta e tomada de
decisdo)

Votacao por maioria simples, absoluta, especial ou qualificada (PCPM, 2005, artigo 15, Sistema de
adocdo de decisdes)
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Tabela 20 — Desenho institucional do Parlasul — concluséo

Dimenséo Variaveis (Indicadores) Parlasul

Definicdo das entidades que tém acesso a essas

instituicdes Nao se aplica

Regras em torno a representagao Bancadas reunidas em torno de bandeiras ideoldgicas, que permitem que parlamentares provenientes

NUmero de cadeiras destinadas a cada segmento X e - i s
de diversas filiagBes partidarias se reinam sob a forma de afinidades comuns.

Indicac@o pelos Congressos nacionais de parlamentares eleitos em cada Estado-parte até que ocorram

Formas pelas quais essas definicdes ocorrem AR
pelas g ¢ eleigdes diretas em todos os Estados-partes

. Divulgacdo das reunides, conferéncias, encontros,
Publicidade gac

. Site do Parlasul e da SAM
foruns, etc., e de suas pautas e resultados

Elaboracédo prépria com base em FARIA e RIBEIRO (2011), AVRITZER (2008) e MESQUITA (2016)
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CONCLUSOES ENTRE O INSULAMENTO E A DEMOCRATIZACAO: O TRADE-
OFF DA INTEGRACAO SUL-AMERICANA

A pesquisa ambicionou sanar algumas lacunas compreensivas acerca dos DIs e das
forcas politicas em jogo no campo da participacdo cidadd no ambito da integracdo sul-
americana. Para isso, nos valemos de um modelo-quadro de analise baseado nas
caracteristicas do DI das IPs, com foco em cinco dimensdes: (1) Contexto politico de criacdo
do o6rgdo, (2) Institucionalizacdo, (3) Potencial inclusivo e democratizante, (4) Dindmica do
processo decisorio e (5) Representacdo no interior das IPs, que nos possibilitam, a partir de
uma leitura dos Dls disponiveis no ambito das IPs, tracar notas conclusivas acerca das
potencialidades dessa participacao.

Na presente conclusdo, fazemos um apanhado da discussdo empreendida nos capitulos
anteriores, resgatando os questionamentos iniciais da pesquisa, acerca da contribuicdo das
plataformas de participacdo cidadd oferecidas pela estrutura formal do MERCOSUL a
existéncia e efetividade de uma governanca de multiplos niveis. As notas conclusivas que se
seguem, além de demonstrarem os principais entendimentos do esfor¢o de investigacdo aqui
desenvolvido, ddo encerramento a uma etapa de estudos sobre a estrutura institucional e o
processo de integragdo levado a cabo pelo MERCOSUL iniciado em 2010. Nesse sentido,
nossas observac@es corroboram sobremaneira os diagndsticos apontados pelas andlises
anteriores.

Ao observarmos de forma pormenorizada o desenho e a trajetdria institucional de cada
uma das instancias em tela, percebemos que, de modo geral, o apoio conferido pelos discursos
e decisdes os 6rgdos executivos do Bloco, os mesmo que decidiram fomentar a participacdo
cidadd no processo de integracdo, a partir de 2003, ndo se verificou na efetiva
institucionalizacdo e mesmo do funcionamento dessas instancias. Nesse sentido, no tocante a
efetividade da participagdo — entendida nos parametros estabelecidos nesta tese como o0s
espacos e formas diferenciadas de incorporacdo de cidaddos e associaces da sociedade civil
no processo de decisdo sobre politicas (AVRITZER, 2008), percebemos que a vontade
politica demonstrada nesses discursos e decisdes executivas ndo foi observada em termos da
implementagéo dos compromissos ali firmados de forma satisfatoria.

Apontamos também para a persisténcia de um carater disfuncional entre o formato
institucional vigente no Bloco — encerrado no intergovernamentalismo com foco no

insulamento das decisfes nas instancias executivas — e 0s objetivos de médio e longo prazos
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lancados no nivel estratégico por esses mesmos Orgdos e cargos executivos — de
democratizacdo e fomento a participacao cidada. Ou seja, ao passo que o0 CMC, o GMC e a
Cupula do Bloco defenderam uma integracdo de multiplos niveis, no ambito dos quais o
envolvimento cidadao foi tomado como pedra de toque para uma integracdo democratica e
participativa, dotando a estrutura do Bloco de 6rgéos em favor de plataformas e mecanismos
de participacgéo e representacdo cidad, a institucionalizagcdo e mesmo o funcionamento desses
orgaos foi frequentemente prejudicado, o que contribuiu para tornar o projeto participativo no
MERCOSUL um projeto ainda estanque. Aqui, ressaltamos que os desenhos de partilha de
poder que inicialmente essas instancias pareciam ensaiar ndo se sedimentaram em sua
trajetoria ao longo do tempo.

Igualmente, pudemos perceber que, apesar da iniciativa de “democratizar a
integracdo” tenha partido dos s6cios maiores, Argentina e Brasil, os primeiros passos no
sentido de implementar esses espacos partiu do Uruguai, menor dos socios entre os Estados-
parte do MERCOSUL, como no caso do estabelecimento das CSM, iniciativa do Programa
Somos MERCOSUL no ambito da Presidéncia Pro Tempore deste pais.

O DI das plataformas estudadas, como preditoras de seu potencial participativo, da
conta de uma institucionalizacdo a passos lentos — por vezes retrégrados — e, via de regra,
estagnada em decorréncia, sobretudo, da falta de vontade politica de introduzir essas
demandas regionais as pautas domésticas dos Estados-partes — como o caso das elei¢cGes
diretas ao Parlasul, que tem gerado uma persistente atmosfera de indefinicdo quanto ao
cumprimento dos cronogramas previstos e relegado o 6rgdo ao descrédito enquanto espaco de
representacdo popular em nivel regional.

O Parlasul ndo logrou operacionalizar o seu cronograma de institucionalizagcdo em
nenhuma das fases pré-estabelecidas desde a sua instituicdo, tendo ainda, nesses 13 anos de
existéncia, passado por dois momentos criticos de interrupcdo de suas atividades, uma vez por
falta de envio da delegacdo brasileira (2011), outra por falta de verba para dar prosseguimento
as suas atividades parlamentares. (2015).

As CSM, por sua vez, como instrumentos de absor¢do de debates e articulacdo de
discursos em torno de temas caros aos grupos que ali tomam lugar, néo logrou alcangar um
status de coesdo interna a fim de estabelecer consensos — através da emissao das Declarac¢des
Finais — em todas as suas edi¢bes e, como mesmo admitiu-se em publicacdo institucional
(Silva e Martins, 2016b), as CSM ja realizadas ndo apresentaram um desenho fixo que
permitisse aos participantes uma aprendizagem ou conferisse certo grau de previsibilidade do

processo em questdo no médio prazo. Outro elemento a ser trazido a cena é o fato que as



159

Declarag6es em si, apresentadas ao CMC antes de suas Reunibes de Cupula semestrais, ndo se
traduzem em compromisso vinculativo por parte dos tomadores de decisdo no ambito da
integracéo.

O FCES, mais antigo espaco de absorcéo das demandas da sociedade civil no ambito
do Bloco, por sua vez, tem abrigado em seu seio, prioritariamente, grupos de interesses
privados, tradicionalmente j& participantes do debate acerca dos rumos da integracéo,
inclusive com a possibilidade de exercer pressdo em outras instancias regionais. Assim, o
empresariado da Regido, representando uma das bases do tripé contido na ideia de “sociedade
civil organizada”, tem capacidade de acdo e de, por outros meios, influenciar, inclusive de
forma mais efetiva, o processo de tomada decisdo no interior do Bloco. Nesse sentido, grupos
sociais que possuem interesses bem definidos, como é o caso do empresariado e dos
sindicatos profissionais, tém maior facilidade e capacidade de impor suas pautas no nivel
regional.

Sob este prisma, os espacos da integracdo voltados a cidadania ndo escapariam a
finalidade e a logica econémico-comercial da integracdo. Assim, mesmo que 0S projetos
nacionais, a politica econémica e a politica externa tenham passado por momentos de
convergéncia e os parametros sociais, culturais e politicos tenham ganhado destaque no
ambito dos discursos e normativa emanada pelo Bloco, é necessario partir da perspectiva de
que a integracdo serve, primeiramente, ao projeto maior de complementacdo de mercado
visando a melhoria das condi¢Ges competitivas de seus Estados-partes, incluindo a iniciativa
privada no ambito destes.

Pudemos observar ainda que, enquanto o Parlasul busca funcionar como locus de
representacdo cidada individual — a ser concebida futuramente através do voto direto,

universal e secreto®°

—, 0 FCES e a CSM funcionam como plataformas de absorcdo de
coletividades organizadas perante as instancias decisorias do Bloco. Ademais, detectamos que
a existéncia da CSM figura como elemento de originalidade em relagédo ao FCES, sobretudo
por ser nessa instancia de didlogo e participacdo em que muitas das coletividades que nédo
alcancam ou ndo veem suas demandas acolhidas no ambito do FCES tém a possibilidade de
fazé-las ouvir.

Ainda no tocante ao alcance efetivo das instancias analisadas, diante da observacao
das suas trajetorias, a despeito de sua incapacidade deciséria, 0 que se observa é que 0s trés
orgdos trabalham como instancias de recomendacao e-ou consultoria aos 6rgaos executivos do

Bloco, as respectivas casas legislativas nacionais e-ou a atores extra-Bloco, com quem se

1% Ainda n3o efetivada no MERCOSUL.



160

comunicam principalmente por meio de declaragdes, disposi¢Oes e recomendacdes. O carater
observador/consultivo que subjaz as suas atividades, assim, faz com que, por ora, estes
funcionem, no limite, como instancias acessorias sem independéncia de deliberacdo quanto ao
processo de tomada de decisdo no ambito da integracao.

A seu turno, partindo de um dos entendimentos iniciais da tese, de que o acesso a
informacdo configura-se como o primeiro e primordial passo para estabelecer uma
participacdo qualificada e levando em conta que 0 acesso a informacao é parte integrante e
indispensavel do exercicio da cidadania democréatica, outro elemento importante a ser
ressaltado é a indisponibilidade de dados abertos e sistematizados acerca das atividades dos
Orgdos estudados. Essa, aliés, se configurou como uma grande dificuldade durante o trabalho
de pesquisa, pois, a0 mesmo temo em que tivemos que administrar a existéncia de dados
repetidos, frequentemente nos deparamos também com dados incompletos e-ou indisponiveis
no tocante as atividades das instdncias estudadas. Essa questdo, contudo, como vimos,
compromete inclusive o trabalho de pesquisadores no desenvolvimento de pesquisas internas
no ambito do MERCOSUL, visto que é relatada também em publicacdes institucionais.

Nesse sentido, contudo, ao observarmos o arcabouco institucional do Bloco como um
sistema integrado, sobretudo a partir da abertura institucional de 2003, consideramos outras
plataformas como essenciais ao fomento e manutencdo de seu projeto participativo. Desta
feita, ressaltamos positivamente a instituicdo do ISM, em 2007, e do IPPDH, em 2009. Estes,
embora ndo configurem espacos abertos a participacdo direta do cidaddo individualmente ou
de entidades representativas desses, com vistas a influenciar o processo decisorio no Bloco,
sdo Orgaos voltados a producdo e compartilhamento de informagcdes — padronizadas e
sistematizadas — acerca de temas caros a cidadania e ao potencial participativo nas demais
instancias do Bloco, 0 que nos remete a importancia da dimensdo educativa da participacao,
tal como colocou Pateman (1992).

Nesse sentido, no a@mbito do ISM, destacamos o desenvolvimento e publicacdo de

S e um extenso

documentos-base para a acdo na tematica social e participativa, como o PEA
acervo de publicacdes acerca da tematica do desenvolvimento social no MERCOSUL. Esse
tipo de publicacdo institucional tem por objetivo informar os cidaddos e residentes dos
Estados-partes dos direitos ja estabelecidos, advindos dos acordos firmados em seu ambito,
como é o caso da Cartilha da Cidadania do MERCOSUL — Compilagdo de normas
relacionadas com o cidaddo do MERCOSUL (MERCOSUL, 2010) —, langada pela Comissao

de Representantes Permanentes do MERCOSUL (CRPM), apresentando ao publico

191 Juntamente com a Reunido de Ministros e Diretores de Desenvolvimento Social.
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informacgdes dos setores considerados cruciais para a “integracdo cidada”, tais como:
circulacdo de pessoas e bens, trabalho e seguridade social, educacgéo, defesa do consumidor,
apoio a producdo e ao comércio, correspondéncia e encomendas, cooperacdo consular e
juridica, direitos humanos, integracéo cultural, aspectos sanitarios e de saude, dimenséo social
e temas diversos.

No tocante ao IPPDH, as Consultas Publicas realizadas com representantes de
entidades da sociedade civil funcionam como importante mecanismo de dialogo institucional.
Além disso, os projetos de bancos de dados regionais, como o SISUR e o Acervo Documental
Condor, ao sistematizarem informacdes acerca de um passado de problemas comuns vividos
pelos paises da Regido, imprimem uma ideia de comunidade imprescindivel ao sucesso de
qualquer projeto participativo, do ponto de vista de suscitar os individuos a tomarem parte nos
espacos existentes e até reivindicar novos espacos. Assim, ao passo que estar informado —
acerca do contexto, das regras, dos proprios demais participantes — é um passo anterior e
imprescindivel a qualidade e mesmo da possibilidade de participacdo, estes dois érgdos
funcionam como importantes fontes de informacGes as comunidades dos Estados-partes.

O problema, no entanto, ainda reside em facilitar a compreensdo e promover a
divulgacdo desses projetos e mesmo da disponibilidade dos dados ao publico em geral, visto
que, em ultima instancia, as préprias plataformas ainda sdo pouco conhecidas — ou seja,
tendem a permanecer confinadas as comunidades diretamente interessadas e atingidas e aos
ciclos académicos que estudam em seus pormenores 0 processo de integracao.

Por sua vez, o ARGM, cargo de concertacdo politica no ambito do qual foi lancada a
UPS, além de ndo obedecer ao proprio Regimento Interno, indicando trés representantes de
mesma nacionalidade (brasileira), ao invés de respeitar a rotatividade e a ordem alfabética de
nacionalidades na sua ocupacdo, teve uma trajetoria curta e tortuosa, tendo apresentado
importantes e sintoméaticos momentos de letargia, a revelia do discurso entusiasmado das
esferas executivas da integragdo. O primeiro desses momentos foi a entrega do cargo pelo
Embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes, em junho de 2012'%?. Nesta ocasido o Embaixador
alegou falta de apoio politico para executar os projetos de articulagdo politica e fomento a
participacdo levantados e defendidos no plano do discurso, para os quais fora nomeado
(GUIMARAES, 2012). Além desse episodio, em junho de 2017, o cargo, entdo ocupado por
Florisvaldo Fier (Doutor Rosinha), conhecido defensor da integracdo em sua vertente

aprofundadora'®®, foi extinto sob alegacdo de sobreposicdo de fungbes com outros 6rgéos do

192 por ocasido da 43% Reuni&o do CMC e Reunio de Clipula do MERCOSUL.
193 A que Mariano (2015) chamou de MERCOSUL Maximo.
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Bloco™*.

Por fim, nos cabe refletir sobre as instancias participativas estudadas a luz da teoria
proposta. Enquanto arcabougo teodrico voltado a compreensdo de espagos democraticos
transacionais como demanda por exceléncia de individuos que se veem afetados por agendas e
decisdes politicas transnacionais/globais — stakeholders —, a TDC nos auxilia a entender como
surgiram e a qué e quem servem estes “espacos compartilhados” entre cidadaos de diferentes
paises. No entanto, ¢ necessario entendé-la enquanto construcao tedrica nascida na Europa — e
nesse sentido, como resposta europeia a Globalizagdo e como projeto europeu de integragao —
e, assim o sendo, evitar transplanta-la acriticamente para contextos outros, como o latino e o
sul-americano.

Dito isto, concordamos com a ideia de que as experiéncias modernas de cidadania
nasceram e acompanharam o desenvolvimento do sistema capitalista que, por sua vez, abrigou
em seu seio também o florescimento dos Estados, democréaticos de direito — de jure, embora
nem sempre de facto —, nacionais por principio e, nesse entendimento, as experiéncias de
cidadania na América do Sul inevitavelmente foram afetadas pelo modo como seus paises
foram inseridos nessa nova dinamica politica. Nesse sentido, concordamos com a
interpretacdo de que as mudancas nas relacdes — politicas, econdmicas e sociais — planteadas
nas Ultimas décadas pelo desenvolvimento da Globalizacéo capitalista, impuseram também a
América do Sul importantes desafios as estruturas formais disponiveis a participacdo
oferecidas pelos Estados nacionais, muito embora tenham estas, sofrido de formas diferentes
— comparativamente aos paises desenvolvidos — as consequéncias imperativas desse
fendmeno.

A partir da década de 1980, inaugurando uma segunda fase do regionalismo na
Regido, observaram-se 0s projetos que, embora se pautassem pelo fator comercial, passaram a
contemplar também plataformas de inflexdo, politica, social e cultural. O MERCOSUL surgiu
naquele momento, com os coincidentes contextos nacionais de reestruturagdo econdmica,
redemocratizacdo e afinidades quanto as politicas exteriores de Argentina e Brasil, que
possibilitou o lancamento de acordos comerciais e de complementacdo produtiva e permitiu
articulacdes politicas propensas a um projeto comum de crescimento e desenvolvimento para
a Regido.

A guisa de conclusio, a observacio da trajetoria do MERCOSUL nesses 27 anos de
processo de integracdo indica uma forte dependéncia das nuances politicas domesticas e que,

apesar da separacdo entre assuntos domésticos da politica externa ser uma ténica que bem

1% MERCOSUL/CMC DEC. 6/2017.
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define os paises da Regido, no tocante aos rumos da integracdo sul-americana, elementos
como projeto politico influenciam visivelmente o lugar dedicado a integracdo por seus
Estados-Partes. No caso especifico do MERCOSUL, a revelia de um alargamento
institucional com vistas a democratizar e aproximar o cidaddo ao processo de integragcdo por
meio da institucionalizacdo de plataformas regionais de participacao e representagéo cidadas,
a contribuicdo para a arquitetura de um sistema regional (sul-americano) de participacédo
cidada — e que, por sua vez, venha a contribuir com uma governanga global de multiplos
niveis —, carece ainda de adequacdo ao contexto politico no qual estd inserida e, por
conseguinte, de efetivagéo.

Como fatores de atraso a essa efetivagdo, podemos observar 1) a democratizagdo —
absorcéo de demandas cidadds dos Estados-partes da integracdo tanto em nivel de dialogo de
temas especificos quanto de tomada de decisdes — ocorre apenas no plano do discurso da
integracdo Méxima, levado a cabo principalmente pela diplomacia presidencial, elemento
comum aos Estados da Regido e pelas instancias especializadas no ambito do Bloco (Ex.
CMC, GMC e ARGM). Ou seja, apesar da existéncia de instancias participativas, 0 processo
decisorio do Bloco permanece insulado, i.e., concentrado nos poderes executivos e fortemente
vinculados ao modelo intergovernamental de tomada de decis6es. Com isso, 2) as plataformas
participativas instituidas, apesar de apresentarem algum grau de burocratizagdo sdo pouco
previsiveis do ponto de vista procedimental, inclusive apresentando em suas trajetorias
momentos de interrupcdo de atividades. (Ex. Parlasul em 2011 e 2015). Além disso, estas se
apresentam como pouco capilarizadas e mesmo tendentes a nao execucdo de seus
cronogramas de institucionalizacdo (Ex. Parlasul desde sua instituicdo e a CSM desde 2016).

Ademais, apesar de detectarmos que existe comunicacdo entre os trés 0Orgados
estudados (FCES, CSM e Parlasul), 3) percebemos que a sobreposi¢do de funcGes e uma
comunicacdo pouco eficiente persistiram como elemento de fragilidade entre elas. Nesse
sentido, 0 excesso de plataformas inviabiliza uma acdo coordenada dos atores (Ex. FCES e
CSM como o6rgdos de articulagdo da sociedade civil organizada). Aqui, 0 excesso de
normativa e a falta de sistematicidade na apresentacdo e disponibilidade desta, dificultam
sobremaneira a compreensao tanto por pesquisadores quanto pelo publico em geral,
interessado em manter-se informado no processo em curso. Nesta esfera, percebemos também
a persisténcia de uma dificuldade em disponibilizar dados sistematicos e atualizados sobre as

atividades de cada um dos 6rgaos estudados. Além disso, os dados, além de incompletos, s6
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estdo disponiveis em dois de seus trés idiomas oficiais — espanhol e portugués®®.

No tocante aos atores que ocupam esses espacos — abordados aqui como stakeholders
regionais — i.e., como partes com interesses diretos no processo de integracdo e nas pautas de
discussao regional —, pudemos perceber que 4) a participacdo nas plataformas existentes é
marcada por forte presenca dos grupos de interesses de setores tradicionais, que ja dispdem de
meios de participacdo e influéncia nos processos decisorios em politica externa dos Estados-
partes (Ex. empresariado no FCES e CSM). Nesse sentido, as instituicdes da integracdo nédo
tém se mostrado capazes de contribuir significativamente para a mudanca dos atores e-ou
cenario tradicional da participagdo em instancias transnacionais/internacionais, e ndo tem
logrado alcancar grandes parcelas dos cidaddos individualmente. Neste campo, acreditamos
que o problema do déficit democratico do Bloco permanece em aberto, visto ser esta uma
questdo intimamente ligada também a efetiva institucionalizacdo dos espacos instituidos (EX.
eleigdes diretas ao Parlasul).

Por fim, 5) a auséncia de uma identidade regional sul-americana com maior apelo
junto aos cidaddos, por sua vez, corrobora para criar espagos regionais de discussdo vazios.
Aqui, a falta de adesdo das populacdes aos temas caros a integracdo, acreditamos, se deve
tanto a baixa aderéncia das populagdes aos temas da politica externa — questdes internacionais
— como a persistente dificuldade de vislumbrar pautas/questdes/demandas comuns capazes de
impulsionar uma agenda compartilhada entre os cidaddos dos Estados-partes.

A titulo de conclusbes, sugerimos que a estrutura do Bloco carece ainda de
importantes adequacdes com vistas a atribuir uma maior relevancia a seus espacos
participativos regionais e, potencialmente, promové-los como contribuintes em um plano mais
arrojado de governanca democréatica global. As plataformas participativas estudadas, apesar
de apresentarem algum grau de burocratizacdo, sdo pouco previsiveis do ponto de vista
procedimental. N&do obstante, a sobreposic¢do de fun¢es e uma comunicagdo pouco eficiente
entre os Orgdos inviabilizam uma agdo coordenada dos atores e se estabelecem como
elementos de fragilidade. Ademais, percebemos que o apoio conferido em discurso pelos
lideres executivos ndo se converteu em incentivos substanciais a absorcdo das demandas
desses espacos pelo processo decisorio no ambito do Bloco. Desta feita, concluimos, persiste
ainda um hiato entre o insulamento e a democratizacdo do MERCOSUL, ao que chamamaos de

“persistente trade-off da integracdo sul-americana”.

195 No encontramos documentos em tupi-guarani, o terceiro idioma oficial do MERCOSUL.
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ANEXOS

ANEXO A - Estrutura Institucional do MERCOSUL
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Fonte: Secretaria Administrativa MERCOSUL (SAM). Disponivel em:

http://www.mercosul.gov.br/images/pdf/Organograma-MSUL.pdf Acesso em: 21/Set. 2019.
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ANEXO B - Organograma do Parlasul
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Fonte: Parlamento do MERCOSUL Disponivel em:
https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/v/6533/2/parlasur/organograma.html
Acesso em: 03/Mai. 2019.
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ANEXO C - Estatuto da cidadania do MERCOSUL - Plano de acéo

MERCOSUL/CMC/DEC. 64/2010
ESTATUTO DA CIDADANIA DO MERCOSUL
PLANO DE ACAO

TENDO EM VISTA: O Tratado de Assuncdo, o Protocolo de Ouro Preto e a Decisdo N°
63/10 do Conselho do Mercado Comum.

CONSIDERANDO:
Que, no espirito do Tratado de Assuncdo, 0 MERCOSUL deve assentar-se sobre uma unido
cada vez mais estreita entre seus povos.

Que os Estados Partes do MERCOSUL implementaram uma estratégia regional de avango
progressivo e um enfoque multidimensional da integracdo, que contempla agdes e medidas em
matéria politica, econdmica, comercial, social, educativa, cultural, de cooperacdo judicial e
em temas de seguranca.

Que ¢ fundamental avancar, no marco do vigésimo aniversario da assinatura do Tratado de
Assuncéo, no aprofundamento da dimenséo social e cidadd do processo de integracdo, com
vistas a alcancar um desenvolvimento sustentavel, com justica e inclusdo social em beneficio
dos nacionais dos Estados Partes do MERCOSUL.

Que os instrumentos adotados no MERCOSUL garantem aos nacionais dos Estados Partes e
as suas familias o gozo dos mesmos direitos e liberdades civis, sociais, culturais e
econdmicas, de acordo com as leis que regulamentam o seu exercicio.

Que é necessario consolidar um conjunto de direitos fundamentais e beneficios em favor dos
nacionais dos Estados Partes do MERCOSUL e estabelecer um Plano de Ac¢do para a
conformagdo progressiva de um Estatuto da Cidadania do MERCOSUL, com vistas a sua
plena implementac&o no trigésimo aniversario da assinatura do Tratado de Assungéo.

O CONSELHO DO MERCADO COMUM

DECIDE:

Art. 1° — Estabelecer um plano de acdo para a conformacéo progressiva de um Estatuto
da Cidadania do MERCOSUL.
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Art. 2° — O Estatuto da Cidadania do MERCOSUL estara integrado por um conjunto de
direitos fundamentais e beneficios para os nacionais dos Estados Partes do MERCOSUL
e se conformara com base, entre outros, nos seguintes objetivos oportunamente
elencados nos Tratados Fundamentais do MERCOSUL e na normativa derivada:

- Implementacéo de uma politica de livre circulacdo de pessoas na regido

- Igualdade de direitos e liberdades civis, sociais, culturais e econdmicas para 0s nacionais dos
Estados Partes do MERCOSUL

- Igualdade de condicdes para acesso ao trabalho, salde e educacao.

Art. 3° — Com vistas a alcancar os objetivos gerais indicados no artigo 2, o plano de acéo
sera integrado pelos seguintes elementos, os quais serdo tratados nos ambitos indicados
a seguir:

1 Circulacdo de pessoas

1.1 Facilitacdo do transito e da circulacdo no espaco MERCOSUL.

1.2 Simplificacdo de tramites, agilizacdo de procedimentos de controle migratorio,
harmonizacéo gradual dos documentos aduaneiros e migratorios.

Ambitos:

Reunido de Ministros da Justica

Reunido de Ministros do Interior

Foro Especializado Migratério

CCM — CT N° 2 “Assuntos Aduaneiros”

2 Fronteiras

2.1 Plena implementacdo e ampliacdo gradual das Areas de Controle Integrado.

2.2 Revisdo do Acordo de Recife e instrumentos correlatos.

2.3 Acordo sobre Localidades Fronteiricas Vinculadas.

Ambitos:

Reunido de Ministros do Interior

Foro Especializado Migratério

Comissdo de Comércio do MERCOSUL

CT N° 2 “Assuntos Aduaneiros”

Grupo Mercado Comum — Grupo Ad Hoc de Integracdo Fronteirica

3 Identificacdo

3.1 Harmonizagdo das informagdes para a emissdo de documentos de identificagdo nos
Estados Partes do MERCOSUL.

3.2 Inser¢ao da denominagdo “MERCOSUL” nas cédulas de identidade nacionais.

Ambitos:

Reunido de Ministros da Justica

Reunido de Ministros do Interior
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Foro Especializado Migratério

Foro de Consulta e Concertagédo Politica

Grupo de Trabalho sobre Assuntos Juridicos e Consulares

4 Documentag&o e cooperagdo consular

4.1 Ampliacdo dos casos de dispensa de traducdo, consularizacdo e legalizacdo de
documentos.

4.2 Ampliacdo dos mecanismos de cooperacao consular.

Ambitos:

Reunido de Ministros da Justica

Reuni&o de Ministros do Interior

Foro Especializado Migratério

Foro de Consulta e Concertagdo Politica

Grupo de Trabalho sobre Assuntos Juridicos e Consulares

5 Trabalho e Emprego

5.1 Revisdo da Declaracdo Sociolaboral do MERCOSUL

5.2 Fortalecimento do funcionamento da Comissdo Sociolaboral

5.3 Fortalecimento do Observatdrio do Mercado de Trabalho

5.4 Desenvolvimento de diretrizes sobre emprego

5.5 Desenvolvimento de plano regional em matéria de trabalho infantil

5.6 Desenvolvimento de plano regional em matéria de inspecao de trabalho

5.7 Desenvolvimento de plano regional em matéria de facilitagdo da circulacdo de
trabalhadores

Ambitos:

Reunido de Ministros do Trabalho

Grupo Mercado Comum

SGT No 10 “Assuntos Laborais, Emprego e Seguridade Social”

6 Previdéncia Social

6.1 Integracdo dos cadastros de informacdes previdenciarias e trabalhistas dos Estados Partes
para fins de simplificacdo de tramites, seguranca das informac6es, formulacdo de politicas
publicas e agilizacdo de concessdo de beneficios

6.2 Estabelecimento de um Programa de Educacdo Previdenciaria do MERCOSUL, que
incluiria a criacdo de um portal na Internet para facilitar o acesso a informacdes
previdenciarias

Ambito:

Grupo Mercado Comum

SGT No 10 “Assuntos Laborais, Emprego e Seguridade Social”

7 Educagéo

7.1 Simplificacdo dos trdmites administrativos para efeitos da equivaléncia de estudos e
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titulos de ensino superior

7.2 Aprofundamento do Sistema ARCU-SUL para a equivaléncia plena de cursos superiores
no MERCOSUL

7.3 Criacdo de um Acordo-Quadro de Mobilidade para a consolidagdo de um espago de
mobilidade (estudantes, professores e pesquisadores) e intercambios académicos

Ambito:

Reunido de Ministros da Educacéo

8 Transporte

8.1 Criagéo de um sistema de consultas sobre informacges veiculares acessivel as autoridades
competentes dos Estados Partes

8.2 Definicao de caracteristicas comuns que devera ter a Patente MERCOSUL

Ambito:

Grupo Mercado Comum

SGT No 5 “Transportes”

9 Comunicactes

9.1 Acles que visam a favorecer a reducdo de precos e tarifas para comunicacOes fixas e
moveis entre 0s Paises do MERCOSUL, incluindo o roaming

9.2 Acdes que visam a extensao do tratamento local para servicos de telecomunicagdes sem
fio em zona de fronteira, sobretudo por meio do compartilhamento de redes

Ambito:

Grupo Mercado Comum

SGT N° 1 “Comunicagdes”

10 Defesa do consumidor

10.1 Criacdo de um Sistema MERCOSUL de Defesa do Consumidor, composto por:
10.1.1Sistema MERCOSUL de Informacdes de Defesa do Consumidor

10.1.2Acdo regional de capacitacdo — Escola MERCOSUL de Defesa do Consumidor
10.1.3Norma MERCOSUL aplicavel a contratos internacionais de consumo

Ambito:

Comissao de Comércio — Grupo de Monitoramento

CT No 7 “Defesa do Consumidor”

11 Direitos politicos

11.1 Avaliar as condicGes para avancgar progressivamente no estabelecimento de direitos
politicos, de acordo com as legislagdes nacionais que regulamentem seu exercicio, em favor
dos cidaddos de um dos Estados Partes do MERCOSUL que residam em outro Estado Parte
de que ndo sejam nacionais, incluindo a possibilidade de eleger parlamentares do
MERCOSUL.

Ambito:

Reunido de Ministros da Justica
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Reunido de Ministros do Interior

Art. 4° — O Conselho do Mercado Comum podera atualizar e/ou ampliar o Plano de
Acdo com base nas recomendacdes dos ambitos mencionados no Artigo 3 e do Alto
Representante Geral do MERCOSUL. A primeira revisdao da implementacédo do Plano
de Acdo se efetuara na LVI Reunido Ordinaria do Conselho do Mercado Comum.

Art. 5° — O Alto Representante-Geral do MERCOSUL acompanhara o desenvolvimento
do Plano de Acdo e apresentara relatorio de avancos nas Reunides Ordinarias do
Conselho do Mercado Comum. Para tanto, o Alto Representante-Geral do MERCOSUL
podera solicitar informacéo e/ou fazer sugestdes aos foros do MERCOSUL mencionados
no Artigo 3.

Art. 6° — Os foros do MERCOSUL mencionados no Artigo 3 elaborardo um cronograma
de trabalho, de até 10 anos, para a implementacdo progressiva dos elementos que
integram o Plano de Ac¢éo, tendo em conta os objetivos indicados no Artigo 2.

Art. 7° — O Plano de Acédo devera estar integralmente implementado no 30° aniversario
do MERCOSUL. O Estatuto da Cidadania do MERCOSUL poderd ser
instrumentalizado por meio da assinatura de um protocolo internacional que incorpore
o conceito de “Cidadao do MERCOSUL” e forme parte do Tratado de Assuncio.

Art. 8° — Esta Decisdo ndo necessita ser incorporada ao ordenamento juridico dos

Estados Partes, por regulamentar aspectos da organizacdo ou do funcionamento do
MERCOSUL.

XL CMC - Foz do Iguacu, 16/XI11/10.
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ANEXO D - Consolidacdo das normas sobre Organizacdes e movimentos sociais do
MERCOSUL

MERCOSUL/CMC/DEC. 10/2015

ORGANIZACOES E MOVIMENTOS SOCIAIS DO MERCOSUL

TENDO EM VISTA: O Tratado de Assunc¢do, o Protocolo de Ouro Preto e a Decisdo N° 65/10
do Conselho do Mercado Comum.

CONSIDERANDO:

Que a participacdo de organizacdes e movimentos sociais no MERCOSUL € importante para o
aprofundamento e o éxito do processo de integracdo, bem como para o conhecimento por parte da
populacédo dos beneficios e direitos emanados do referido processo.

Que a Cupula Social do MERCOSUL constitui um espaco privilegiado para a participacao social
e uma oportunidade para a prestacdo social de contas do MERCOSUL sobre o estado de avanco
do processo de integracdo regional.

Que, em conformidade com a Decisdo CMC N° 65/10, a Unidade de Apoio a Participacdo Social
(UPS) atua como um canal institucional de didlogo do MERCOSUL com as organizacgdes e 0s
movimentos sociais.

Que a UPS trabalha em coordenagdo com as instancias do MERCOSUL na éarea social, em
particular com a Reunido de Ministros e Altas Autoridades de Desenvolvimento Social
(RMADS), com o Instituto Social do MERCOSUL (ISM) e com a Comissdo de Coordenagdo de
Ministros de Assuntos Sociais (CCMAS), por meio do Alto Representante-Geral do MERCOSUL
(ARGM).

O CONSELHO DO MERCADO COMUM

DECIDE:

Art. 1° - Consolidar as normas sobre organizagcdes e movimentos sociais do MERCOSUL e
aprovar os Anexos I “Cupula Social do MERCOSUL e Prestagcdo Social de Contas”, II “Registro
de Organizagdes e Movimentos Sociais do MERCOSUL” e III “Procedimento para Solicitar
Informagio aos Orgidos do MERCOSUL”, que fazem parte da presente Decisdo.

Art. 2° - Facultar o Grupo Mercado Comum (GMC) a efetuar os ajustes, atualizagdes e alteragdes
aos Anexos da presente Decisdo que forem necessarios no futuro.
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Art. 3° - Revogar aquelas normas cuja matéria tiver sido substituida ou que se oponham ao
estabelecido na presente Decisao.

Art. 4° - Esta Decisdo ndo necessita ser incorporada ao ordenamento juridico dos Estados Partes,
por regulamentar aspectos da organizacao ou do funcionamento do MERCOSUL.

XLVIII CMC - Brasilia, 16/V11/15

ANEXO

| CUPULA SOCIAL DO MERCOSUL E PRESTACAO SOCIAL DE CONTAS

Art. 1° - A Cuapula Social do MERCOSUL devera ser realizada semestralmente e sua organizacao
sera responsabilidade da Presidéncia Pro Tempore, em coordena¢do com o0s demais Estados
Partes e o Coordenador da UPS. Para tanto, cada Estado Parte deverd designar um ponto focal
titular e um alterno.

Art. 2° - No ambito da Cupula Social devera ser preservado um espaco para a prestacao social de
contas no qual se apresentem 0s avangos, os desafios e os assuntos futuros do processo de
integracdo regional.

Art. 3° - O ponto focal devera apresentar relatério dos resultados da Cupula Social realizada em
sua Presidéncia Pro Tempore na primeira reunido ordinaria do GMC da Presidéncia Pro Tempore
seguinte. O GMC poderéa enviar o mencionado relatério as instancias da estrutura institucional do
MERCOSUL competentes conforme a matéria.

ANEXO Il

REGISTRO DE ORGANIZACOES E MOVIMENTOS SOCIAIS DO MERCOSUL

Art. 1° - O "Registro de Organizagbes e Movimentos Sociais do MERCOSUL", doravante
"registro”, reunird dados sobre as organizacfes e 0s movimentos sociais estabelecidos no territério
dos Estados Partes com interesse nos assuntos tratados no processo de integragao regional.

O registro terd como objetivo a troca de informagdes e comunicagdo com as organizagdes e 0s
movimentos sociais, sendo a inscri¢do voluntéria.
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Art. 2° - Unicamente poderdo se inscrever no registro as organizacfes e 0s movimentos sociais
estabelecidos em, ao menos, um dos Estados Partes.

Art. 3° - O gerenciamento e a atualizacao do registro serd da competéncia da UPS, que mantera
contato com as organizacgdes e 0s movimentos sociais inscritos.

Art. 4° - O registro sera feito na padgina do MERCOSUL na internet, completando o Formulario
para 0 Registro de Organizacdes e Movimentos Sociais do MERCOSUL que consta como
Apéndice ao presente Anexo.

A UPS podera requerer as organizagdes e aos movimentos sociais informacéo adicional aquela
solicitada no formulario.

Art. 5° - A informacdo registrada serd considerada publica e podera ser utilizada pelos érgéos do
MERCOSUL para objetivos relacionados ao processo de integragéo.

APENDICE AO ANEXO II

FORMULARIO DE REGISTRO DE ORGANIZACOES E MOVIMENTOS SOCIAIS DO
MERCOSUL

DADOS BASICOS Nome da Organizacio ou do Movimento:
Sigla:

Domicilio:

Municipio:

Departamento, Estado  ou Estado Parte:
Provincia:

DDD/DDI () Telefone:

DDD/DDI () Fax:

e-mail:

website:

Redes sociais:
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ANEXO E - Lista de documentos, publicagdes e demais fontes oficiais consultadas

1. Tratados, Protocolos e Declaracdes

MERCOSUL. Tratado de Assuncdo. Assuncao, Paraguai, 1991. In: MAZZUOLLI, Valério de
Oliveira (Org.). 6. ed., revista, ampliada e atualizada. Coletanea de Direito
Internacional/Constituicdo Federal. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008, p.
1281-1293.

. Protocolo Adicional ao Tratado de Assuncdo sobre a estrutura institucional do
MERCOSUL (Protocolo de Ouro Preto). Ouro Preto, Minas Gerais, 1994. In: MAZZUOLLI,
Valério de Oliveira (Org.). 6. ed, revista, ampliada e atualizada. Coletanea de Direito
Internacional/Constituicdo Federal. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008, p.
1293-1302.

. Declaracédo Presidencial sobre Compromisso Democratico no MERCOSUL. Potrero
de Los Funes, Provincia de San Luis, Argentina, 1996. Disponivel em:
https://www.mercosur.int/pt-br/documento/declaracao-presidencial-sobre-compromisso-
democratico-no-mercosul/ Acesso em: 19/Set. 2019.

. Protocolo de Ushuaia sobre o Compromisso Democratico no MERCOSUL, Bolivia e
Chile. Ushuaia, Argentina, 1998. Disponivel em: https://www.mercosur.int/pt-
br/documento/protocolo-de-ushuaia-sobre-compromisso-democratico-no-mercosul-bolivia-e-
chile/ Acesso em: 19/Set. 2019.

. Consenso de Buenos Aires. Buenos Aires, 2003. Disponivel em:
http://revista.iil.jursoc.unlp.edu.ar/revista 9/Numero9/material/Htm/doc consenso de bueno
s_aires.pdf Acesso em: 27/Abr. 2019.

2. DecisBes que instituiram, regulam e-ou extinguiram os drgaos estudados

BRASIL. Decreto n°. 6594, de 06 de outubro de 2008. Institui o Programa Mercosul Social
e Participativo. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-
2010/2008/decreto/d6594.htm Acesso em: 22/Set. 20109.

MERCOSUL. CMC DEC. 61/2000. Criacédo da Reuniéo de Ministros e Autoridades de
Desenvolvimento Social do MERCOSUL. Secretaria del MERCOSUR. Disponivel em:
https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/16749 DEC 061-

2000 PT Reun%20Min%20Autor%20Desenvolvimento%20Social Ata%202_00.pdf Acesso
em: 21/Set. 2019.

. CMC/DEC. 26/2003. Programa de trabalho 2004-2006. Disponivel em:
https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/12826 DEC 026-
2003 PT FE Prog%20Trab%20Merc%202004-2006.pdf Acesso em: 21/Set. 2019.
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https://www.mercosur.int/pt-br/documento/protocolo-de-ushuaia-sobre-compromisso-democratico-no-mercosul-bolivia-e-chile/
https://www.mercosur.int/pt-br/documento/protocolo-de-ushuaia-sobre-compromisso-democratico-no-mercosul-bolivia-e-chile/
https://www.mercosur.int/pt-br/documento/protocolo-de-ushuaia-sobre-compromisso-democratico-no-mercosul-bolivia-e-chile/
http://revista.iil.jursoc.unlp.edu.ar/revista_9/Numero9/material/Htm/doc_consenso_de_buenos_aires.pdf
http://revista.iil.jursoc.unlp.edu.ar/revista_9/Numero9/material/Htm/doc_consenso_de_buenos_aires.pdf
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/decreto/d6594.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/decreto/d6594.htm
https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/16749_DEC_061-2000_PT_Reun%20Min%20Autor%20Desenvolvimento%20Social_Ata%202_00.pdf
https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/16749_DEC_061-2000_PT_Reun%20Min%20Autor%20Desenvolvimento%20Social_Ata%202_00.pdf
https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/12826_DEC_026-2003_PT_FE_Prog%20Trab%20Merc%202004-2006.pdf
https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/12826_DEC_026-2003_PT_FE_Prog%20Trab%20Merc%202004-2006.pdf
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. CMC DEC. 24/2004. Estrutura do Grupo Mercado Comum e seus 0rgaos
dependentes. Secretaria del MERCOSUR. Disponivel em:
https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/11193 DEC 024-

2004 PT Cria%C3%A720%20Centro%20MCS%20Prom%20Est%20Direito.pdfAcesso em:
21/Set. 2019.

. CMC DEC. 40/2004. Criacao da Reunido de Altas Autoridades sobre Direitos
Humanos do MERCOUL. Secretaria del MERCOSUR. Disponivel em:
https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/11245 DEC 040-

2004 PT CriaReunAltasAutDireitosHumanosMCS.pdf Acesso: 21/Set. 2019.

. CMC DEC. 49/2004. Criacao do Parlamento do MERCOSUL. Secretaria del
MERCOSUR. Disponivel em:
https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/11306 _DEC 049-
2004 PT ParlamentoMCS.pdf Acesso em: 21/Set. 2019.

. CMC DEC. 23/2005. Protocolo Constitutivo do Parlamento do MERCOSUL.
Disponivel em: https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/10698 DEC_023-
2005 PT_Acordo%20%20Parlamento.pdf Acesso em: 21/Set. 2019.

. CMC DEC. 03/2007. Instituto Social do MERCOSUL. Disponivel em:
https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/3153 DEC 003-
2007 PT InstitutoSocial.pdf Acesso em: 22/Set. 2019.

. CMC DEC. 05/2007. Instituto Social do MERCOSUL.. Secretaria del
MERCOSUR. Disponivel em:
https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/4279 DEC_005-

2007 PT_FE_ObservDemocMCS.pdf. Acesso em: 21/Set. 2019.

. CMC DEC. 37/2008. Estrutura do Instituto Social do MERCOSUL. Secretaria
del MERCOSUR. Disponivel em:
https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/2858 DEC 037-
2008 PT EstructInstSocialMCS.pdf Acesso em: 21/Set. 2019.

. CMC DEC. 39/2008. Comissao de Coordenacao de Ministros de Assuntos Sociais
do MERCOSUL. Secretaria do MERCOSUL. Disponivel em:
https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/2862 DEC_039-

2008 PT_ComCoordMinAsunSoc.pdf Acesso: 21/Set. 2019.

. CMC DEC. 13/2009. Acordo de sede entre a Republica Oriental do Uruguai e o
Mercado Comum do Sul MERCOSUL) para o funcionamento da Secretaria
Permanente do Foro Consultivo Econémico-Social (FCES). Disponivel em:
https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/17778 DEC 013-

2009 _FE_PT_AcordoSede%20FCES.pdf Acesso em: 23/Set. 2019.

. CMC DEC. 14/2009. Instituto de Politicas Publicas em Direitos Humanos do
MERCOSUL. Secretaria del MERCOSUR. Disponivel em:
https://normas.mercosur.int/simfiles/normativas/10076 _DEC 014-

2009 PT Inst%20Politicas%20Pub%20Direitos%20Humanos.pdf Acesso: 21/Set. 2019.
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