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Resumo:

Baseado nas propostas de O'Donnell (2011) sobre democracia, agéncia e estado essa
breve comunicacdo busca extrapolar os conceitos, expandindo-os para o ambiente
regional ao avaliar a agéncia de organizagoes brasileiras na busca por direitos no
sistema regional, via Mercosul. Serdo focados dois campos de atuacio da agéncia, a
primeira a qual evidencia as mudangas ocorridas no Mercosul que possibilitaram a
emergéncia de novos espagos de proeminéncia democrdtica e participativa; ¢ a andli-
se do Estado brasileiro, que na figura do sew Ministério de Relacoes Exteriores
(MRE), o qual apresenta novos arranjos institucionalizados para a agéncia de or-
ganizagoes civis na produgdo da politica externa brasileira e em politicas do Merco-
sul.
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Abstract:

Based on the O 'Donnell proposals (2011) regarding democracy, agency and state,
this short communication seeks to extrapolate the concepts, expanding them to the
regional context, in order to evaluate the agency of brazilian organizations in pur-
suit of rights within the regional system, via Mercosul. The focus will be on two
fields of the actuation of the agency, the first of which shows the changes in Mercosul
that facilitated the emergence of new spaces in the democratic and participatory
proeminence; as well as the analysis of the Brazilian State, which in the figure of its
Ministry of Foreign Affairs (MFA), presents new institutionalized arrangements for
the agency of civil organizations in the production of Brazilian foreign policy and
the policies of Mercosul.
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emocracia, agéncia e estado, subs-
tantivos que dentro da ciéncia politica sempre
levaram a questionamentos e conclusdes mais
diversas. Nao se esquivando de apresentar novas
propostas O'Donnell (2011) utiliza desses con-
ceitos para estruturar uma importante discussio
acerca do papel da agéncia para a consolidacio
do processo democrético. Influenciado pela obra,
essa breve comunicagio busca extrapolar a pro-
posta do autor, expandindo-a para o ambiente
regional.

A proposta ¢ avaliar a agéncia de organi-
zagoes brasileiras na busca por direitos no sistema
regional, via Mercosul, ambiente que outrora era
inacessivel devido a prépria dinAmica da produ-
¢ao da politica de integracio regional que existia
na América Latina, e principalmente em decor-
réncia da centralidade politica que o Itamaraty
detinha em suas méos ao negociar no Mercosul,
sem a possibilidade de participacio de novos
atores na concepgao das politicas de integragao.

Serio focados dois campos de atuagio da
agéncia, a primeira a qual evidencia as mudangas
ocorridas no Mercosul que possibilitaram a
emergéncia de novos espagos de proeminéncia
democrética e participativa; e a andlise do Estado
brasileiro, que na figura do seu Ministério de
Relagoes Exteriores, o qual apresenta novos ar-

ranjos institucionalizados para a agéncia de orga-

nizagdes civis na producio da politica externa
brasileira e em politicas do Mercosul.

A dupla empreitada permite tanto avali-
ar as mudancas no seio das duas instituigoes,
bem como avaliar a tendéncia de democratizacao
do processo de formacio de politicas publicas.
Antes de iniciarmos a apresentagao dos casos em
andlises, aproveitamos para demonstrar alguns
conceitos que serio caros para pensarmos a pro-
eminéncia da agéncia.

Pensar a agéncia nos moldes propostos
por O'Donnell (2011) é antes de tudo pensar a
relacio entre cidadania, democracia e o aparato
legal que permite sua execugio, a qual implica a
capacidade de tomar decisoes consideradas razo-
dveis e que podem ter consequéncias importan-
tes, tanto em termos de agregar votos quanto do
exercicio de cargos governamentais. No caso do
Mercosul, a agéncia nio pode ser medida pelas
vardveis voto e exercicio de cargos, em fungao
das regras institucionais que impedem a partici-
pagdo direta do cidaddo comum. O indicativo da
influéncia na agenda institucional via organiza-
¢oes, entretanto, pode ser um indicador relacio-
nado a agéncia em institui¢des internacionais.

Sobre o agente, O'Donnell (2011,
p.164) o caracteriza como “aquele que, sendo
portador de diversas identidades e interesses, estd
legalmente autorizado e amparado para expres-
sar-se nas redes de discurso e poder e agir em
consequéncia”, ou seja, um agente, seja ele o
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individuo ou organizagio, ¢ aquele amparado
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por autorizagdes legais, ser capaz de expressar
seus interesses. E parte essencial dessa agéncia a
universalidade desses direitos, que implica que
todos os cidadaos de uma determinada territoria-
lidade possuem o direito a invocar seus direitos e
demandas. No caso do Mercosul, vislumbramos
a questao territorial expandida aos paises mem-
bros, portanto a questdo territorial remete a to-
dos os cidaddos (agrupados ou individualmente)
dos paises membros do Mercosul, e sua capaci-
dade legal de participar da constru¢ido democri-
tica da instituicio.

A dltima questdo que deve ser bem elu-
cidada nessa empreitada ¢ a possibilidade de
estender os conceitos para o ambiente internaci-
onal, especificamente para as instituigoes inter-
nacionais. A proposta democritica de O'Donnell
(2011) por se aproximar da teoria pela teoria
Dahlsiana, o que leva a questionar a possibilida-
de de transpor os pressupostos polidrquicos para
o ambiente internacional.

Dahl (1999) é cético sobre a questio, ao
considerar que as instituigbes nao operam com
principios democrdticos principalmente sem
mecanismos de controle democritico e de ac-
countability. Considerando que “democracia nao
pode ser apenas um conceito, mas sim uma con-
duta” (MERQUIOR apud LOPES; CASA-
ROES, 2011), e em um contexto internacional
no qual a governanga global busca mecanismos
para a construgdo de institui¢oes internacionais

mais democriticas, a diversidade de interesses e

demandas emergindo sobre a égide da participa-
¢ao democritica em um contexto globalizado,
evidenciam as ineficiéncias institucionais para
responder corretamente a esses movimentos, o
que segundo Lopes e Casardes (2011) desafiam e
aumentam a complexidade e a dimensao da go-
vernanga global, para além do ambiente domés-
tico.

Entendendo a governanga como o “pro-
cesso e as instituicoes, tanto formais e informais,
que orientam e restringem as atividades coletivas
de um grupo” (KEOHANE; NYE, 2000, p.12),
é possivel considerar que os esfor¢os de constru-
3o institucionais que marcam as relacoes inter-
nacionais contemporineas devem naturalmente,
levar a mais institui¢oes democrdticas internaci-
onais (LOPES e CASAROES, 2011).

Nesse sentido, como serd demonstrado,
as mudangas institucionais ocorridas permitiram
o desenvolvimento de um Mercosul mais demo-
critico do que quando comparado a sua criacio,
no qual se percebe “o exercicio individual e cole-
tivo de interpelagoes dialégicas amparadas legal-
mente, verticais e horizontais, onde os cidadaos
agentes podem deliberar sobre temas de seu inte-
resse, inclusive questdes relacionadas a decisoes
presentes na agenda” (O’DONNELL, 2011,
p-164).

O Mercosul Participativo
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O bloco pensado para ter com um card-
ter mais politico estrutural, servindo para a con-
solidacio dos processos de redemocratizagio
existentes e para readequar o crescimento eco-
noémico pifio da regido, quando se materializou,
serviu essencialmente as praticas mercantes, in-
fluenciado pelas politicas neoliberais na formula-
¢ao politica da América Latina.

Essa caracteristica derivou na constitui-
¢do de uma unido aduaneira (embora com im-
perfeicoes) e na ampliagdo das trocas comerciais
entre paises do bloco, convivendo com acordos
comerciais entre seus integrantes e parceiros
externos. A configuragio institucional foi carac-
terizada como regionalismo aberto, “uma expres-
sdo contraditéria, ja que o primeiro termo sinali-
za uma preferéncia pela regido, e o segundo nega
ou qualifica esta mesma orientagao” (LIMA e
COUTINHO, 2006, p. 1).

O modelo neoliberal, entretanto, se
esgotou em funcio das crises politicas, sociais e
econdmicas, as quais impactaram na mudanca de
paradigmas politicos na América Latina, inclusi-
ve acerca da percepgio e do uso dos mecanismos
de integracio regional.

A nova forma de pensar a politica regio-
nal teve seu reflexo direto no Mercosul. De um
bloco estritamente comercial, novas agendas
politicas e sociais comegaram a ser colocadas em
discussdo, com isso a politica intergovernamental
assumiu uma maior importincia, permitindo o

dialogo com setores sociais, e a a¢do conjunta

desses no cendrio regional. Como salienta Lima e
Coutinho (2006) foram feitos esforcos na dire-
¢ao de uma integragdo fisica e produtiva, com
espago para o tema da redugao de assimetrias; e
foram ensaiados mecanismos de integracio cida-
da e incremento da participacio social (LIMA e
COUTINHO, 2006).

Como salientam Martins e Silva (2011)
a participagio da sociedade civil tem permitido
que centrais sindicais, redes e plataformas regio-
nais de setores, como a agricultura familiar, as
pastorais sociais, as cooperativas, os pequenos €
médios empresdrios, a economia soliddria, os
direitos humanos, as mulheres, a juventude, o
movimento negro, o meio ambiente, a saide, a
educagio e cultura, entre outros, adquiram um
peso relativo maior nas discussoes sobre os desti-
nos do bloco.

Esses exemplos evidenciam que nos
moldes propostos por O'Donnell (2011), o Mer-
cosul pode ser pensado com um rede dialdgica de
discurso, ou seja, implica que dentro do bloco
pode-se constituir uma esfera publica quando as
organizacoes dirigem aos governantes questoes
que sdo consideradas relevantes, referidas a valo-
res, identidades e/ou interesses de suposta impor-
tAncia publica.

No Tratado de Assungio (TA) j4 existe
um esbogo para a criagio de um espago de didlo-
go com a sociedade através do art.14, o qual
permite a convocagio pelo Grupo Mercado Co-

mum (GMC) — érgao executivo — de represen-
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tantes do setor privado. A assinatura do Protoco-
lo Adicional de Ouro Preto (POP) possibilitou a
flexibilizagdo da participa¢do dentro Mercosul,
previamente exclusiva do Executivo, com a cria-
¢ao dos primeiros espagos institucionais de parti-
cipagdo extra-executivo: a Comissio Parlamentar
Conjunta, a possibilidade de participagio em
reunibes preparatdrias de setores econdmicos e
sociais, além do Foro Consultivo Econémico e
Social. O ultimo pode ser definido como o 6rgao
de representagio dos setores econdmicos e soci-
ais, podendo esse pronunciar-se dentro do 4mbi-
to de sua competéncia, emitindo recomendagoes
sobre 0 GMC e demais 6rgios do Mercosul
(VAZQUEZ, 2007).

Para Martins e Silva (2011) esses 6rgaos
de representagao parlamentar e o didlogo com os
setores econdmicos — principalmente as entida-
des sindicais e as associagoes empresariais — cons-
tituem o que se pode chamar de primeira geracao
de mecanismos de participagio no Mercosul. A
segunda geragdo, que tem inicio em 2006 e cor-
responde as iniciativas regionais, como as cupulas
sociais do Mercosul, ¢ aos espagos nacionais de
participagao social, como o Conselho Brasileiro
do Mercosul Social e Participativo e o Conselho
Consultivo da Sociedade Civil (Argentina).

As Cdpulas Sociais contam com a parti-
cipagio regular das organizagoes da sociedade
civil, como as da agricultura familiar, de direitos
humanos, do cooperativismo, da economia soli-

ddria, de micros, pequenos e médios empresirios,

de mulheres, de jovens, de negros, de estudantes
e de pessoas com deficiéncia, entre outros. Do
ponto de vista da participac¢io da sociedade civil,
as cupulas sociais privilegiam o envolvimento de
redes e plataformas regionais de movimentos
sociais e organizagbes nio governamentais.
(MARTINS e SILVA, 2011).

E importante ressaltar que os resultados
das Cupulas Sociais podem ser medidos e possu-
em real impacto no processo de integragao. Du-
rante a Cuapula Social do Mercosul de 2006, a
proposta para um Plano Estratégico de Agao
Social do Mercosul (PEAS) foi discutida pela
primeira vez, sendo essa levada aos presidentes,
depois incorporada a agenda oficial.

Como resultado em 2008, foi encami-
nhado a0 GMC uma proposta de Diretrizes
contendo os seguinte eixos de trabalho: [a] Erra-
dicagio da fome, combate & pobreza e as desi-
gualdades sociais e fortalecimento da ajuda hu-
manitdria; [b] Direitos humanos, participagio
social, circulagio de pessoas e diversidade; [c]
Satde; [d] Educagao e cultura; [d] Integracio
produtiva, agricultura familiar, economia solid4-
ria e cooperativas. (SGPR, 2010)

Como se pode observar os temas que
foram priorizados pela instAncia mdxima decis6-
ria do Mercosul sao bem préximos aos aprovados
nas declaragoes das Cuapulas Sociais, o que evi-
dencia a capacidade de agéncia dessas organiza-
¢oes que compoe o Mercosul Social e Participa-

tivo na agenda institucional do bloco.
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A criagao, em 2009, do Instituto Social
do Mercosul, e da Comissiao de Coordenacio de
Ministros de Assuntos Sociais do Mercosul em
2010, sao outros sinais do fortalecimento da
agenda social dentro do bloco. Com isso alguns
acordos foram firmados dentro desses temas
sociais. De acordo com Martins e Silva (2011) os
acordos assinados na drea da satide impulsiona-
ram a integracdo de politicas regionais em rela-
¢a0 ao controle do tabaco, a promogio da segu-
ranca alimentar e nutricional, o acesso a medi-
camentos e critérios de patentes, a regulamenta-
¢ao de listas de espera para transplantes de 6r-
gdos, agdes para a reducdo da mortalidade ma-
terna e neonatal e o fortalecimento de sistemas
regionais de gestao da satde publica.

No campo da educagio, politicas atuan-
do em fungio da harmonizacio e da coordenagio
das politicas educacionais do Mercosul foram
redigidas. No caso da agricultura familiar foram
formalizadas leis que auxiliam e diferenciam as
propriedades de agricultura familiar, as quais ja
estdo sendo incorporadas as legislagdes nacionais
e implementadas pelos paises do bloco (MAR-
TINS e SILVA, 2011).

Adequando o Estado para a
Agéncia: Conselho Brasileiro
do Mercosul Social e

Participativo

O'Donnell (2011) define o Estado como
uma associagao territorial composta de um con-
junto de instituigoes e relagdes sociais que nor-
malmente permeiam e controlam o territério e
os habitantes, a qual teria 0 monopdlio e o uso
legitimo da for¢a. Uma dessas dimensées do
Estado sdo suas burocracias, as quais possuem na
sua constitui¢do a concentragio do poder para
produzir determinas politicas.

Essa dimensio permite analisar o Estado
pelas suas burocracias, o que implica analisar a
alteragao do Estado brasileiro para se adequar as
demandas da agéncia regional pela observacio do
Ministério das Relacoes Exteriores.

Marcado até a década de 80 pela baixa
propensdo participativa, o Brasil ainda refletia
suas formas verticais de organizagio da
sociabilidade politica, decorrentes do processo de
colonizagao que possibilitou a emergéncia de
uma esfera publica e ampliadora da desigualdade
social gerada pela esfera privada (AVRITZER,
2007).

Esse cendrio comegava a se alterar em
funcigo dos movimentos associativos de
associagdes comunitdrias e profissionais, os quais
deram frutos para a “sociedade civil autdbnoma e
democrética”, os quais culminariam nos anos 80
em uma maior presenca associativa da sociedade
civil na cena politica nacional (AVRITZER,
2007).

Contudo, como pontua Santoro (2012),

diversos aspectos da democracia continuam a
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gerar resisténcias na chancelaria, sendo que a
participagao cidadi na politica externa ¢
pequena. A ténue e complicada relagio entre
democracia, participagio e politica externa
brasileira ¢ fruto do processo de insulamento
burocrético do Itamaraty e da prépria formagio
do Estado brasileiro.

A explicagio do processo de centraliza-
¢ao deciséria ¢ explicada por Faria (2008) como
a confluéncia de distintos fatores, os quais, de
forma muito sintética, dizem respeito a um lon-
go processo histérico o qual concedeu grande
autonomia ao Itamaraty e relegou uma postura
marginal a sociedade e seus representantes, em
funcio de uma significativa e precoce profissio-
nalizagio da corporagio diplomdtica do pais,
associada ao prestigio de que desfruta.

Entretanto, o processo de democratiza-
¢ao e liberalizagio econémica impactou incisi-
vamente na configuragdo da politica externa
(LIMA, 2000), com o questionamento das préti-
cas da politica externa inconsistentes com os
principios democrdticos da configuracio politica
(SOUZA e BAHIA, 2011). Muitos destes im-
pulsos iniciais tornaram-se mais institucionaliza-
dos e contribuiram para aumentar a conscienti-
zagdo de mais atores domésticos em relagio as
possibilidades e os riscos do "internacional”, com
a percepgdo da necessidade de organizacio para a
defesa de seus interesses e ideais (SOUZA e BA-
HIA, 2011).

A jungao desses fatores, concordando
com Lopes (2010), foi sauddvel para a politica
externa, uma vez que aproximara o processo de
formulacio da PEB a uma nog¢io mais democra-
tica, abrindo o debate da politica externa a ou-
tros niveis e a outros atores social e economica-
mente relevantes, os quais outrora se encontra-
vam 4 margem da discussao.

O interessante ¢ perceber que em fungio
das demandas criadas em decorréncia da agéncia
de organizacbes no Mercosul, os Estados
precisaram se adequar a nova conjuntura
institucional, que no caso brasileiro reverberou
no lancamento do Conselho Brasileiro do
Mercosul Social e Participativo, um programa
que constituiu um foro permanente de didlogo
entre governo e sociedade civil sobre os temas da
integracao no Mercosul.

Nele, as organizacoes da sociedade civil
podem acompanhar, de forma sistemdtica e
regular, os trabalhos na ampla agenda da
integragio do Mercosul e apresentar propostas.
O Conselho é formado por representantes dos
ministérios que atuam no Mercosul e por
liderangas de organizagdes sociais de setores
como agricultura familiar, pequenas e médias
empresas, mulheres, meio ambiente, juventude,
trabalhadores urbanos e do campo, direitos
humanos, economia soliddria, satde, educacio,
cooperativismo, cultura e povos indigenas,
dentre outros (SGPR, 2011).

O Conselho se retine quatro vezes ao
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ano, sempre antes dos encontros do Grupo
Mercado Comum, com o objetivo de divulgar as
politicas e iniciativas do governo relacionadas ao
Mercosul ~ debater temas da integragio e
encaminhar sugestoes da sociedade civil (SGPR,
2011), tendo como sinal mais evidente de sua
atuacdo sua real capacidade de impactar nas
politicas de integragio.

Através do Conselho, as sugestoes de
blocos da sociedade civil puderam ser levadas aos
presidentes dos paises membros, além de
possibilitar, de forma inédita, a participagio de
delegados da sociedade civil durante as reunides
presidéncias (Rio 2007; Costa do Sauipe 2008;
Assuncio 2009).

O Conselho Brasileiro do Mercosul
Social e Participativo (SGPR, 2010) contribuiu
para a proposta de elaboragio do DPlano
Estratégico de A¢ao Social do Mercosul (PEAS),
a qual foi discutida pela primeira vez na Cdapula
Social do Mercosul, em Cérdoba, em julho de
2000, e levada aos presidentes dos Estados Partes
e depois incorporada a agenda oficial, além de
em 2009 recomendar ao Mercosul a proposta de
projeto ao Fundo de Convergéncia Estrutural e
Fortalecimento; o estabelecimento  do
intercAimbio com o Instituto Social do Mercosul;
o aprofundamento das discussio sobre os
acordos extrarregionais do Mercosul, com
representante  do  Ministério das  Relagoes
Exteriores; e sugerir que o bloco priorizasse

temas relacionados a educagdo, micro, pequena e

média empresa e migragdes, sem detrimento de
outros que venham a ser incorporados (SGPR,
2010).

Na dltima reuniao brasileira do
Programa Mercosul Social e Participativo,
coordenada pela Assessoria Internacional da
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica,
participaram,  além  de  representantes
governamentais, as seguintes organizagoes da
sociedade civil:  Associacio  Brasileira de
Organizag¢des Nao Governamentais; Associagiao
Latino Americana de Micro, Pequenas e Médias
Empresas; Associagio Brasileira de Gays,
Lésbicas e Transgéneros; Campanha Nacional
pelo Direito a Educagio; Confederagio das
Mulheres do Brasil; Conectas/Comité Brasileiro
de Direitos Humanos e Politica Externa;
Conselho Nacional de Juventude; Coordenagio
Nacional de Entidades Negras; Espago sem
Fronteiras; Federacio de Trabalhadores da
Agricultura Familiar; Federagdo Democritica
Internacional de Mulheres; Foro Consultivo
Econdémico e Social do Mercosul; Férum
Brasileiro de Economia Soliddria; Instituto de
Desenvolvimento da Cooperagio e Relagoes
Institucionais; Instituto de Desenvolvimento e
de Direitos Humanos; Instituto de Estudos
Socioecondmicos; Instituto  Pélis; Programa
Mercosul Social e Soliddrio; Rede Brasileira pela

Integracio dos Povos; e Servico Pastoral do

Migrante. (SGPR, 2012)
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Conclusoes

O novo padrio de politicas publicas
gerados dentro do Mercosul e a redefinigiao do
papel do Estado demonstram a nova
configuragio das demandas sociopoliticas
existentes na América do Sul. Anteriormente
pensado  para  solucionar os  problemas
econdmicos de uma regiio marcada pelas
incertezas e dificuldades econdmicas, hoje a
institui¢do regional se apresenta com uma nova
fun¢io, amparada por mecanismos legais, ¢ com
a participacio efetiva de parcelas de uma
sociedade civil organizada.

Essa mudanca, que se iniciou pela
reestruturacao dos padroes politicos internos, em
fungao do declinio do neoliberalismo aliado a
consolidacdo democrdtica na regido, permitiu
que os cidadaos se organizassem em redes de
participagdo  politica, inclusive no cendrio
regional. Em contrapartida, devido a existéncia
dos canais participativos no Mercosul, o Estado
brasileiro teve que se adequar para a agéncia dos
seus cidadaos, remodelando seus canais de
participagao e suas burocracias.

Como lembrado por Perreira (2011) as
caracteristicas do bloco -
intergovernamentalismo, as disputas histéricas,
as assimetrias, falta de espagos supranacionais —
levaram analistas a afirmar que néo faria sentido
falar em déficit democrdtico em um contexto no

qual os orgios e espacos de deliberacio

mercosulinos nio possuem capacidade deciséria
efetiva, e nos quais as decisoes de cardter regional
seguem sendo tomadas pelos canais normais da
institucionalidade  nacional. Nesse sentido,
segundo o autor, faria mais sentido falar em
déficit democrdtico no bloco, na medida em que
suas decisoes vao se expandindo a novas dreas e
assumindo novos contetidos.

Mesmo que os canais de participagdo
ainda sejam incipientes, jd encontramos no
Mercosul canais de participagio para atuagio
popular, mesmo que de forma representativa,
como no caso do Mercosul Social e Participativo.

Mesmo que o intergovernamentalismo
seja forte, vislumbramos a consolidagio de um
processo de fortalecimento democrdtico no
Mercosul, principalmente em fungio das
demandas sociais, a qual expande a porosidade
institucional por meio da representagio e
participagdo de novos agentes.

Esses fatos impactam positivamente na
integragio regional, possibilitando a emergéncia
de novos espagos para manifestagio e discussio,
movimentos importantes para a consolidagio de
um espaco mais democritico para a participagio
cidada na América do Sul. Em concordéncia com
Martins e Silva (2011) caso se mantenha esta
tendéncia de aprofundamento das politicas
voltadas para a dimensio social da integracio, ¢é
possivel que o Mercosul evolua para a
constitui¢ao de um sistema regional de protecio

social, que complementaria as politicas nacionais
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direcionadas para a reducio do grau de
vulnerabilidade dos cidadéos frente as caréncias
sociais ainda existentes nos paises da regido.
Segundo essa concepgio, o Mercosul
passa a ter responsabilidades sobre a provisio de
servicos e bens considerados direitos de cidadania
— educagio, saude, renda, moradia e seguranca
fisica —, que deixam de constituir-se como
obrigacao exclusiva dos Estados nacionais, e com
o tempo, as politicas sociais e de participacio
tendem a contribuir para que os cidadios do
aumentem  seu  sentido  de

Mercosul

pertencimento a uma comunidade politica.
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