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Introducao

Nos ultimos anos, tem sido crescente o debate sobre como introduzir
maior atuagdo da sociedade nos processos de mtegragao regional na
América do Sul. A institucionaliza¢io das Cupulas Sociais do Mercosul,
que ocorrem desde 2006, a recente criagdo do Foro de Participagao
Cidada da UNASUL, em novembro de 2012 , assim como as discussdes
sobre a possibilidade de representantes da sociedade civil integrarem
os Conselhos Setoriais da UNASUL, sdo evidéncias do objetivo de
ampliar a participacio social nas dinimicas regionais. Essa era uma
lacuna relevante, tanto no Mercosul, quanto na UNASUL, principal-
mente se partirmos da ideia de que a densidade de um processo de
integracio regional tem relacdo com o grau de adesio das sociedades
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a dinimica da integragio. De todo modo, uma questao a ser analisada
¢ a capacidade de incidéncia desses novos mecanismos e institui¢oes
nos rumos dos processos de cooperacio e integracio regional.

Nao ¢ apenas no ambito das instituicoes regionais que se busca am-
pliar a participacdo social. No Brasil, o aumento da permeabilidade
das instancias estatais a participacio social, inclusive no dmbito da
politica externa, ¢ objeto de debate no governo e na sociedade ¢
de propostas de criacdo ou, em alguns casos, de fortalecimento de
mecanismos ¢ instincias de didlogo e a¢do conjunta. O objetivo ¢é
garantir aos diferentes segmentos da sociedade maior acesso as are-
nas de formulagio e implementagio da agio internacional do pais.
Se, por um lado, a possibilidade de captura do Estado por grupos de
interesses poderosos ¢ uma preocupagio importante nessa discussio,
por outro, o insulamento do estamento burocratico é outro perigo ao
qual devemos nos precaver — com alguns 6rgaos inclusive se isolando
na propria burocracia. I cada vez mais questionavel a ideia de que a
burocratizagao, no sentido de isolamento das agéncias estatais, ¢ um
fator necessario para a formulagdo de politicas eficientes. O equilibrio
entre transparéncia, confidencialidade, participagio social e captura é
um exercicio constante da gestio do Estado. Esses dilemas sdo espe-
cialmente presentes no dominio da politica externa.

Assim como ¢ importante refletir sobre os resultados da formalizacao
de instincias de participacio social nos rumos dos processos de integra-
¢do regional, no 4mbito doméstico, ¢ necessdrio verificar os objetivos
anunciados e a efetividade dos exercicios participativos, de maneira a
garantir a influéncia da sociedade na agdo externa do Brasil, particular-
mente em relagdo a integragdo regional. Participagio nio ¢ sindénimo de
influéncia. A primeira refere-se a uma forma de interagao; a segunda,
com o resultado da interagio. E necessario analisar se h4 influéncia
das forgas da sociedade em questdes relativas a integragio regional,
na medida em que estes atores, de um modo geral, sio importantes
apoiadores da integracio regional no 4mbito doméstico, mesmo em um
contexto em que surgem ou fortalecem-se visoes céticas a centralidade
do regionalismo para a politica externa brasileira.

O presente artigo tem trés objetivos. Em primeiro lugar, chamar a
atencdo para a necessidade de distinguirmos analiticamente as nogoes
de participacio e influéncia no estudo sobre a agdo dos atores sociais
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nas politicas publicas, entre elas, na politica externa. Em segundo lugar,
verificar como a atuagio dos atores sociais brasileiros tem ocorrido no
dmbito do Programa Mercosul Social e Participativo (PMSP), assim
como a sua légica predominante, tanto do ponto de vista das expec-
tativas da sociedade, quanto do Estado. Em terceiro lugar, busca-se
refletir sobre formas de ampliacio da participagio e da influéncia da
sociedade na politica externa e no PMSP.

Participacio e influéncia

O conceito de participagio ¢ dos mais debatidos na Ciéncia Politica,
normalmente conectado com a ideia de legitimidade em um ambiente
democritico. Alguns autores, particularmente em estudos sobre orga-
mento participativo igualam participagio com influéncia e mudangas
nas politicas publicas (Creighton, 2005; Nylen, 2003, Roberts, 2004;
Wampler, 2012). Isso também ocorre em algumas discussoes sobre
conselhos de politicas publicas. No trabalho de Fuks (2005: 48),
participacdo tem diversos significados. E equivalente a influéncia e
medida pela participagio de atores da sociedade na estrutura de um
conselho, mas também ¢ entendida como eficdcia em termos de se
atingir o objetivo pleiteado. O Banco Mundial define participagio em
termos equivalentes: “a process through which stakeholders influence
and share control over development of initiatives and the decisions
and resources that affect them” (Bishop e Davis, 2002: 15).

I necessario ter cautela ao considerar a relacio entre participacio
e influéncia. Em um trabalho seminal, Arnstein (1969) indica a
existéncia de oito niveis diferentes de participacio dos cidadaos nas
politicas publicas: manipulagdo, terapia, informagao, consulta, apazi-
guamento, parceria, delegagio de poder e controle social. Trata-se de
simplificagoes, mas que trazem ganhos analiticos. Nos primeiros seis,
os cidadios sdo ouvidos e expressam suas opinides mas “they lack the
Power to ensure that their view will be heeded by the powerful”. A
autora utiliza uma ideia que pode ser contextualizada para refletirmos
sobre a interagdo Estado-sociedade no 4mbito da politica externa “in
the name of citizen participation, people are placed on rubberstamp
advisory committees or advisory boards for the express purpose of
‘educating’ them or engineering their support” (Arnstein: 1969, 217-
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22). Outros autores seguem a mesma perspectiva conceitual. Lasker e
Guidry (2008: 201) apresentam uma diferenciagio entre oportunidade,
voz e influéncia no processo decisorio: “players have an opportunity to
participate in the process when they are invited or when they initiate
an opportunity on their own. They have a voice when the opportunity
enables them to express their ideas to others. They have an influen-
tial voice when their ideas are used to make something happen (for
example, when actions are taken to address issues they raise or when
their ideas shape actions that are taken)”.

Callahan (2006) define “participagdo convencional” quando o toma-
dor de decisdo controla a possibilidade de os atores sociais influen-
ciarem a agenda e o processo decisorio. Nesse caso, ele/ela convida
outros atores para o processo decisério apenas quando lhe é apropriado,
quando a agenda jd foi definida e as decisoes tomadas. Eles selecionam
o timing, a agenda, o local ¢ o formato dos encontros e quem serd
convidado. Nesse caso, a participagio ¢ simbolica, de mio unica, nio
gera deliberagio, dialogo ou a oportunidade de mudar a posigdo dos
agentes estatais. Ha argumentos que os agentes estatais utilizam para
impossibilitar que a participacdo de outros atores se transforme em
influéncia: a agéncia jd estd comprometida com uma decisao, hd opo-
si¢des internas para a inclusdo de outros atores na mesa, restrigoes de
tempo ou de recursos, a natureza da decisio ¢ secreta, ha implicagdes
para seguranca nacional ou pode enfraquecer a posi¢do de barganha
com os outros atores.

Agentes governamentais tém amplo leque de opcoes para, de modo
intencional ou ndo, usar os mecanismos participativos para legiti-
marem suas proprias preferéncias. Isso nio significa que isso ocorra
em todas as situacoes ou que os exercicios sejam “a waste of time for
both the organization and the public” (Creighton, 2005: 9 ¢ 41). O
didlogo e a interagdo podem ter um papel salutar do ponto de vista
do aprendizado, da troca de informagées e da socializagio dos atores
envolvidos, mesmo que nio haja influéncia. Um bom exemplo seria
o Orcamento Participativo. Segundo Goulart (2006: 70), trata-se de
um procedimento com efeito democritico, de ampliagio de oportu-
nidades de acio, “menos por sua efetiva capacidade de tomar deci-
soes, mais por seu carater pedagogico e inclusivo”. Essas situacoes,
no entanto, parecem ser minoritdrias. Como afirmam Huntington ¢
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Nelson (1976: 3), a expectativa de influenciar ¢ uma premissa basica
de quando cidadios e grupos interagem com agentes governamentais.
As pessoas querem que o governo “hear rather than simply to listen,
nod and do what they were going to do in the first place” (Cornwall e
Gaventa, 2001: 34). Por isso, nao ¢ suficiente detectar quem participa
do processo decisério e como ocorre a interacio. E necessario saber
como a participagao ¢ traduzida em acoes concretas, quem influencia
e como. Participacdo ¢ um conjunto de técnicas e procedimentos, nio

um objetivo em si (Bishop e Davis, 2002: 26).

Mesmo o tema sendo exaustivamente estudado, poucos consensos
existem. A razdo sao as multiplas formas pelas quais individuos ou
organizacoes podem influenciar uma decisio e as poucas evidéncias
provando essa conexdo. Uma das dreas mais avancadas no estudo da
questio ¢ aquela que utiliza métodos quantitativos para entender
como doagdes de campanha afetam o comportamento legislativo.
Alguns autores consideram a influéncia a partir de base de dados de
interagdes. Uma contribui¢do usa 6.300 respostas de cinco surveys
conduzidos entre 1978 ¢ 1998 para captar influéncia sobre agencias
estatais nos EUA. A premissa ¢ que quanto mais tempo com os to-
madores de decisao, isso gera maior influéncia (Kelleher e Yackee:
2006). Outro trabalho influente usa como proxy de influéncia 1.700
comentdrios publicos enviados para agéncias federais (Yackee e Yackee,
2006). Esses esforgos tém limitacoes. Como afirma Schmitter (1971:
16-17), o nimero de interagbes entre autoridades governamentais ¢
grupos de interesse nao deve ser considerado como proxy de influéncia.
Isso significa que o simples fato de atores sociais enviarem e-mails e
realizarem reuniées com decisores ndo pode ser visto como evidéncia
de influéncia.

Influéncia relaciona-se com o conceito de poder. Poder politico pode
ser concebido como a capacidade de influéncia sobre o resultado de
politicas. Ou seja, “who wields true political power within a system
are those who can influence the problems alternatives that are placed
on the government agenda” (Smith e Larimer, 2010: 76-7). O poten-
cial de influenciar ndo ¢ o mesmo que a influéncia em si. Se um ator
politico poderoso sabe que o processo politico estd convergente com
as suas preferéncias, nio ha incentivos de agir para influencid-lo. Por
1550, autores como Dahl (1982: 12) consideram nio ser possivel testar
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ou comparar a influéncia relativa de um ator sobre outro se eles tém
as mesmas preferéncias iniciais. Mas como, entdo, identificar se a
participacio levou a influéncia? Lasker e Guidry (2008) criaram um
método interessante envolvendo trés passos. Primeiro, devemos per-
guntar “quem teve voz”, ou quem expressou um conjunto particular
de ideias ¢ propostas. Isso normalmente significa identificar quem
estava envolvido na arena deciséria. Segundo, detectar como se lidou
com essas propostas no processo decisorio. Terceiro, se e como foram

incorporadas na decisdo final.

,

E preciso considerar que o ator que influencia o processo decisério
pode ndo participar ou mesmo nio ter a intengio de fazé-lo. Um
think tank ou uma universidade podem influenciar o processo deci-
sorio indiretamente pelo préoprio impacto do seu trabalho junto aos
tomadores de decisio (Jordan e Halpinet, 2004). E possivel identificar
diferentes caminhos pelos quais é possivel influenciar o processo po-
litico: 1) fornecer comentdrios por escrito; 2) participar em reunioes;
3) participar em comités consultivos ou regulatérios; 4) comunicar-se
informalmente com funciondrios; 5) litigio; 6) utilizar o Parlamento;
7) utilizar outra agéncia; §) mobilizar os membros ou a sociedade;
9) ir ao Presidente (Dur e De Bievre, 2007). Virios fatores afetam a
influéncia: instituigdes, caracteristicas de grupo, fatores especificos do
tema, autoridade e respaldo legal. Diferencas de recursos fazem com
que as organizacoes “exercise unequal influence in determining what
alternatives are seriously considered” (Dahl, 1982: 47). Ha indicagoes
de que “off the record lobbying” by private actors have great influen-
ce on the preliminary stages of the policy process and that private
face-to-face contact “are more influential than (...) less interactive
communication methods” (Yackee: 2011, 378).

A partir da diferenciagdo entre participagio e influéncia, apresentada
nesta se¢do, para o exame da participagio social no Mercosul deve-
se levar em conta questdes como: qual ator decide quem participa
do processo decisério? Como os participantes sao selecionados? O
exercicio muda a politica? O Itamaraty tem o controle final sobre as
decisdes? Os outros atores conseguem modificar o ponto de vista e as

posicoes dos que conduzem o processo de consulta?
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O Programa Mercosul Social e Participativo

Nos anos 2000, ocorreu uma ampliacao da participacio social nas estru-
turas do Mercosul. Do Foro Consultivo Economico e Social (FCES) e da
Comissio Parlamentar Conjunta (CPCM), criados em 1994, as Ctipulas
Sociais e ao Parlamento do Mercosul, iniciados em 2006, passando,
posteriormente, pela criagdo da Unidade de Participagio Social (UPS)
e do Plano Estratégico de A¢do Social (PEAS), hd um reconhecimento
que a integragdo e a cooperacao regional necessitam envolvimento da
sociedade e agoes que as forcas do mercado em si ndo sdo capazes de
realizar. Busca-se ampliar os espagos de acordos que envolvam as socie-
dades e as politicas publicas, em que seja possivel impulsionar iniciativas
e reconhecer demandas e alinhamentos que fortalecam a governanga
regional de forma mais descentralizada, envolvendo mais diretamente
os atores sociais. Do ponto de vista do Brasil, esse ¢ um aspecto estra-
tégico também no sentido de que movimentos sociais, de sindicatos,
de mulheres, de direitos humanos, de educacio, de meio ambiente, de
micro, pequena e média empresas, de economia soliddria, entre outros,
sdo importantes pontos de apoio na sociedade para o Mercosul e para
a implementacio de politicas setoriais no ambito do bloco.

Permanece, contudo, a dificuldade das instituigdes regionais, particu-
larmente daquelas que envolvem a sociedade, em concretizar agées ou
intervir efetivamente nos rumos e decisoes estratégicas da integragao.
Na maior parte, como no caso do Parlamento do Mercosul, trata-se
de 6rgaos de consulta, que fard recomendagoes ao Conselho Mercado
Comum (CMC). O mesmo se aplica as Capulas Sociais. A UPS é um
espaco composto por governos e atores sociais que tem contribuido
para organizagio ¢ financiamento das Ctpulas Sociais. Mas, em todos
esses casos, hd uma distancia significativa entre a vontade politica
favoravel a ampliacio da atuacio social no Mercosul e a limitacio de
melos para que as instituicoes do bloco atuem (Mariano, 2014). Se
as institui¢oes ndo apresentam canais efetivos de a¢ao em relacdo ao
Mercosul, podem reforgar posigdes de descrédito ou fortalecer grupos
que mesmo nao tendo interesses contrarios, buscam objetivos de dificil
compatibilizagdo com as necessidades da integracio.

De todo modo, nio ¢ possivel deixar de reconhecer a ampliagio dos
espagos e das oportunidades de participagdo social no bloco. Nos anos
1990, a representagio da sociedade civil estava concentrada nos atores
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de maior poder economico, atores privilegiados no dambito do Férum
Fconomico e Social do Mercosul, criado pelo Tratado de Ouro Preto
de 1994, no qual movimentos sociais ¢ populares ndo se sentiam re-
presentados (Martins, 2014). Os atores sociais, em geral, se tornaram
muito mais entusiastas da integragio e da cooperagio com os paises
vizinhos do que os atores empresariais, embora esses ndo desconsi-
derem e tenham relevantes ganhos econémicos com as politicas de
integragdo, como ¢ o caso das construtoras.

Apesar dos avangos nos dltimos anos, do ponto de vista da participagio
social, permanece uma situacio, identificada por estudiosos do tema
(Mariano, 2011; Serbin, 2013), de falta de canais efetivos de inclusio
dos atores sociais na politica regional. A composicao do Grupo Mercado
Comum e do Conselho Mercado Comum sio evidéncias disso. Assim
sendo, ¢ importante verificar o grau de abertura e o processo de participa-
¢do da sociedade no 4mbito nacional. Quando se pensa sobre a atuagio
da sociedade na politica externa dos paises do Mercosul, hd enormes
desafios. Um deles é que o que se entende por participagio social nos
cinco paises ndo ¢ exatamente a mesma coisa, o que tem consequéncias
sobre o entendimento dos paises sobre como a participagio social deve se
verificar no Mercosul. H4 também questoes amplas e de dificil resposta.
Se considerarmos a discussio conceitual da se¢io anterior sobre as no-
¢oes de participagdo e influéncia, poderiamos pensar: se a participagio
social deve produzir resultados, além de monitorar e avaliar as acoes
do Estado, quais sdo o resultados almejados? O desenho institucional
da participacio contribui para a consecugio dos objetivos propostos?

No Brasil, o principal espago nacional de participacio social nas ques-
toes relativas ao Mercosul é o Programa Mercosul Social e Participativo
(PMSP). O PMSP tem como objetivo divulgar as iniciativas do gover-
no relacionadas ao Mercosul, debater temas relacionados ao bloco e
encaminhar sugestoes da sociedade civil. O Programa ¢ formado por
“representantes dos Ministérios que atuam no bloco e liderangas de
organizagoes soclais que atuam em setores como agricultura familiar,
pequenas e médias empresas, mulheres, meio ambiente, juventude,
trabalhadores urbanos e do campo, direitos humanos, economia so-
liddria, saude, educagio, cooperativismo, cultura ¢ povos indigenas,
entre outros'”. Observa-se, na sua composi¢io, o envolvimento de
atores governamentais e sociais.
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Martins (2014: 122), que jd ocupou o cargo de assessor da Secretaria
Geral da Presidéncia da Republica (2006-2010) e de Coordenador das
Cupulas Sociais do Mercosul (2006, 2008 ¢ 2010) considera que “o
Programa Mercosul Social e Participativo funciona na pratica como
um Conselho, informalmente denominado Conselho Brasileiro do
Mercosul Social e Participativo”. Nesse sentido, algumas questoes sao
comuns aos diferentes trabalhos que analisam Conselhos” de Politicas
Publicas. Em que medida esses espacos oferecem possibilidades de
influéncia sobre as politicas ptblicas? Os individuos que atuam nos
conselhos representam organizagoes da sociedade civil? Quais sao as
organizacoes da sociedade que ocupam cadeira nesses conselhos, qual
a sua composi¢ao e os critérios pelos quais foram chamados a partici-
par? Qual a relagdo entre a participagio e as estratégias de agio dos
atores da sociedade envolvidos com a politica publica? Os conselhos
sdo vistos como Instincias aptas a promover os interesses dos atores
da sociedade presentes?

De acordo com o Decreto no. 6594, de 6 de outubro de 2008, que
instituiu o Programa Mercosul Social e Participativo’, o Programa tem
as seguintes finalidades:

[-  divulgar as politicas, prioridades, propostas em negociagio ¢
outras iniciativas do Governo brasileiro relacionadas ao MER-

COSUL;

Il - fomentar discussdes no campo politico, social, cultural,
econdmico, financeiro e comercial que envolvam aspectos

relacionados ao MERCOSUL;

III - encaminhar propostas e sugestdes que lograrem consenso,
no ambito das discussoes realizadas com as organizagoes da

sociedade civil, ao Conselho do Mercado Comum ¢ ao Grupo
do Mercado Comum do MERCOSUL.

Observe-se pelos objetivos do Programa que a sua natureza ¢ fun-
damentalmente consultiva e ndo ha mecanismos que garantam a
influéncia do exercicio. Ainda segundo o Decreto, no seu artigo 3° “o
Programa Mercosul Social e Participativo serd coordenado pelo Minis-
tro de Estado Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e
pelo Ministro de Estado das Relagoes Exteriores ou pelos substitutos
por eles designados para esse fim”.
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Por fim, o inciso 1° do artigo 3°, indica que “participardo do Programa
Mercosul Social e Participativo os 6rgaos e as entidades da administra-
¢do publica federal, de acordo com suas competéncias, e as organiza-
¢oes da sociedade civil convidadas, nos termos e na forma definidos
em portaria conjunta da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
e do Ministério das Relagoes Exteriores*”.

Nas falas de autoridades governamentais sobre o PMSP, esta presente
a ideia de que o programa seria um espaco de didlogo permanente
entre o governo e a sociedade acerca da defini¢do de temas prioritdrios
e das politicas do Brasil para o Mercosul. De acordo com Luiz Dulci,
entdo ministro da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, no
momento de langamento do PMSP, “esperamos que esse Conselho
possa ndo apenas expressar o ponto de vista da sociedade civil, mas
enriquecer as propostas que o governo do presidente Lula apresenta
aos orgaos decisorios do Mercosul®”.

De 2008 a 2014, as reunides do PMSP nio tiveram periodicidade
fixa. Até o presente, o Programa nio conta com secretaria executiva.
Quando foi criado, em outubro de 2008, a expectativa era que ele se
reunisse quatro vezes ao ano — sempre antecedendo as reunioes do
Grupo Mercado Comum — para divulgar as politicas ¢ iniciativas do
governo relacionadas ao Mercosul, fomentar discussoes sobre temas
diversos da integracdo e encaminhar sugestoes emanadas da sociedade
civil®. As reunioes, no entanto, ocorreram duas ou trés vezes ao ano e,
no periodo de outubro de 2010 a margo de 2012, segundo relato do
Instituto de Desenvolvimento e Direitos Humanos, nio houve reu-
nioes’. Pela sua trajetéria até o momento, as principais atividades do
PMSP sio preparar a representacio brasileira para as Capulas Sociais
do Mercosul, definir a delegacao brasileira nessas cipulas e refletir
sobre formas de participacio.

Um mérito do PMSP ¢ envolver atores sociais nas dindmicas da
integracdo. Tem um efeito de socializacio e de troca de informagao
sobre as questoes do Mercosul. Mas, do ponto de vista de influenciar
o governo brasileiro, especialmente as posigdes que o Brasil assume
no Grupo Mercado Comum, a instincia méxima do Mercosul, o exer-
cicio parece limitado. Aparentemente, nio se trata do seu principal
objetivo. Mesmo a inclusdo de temas como agricultura familiar, sadde,
educacio ¢ os esforgos de harmonizagio e coordenagio de politicas
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sociais presentes na agenda do Brasil para o Mercosul parece mais fruto
da agdo do governo e dos ministérios setoriais do que resultado das
pressoes de movimentos sociais relacionados a essas tematicas que tém
participagdo ativa no PMSP, embora a implementagido dessa agenda
tenha a participacdo e o apoio desses atores. Nesses casos, trata-se
da inser¢io de temadticas de interesse dos atores sociais. A questio ¢é

como ocorre a interacdo entre os atores estatais e sociais.

Os participantes das reuniées do PMSP sdo em sua maior parte atores
ligados a movimentos sociais. Reclamam da falta de informacoes sobre
o andamento das negocia¢oes com a Unido Europeia ¢ entendem que
o PMSP deveria ter um funcionamento mais continuo, ndo apenas
nas vésperas das Cupulas Sociais®. Em geral, os movimentos sociais
no Brasil tém uma visdo critica em relagio a politicas como o acordo
Mercosul-Unido Europeia, o tratado de livre-comércio com Israel,
mas, a visio ¢ sempre favordvel ao Mercosul e contrdria a propostas

de retrocesso na integracao’.

Fm uma visdo dedutiva, contudo, pode-se compreender a dificuldade
de vincular a participagdo a influéncia no caso sob exame. Primeiro,
do ponto de vista da constru¢io do Mercosul, a despeito dos esforgos
dos dltimos anos, sdo frageis as bases na coordenagio das politicas
setoriais entre seus membros. As reunides, no plano regional, portanto,
sao oportunidades muito mais para didlogo do que de execugdo de uma
agenda comum com impacto nos plano doméstico. Isso significa que
0 maximo que os atores sociais podem almejar, na atual conjuntura,
¢ modular a voz do governo brasileiro nesses encontros. O segundo
aspecto é o proprio exercicio de consulta. Ainda ¢é incipiente a ten-
tativa de transformar o sistema de “caixa de ressonincia” atual para
vinculd-lo a formatagio de instrugées aos negociadores. Terceiro, ainda
que haja alguns convidados nas delegacoes que vao para o exterior,
falta uma interlocugdo maior apés esses encontros, de maneira a
dar continuidade a interagdo. Isso ¢ essencial para os participantes
manterem-se motivados e checarem se conseguiram de alguma forma

influenciar a agenda governamental.

365

PENSAMIENTO PROPIO 40



PENSAMIENTO PROPIO 40

Missd@o impossivel2 Mercosul, participagédo social e politica externa no Brasil

366

Possibilidades de amplia¢ao da influéncia da sociedade'

Observamos que o PMSP ¢ um mecanismo relevante de interagio
entre o Estado e a sociedade na discussdo de questdes relativas ao
Mercosul. Ele objetiva ampliar a densidade da integragio regional,
buscando maior envolvimento da sociedade e relaciona-se com um
movimento mais amplo de abertura do Estado a participacio social.
Tem relagdo também com a atuagio dos movimentos e organizacoes
da sociedade civil que demandavam um espago institucionalizado
para a atuacdo no Mercosul. Do ponto de vista das suas acoes, o PMSP
até o momento tem capacidade limitada de influenciar os rumos da
integracio e o comportamento do Brasil em relagao ao Mercosul. Nao
ha mecanismos para monitorar e acompanhar os acordos que foram ali
alcangados. O exercicio parece mais focado na participacio ¢ menos
no sentido de garantir a influéncia de diversos setores da sociedade na
inserc¢do internacional do pais. Um potencial risco dessa situagio seria
desencadear um processo de perda de interesse dos atores domésticos
envolvidos no desenvolvimento do PMSP.

A agenda contrdria as negociagdoes da ALCA em boa medida pautou
a atuacio dos movimentos sociais em relagdo a regido. Na medida em
que essa negociagdo saiu do horizonte e a agenda necessita assumir
uma dimensdo mais integrativa, novos desafios se colocam. Hd uma
agenda substantiva dos movimentos e organizacoes da sociedade
em relacio ao Mercosul? Como nio hd um modelo pré-definido de
sucesso para a integracio regional, o alargamento da discussio pode
gerar novas respostas e experimentos. Fica evidente que o desatio da
democratizag¢io ndo é uma tarefa s6 do Estado. A sociedade tem um
papel essencial nessa transformagdo. Os decisores em Brasilia nio raro
lidam com interessados desinformados, sem conhecimento técnico
adequado ou simplesmente defensores de causas invidveis e setoriais.
Para contornar essa situacio, os atores da sociedade com interesse
em influenciar a inser¢io internacional do Brasil no Mercosul devem
continuar desenvolvendo capacidade técnica, construir ou fortalecer
redes de relacionamentos, saber como o subsistema da politica publica
funciona (quem estd envolvido, como um assunto ¢ examinado, qual
informacio ¢ estratégica, como as decisoes sao tomadas, qual o voca-
bulario utilizado) e participar por longo tempo da arena deciséria. A
influéncia raramente ¢ alcangada com a interagdo episodica predomi-
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nante atualmente. Todo esse exercicio deve ser continuo e cotidiano.
A democratizacio envolve necessariamente o constante didlogo e,
também, de meios de monitoramento, de forma que a sociedade saiba
como suas preferéncias estao sendo executadas. A tarefa, dessa maneira,
estd longe de ser concluida quando os negociadores se dirigem para as
reunides internacionais.

Nossas pesquisas, a partir da analise de doze unidades que coordenaram
a posicdo brasileira em negociagdes comerciais multilaterais de 1946
a 2005, indicam que a letra fria da lei ndo ¢ suficiente para garantir
a influéncia da sociedade na politica externa. Frequentemente, ha
distancia entre as prescri¢oes formais sobre como o processo decisério
deveria ocorrer e como ele, de fato, funciona. A Cadmara de Comércio
Exterior (CAMEX) ¢ um exemplo. Criada, entre outros motivos, para
coordenar o processo decisério da defini¢do da posigao do pais, sempre
teve dificuldade em superar a centralidade do [tamaraty nessa tarefa.
A andlise do PMSP indica situacio relativamente semelhante.

A questido de como conduzir um arranjo participativo voltado para a
efetiva democratizacio do processo decisério ndo ¢ uma tarefa simples.
FEm um arranjo adequado, mais participantes trazem mais ideias ¢ um
perfil de interesses diverso, mas pode ser um fardo para o processo
decisério se nao conduzido de forma adequada. Deve-se pensar no
dilema de tamanho e foco; no risco de vazamento de informacio e na
pressdo de tempo. Deve-se ser sincero com os interessados em apresen-
tar qual o propésito da iniciativa, as expectativas ¢ as regras. Deve-se
dar o feedback adequado sobre se e como o exercicio foi utilizado no
processo decisorio. Deve-se garantir que todos tenham a oportunidade
de expressar suas opinides; deve-se responder a todas as perguntas da
forma mais detalhada possivel e fornecer a documentacio solicitada.
O mais importante, no entanto, ¢ o compromisso dos atores gover-
namentais, enfrentando com espirito aberto quando suas préprias
preferéncias sdo criticadas e descartadas. E esse ¢ um desafio dificil
de ser superado. Frequentemente os governos utilizam tais exercicios
somente como mecanismo legitimador de suas préprias preferéncias.

O primeiro passo do governo ao tratar uma agenda de negociagao in-
ternacional deve ser apresentar tal intento a sociedade (Didrio Oficial
e outros canais) e, em linhas gerais, indicar a agenda a ser confrontada,
abrindo canais para a interagdo. Esse tipo de agdo existe em outros
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paises e em diversas politicas ptblicas no Brasil. A série telegrafica do
[tamaraty referente ao Mercosul poderia ser distribuida em terminais
de 6rgaos pertinentes. Essas informagoes também devem ser compar-
tilhadas, de forma mais aberta, com atores nido governamentais.

Do ponto de vista do exercicio participativo, deve-se garantir a ampla
diversidade de opinides e interesses do governo e da sociedade. Isso
¢ um desafio. S6 no ambito do governo, ha dezenas de 6rgaos com
incidéncia regulatéria na drea sob exame; na sociedade, os pontos de
vistas sdo tdo numerosos e diversos que seria temerdrio apresentar um
namero. Criar uma instincia geral com toda essa diversidade pode ser
um primeiro passo, mas pode ndo ser suficiente para avancar na garantia
da maior influéncia da sociedade sobre a politica externa. Uma saida
engenhosa, utilizada no passado na formulacio das posicoes do Brasil
no dmbito do GAT'T, foi a formagio de grupos de trabalho permanen-
tes e temdticos, como os da Unidade de Negociagio, que formulou a
posigdo brasileira na Rodada Téquio (1973-1979).

Os atores engajados nessas atividades ndo devem ser tratados como
meros espectadores e ouvintes. Os recorrentes formatos de semindrios
(para um numero maior) ou de reunides de apresentagio de resumos
(para grupos seletos) devem se voltar para a resolugio de problemas
especificos. A dispersio e a caréncia de problemas concretos para lidar
pode gerar esvaziamento das instancias de participagio da sociedade. F
somente dentro do préprio processo decisorio, examinando demandas
reais que a influéncia pode ser exercida de forma efetiva e rotinizada. F;
por intermédio dessa via que a cultura de colaboragio poderd traduzir
a participagio em influéncia.

NOTAS

1. “Debate sobre a participacio social nos processos de integracio re-
gional”. Antecedentes. Secretdria Geral da Presidéncia da Republica.

Assessoria para Assuntos Internacionais. Brasilia, 15 ¢ 16 de setembro

de 2014.
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Segundo a defini¢do do Portal da Transparéncia do Governo Federal,
« - s - o
os conselhos sdo espagos publicos de composigdo plural e paritdria
entre Estado e sociedade civil, de natureza deliberativa e consultiva,
cuja fungio ¢ formular e controlar a execugio das politicas publicas
setoriais. Os conselhos sdo o principal canal de participagio popu-
lar encontrada nas trés instdncias de governo (federal, estadual e

municipal)”. http:/www.portaltransparencia.gov.br/controleSocial/

ConselhosMunicipaiseControleSocial.asp acesso em 20/01/2015.

Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-
2010/2008/Decreto/D6594.htm acesso em 12/01/2014.

O Decreto que institui o Programa prevé que a participagio da socie-
dade civil serd definida nos termos da portaria conjunta da Secretaria
Geral da Presidéncia da Republica e do Ministério das Relagdes Ex-
teriores. Essa portaria encontra-se em fase de elaboragdo. Foi objeto
de consulta publica no site da Secretaria Geral da Presidéncia da
Reptblica até o dia 15 de novembro de 2014. Ainda nio foi regula-
mentada. Na minuta apresentada pelo governo, no artigo 2°, afirma-se
que “O Mercosul Social e Participativo fica organizado na forma de
um Plendrio, uma Coordenacio, um Secretaria-Fxecutiva e, a critério
do Plendrio, Grupos de Trabalho”. Do ponto de vista da coordenagio,
a minuta da Portaria indica que cla serd “exercida conjuntamente
pclos Ministros de Estados Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia
da Republica e das Relagoes Exteriores”. Entre as atribuigdes da
Coordenacio estd “acolher e encaminhar a Se¢io Nacional Brasileira
do Grupo do Mercado Comum propostas e sugestdes aprovadas por
consenso pelo Plendrio”. Minuta — 04/06/2009. Disciplina a execug¢io
do Programa Mercosul Social e Participativo, instituido pelo Decreto
no. 6594, de 6 de outubro de 2008.

Consclho Brasileiro do Mercosul Social ¢ Participativo ¢ criado em
cerimonia no Paldcio do Planalto. Disponivel em: http:/www.secreta-
riageral.gov.br/noticias/2008/10/Not_06102008 acesso em 20/01/2015.

http://www.secretariageral.gov.br/noticias/2008/10/not 02102008
acesso em 20/01/2015.

Relatério Direitos Humanos e Participagio social no Mercosul. Docu-
mento paralelo: relato das reunides. Disponivel em: http:/www.iddh.
org.br/v2//upload/282¢e25a4dac24e36¢f84ac2f3be819b9.pdf acesso de
20/01/2015.
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8. Decbate sobre a participacdo social nos processos de integragio
regional. Brasilia, 15 ¢ 16 de setembro de 2014. Relato. Disponivel
em http://www.participa.br/articles/public/0007/7382/Relato_Deba-
tes_Integra__o_Regional 15-16.09.2014.pdf acesso em 23/01/2015.

9. Cupula Social do Mercosul pede suspensio de acordo com Israel. Dis-

ponivel em http://cartamaior.com.br/?/Editoria/Internacional/Cupula-

-Social-do-Mercosul-pede-suspensao-de-acordo-com-Israel/6/26330

acesso em 23/01/2015.

10. Parte dessa secdo se baseia em Ramanzini Jtnior e Farias (2014).
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SUMMARIO
Missao impossivel? Mercosul, participagao social

e politica externa no Brasil

Nos ultimos anos, tem sido crescente o debate sobre como introduzir
maior atuagdo da sociedade na politica externa brasileira e no Merco-
sul. Uma questdo central desse debate ¢ a necessidade de ampliar a
participagdo dos atores socials em instancias decisorias do Estado. No
artigo discute-se a necessidade de distingdo analitica entre as nogoes
de participacio e influéncia no estudo sobre a agdo dos atores sociais
nas politicas publicas, entre elas, na politica externa. Analisamos como
a atuacdo dos atores sociais brasileiros tem ocorrido no 4mbito do
Programa Mercosul Social e Participativo (PMSP) ¢ refletimos sobre
formas de ampliagdo da participagdo e da influéncia da sociedade na

politica externa e no PMSP.
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ABSTRACT
Mission Impossible: Mercosur, social participation
and Brazilian foreign policy

In the last years, the academic community and activists have increasin-
gly debated how Brazilian foreign policy and particularly the position
the country have in Mercosul could be shaped by society. A central
aspect of this debate is the need to broaden the participation of these
actors in the decision making process inside the state apparatus. In this
article, we discuss the analytical distinction between participation and
influence in the study of how social actors perform in public policies,
particularly foreign policy. As a case study, we exam how Brazilian social
actors engage in the program Mercosul Social e Participativo (PMSP).

REsSuMEN
Misién imposible: el Mercosur, la participacion social
y la politica exterior de Brasil

En los ultimos afios, ha crecido el debate sobre la forma de introducir
una mayor actuacién de la sociedad en la politica exterior de Brasil
y en el Mercosur. Un tema central en ese debate es la necesidad de
aumentar la participacién de los actores sociales en los 6rganos de toma
de decisiones por parte de los Estados. El articulo analiza la necesidad
de distincién analitica entre las nociones de participacion e influencia
en el estudio de la accién de los actores sociales en las politicas
publicas, en particular, en la politica exterior. Analizamos como el
desemperio de los actores sociales brasilenios han tenido lugar en el
Programa Mercosur Social y Participativo (PMSP) y reflexionamos
sobre la forma de ampliar la participacién y influencia de la sociedad
en la politica exterior y en lo PMSP.
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