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Resumo: O presente trabalho analisa a formacéo de instituicbes no &mbito do Mercado Comum do Sul
(Mercosul), buscando questionar a dependéncia da trajetéria de um modelo de regionalismo e suas
consequéncias para a organizacdo de um bloco, a partir do estudo dos espagos de participacdo social
disponiveis em seu ambito. O Mercosul foi criado em 1991, em um contexto de predominio da légica do
regionalismo aberto, o que explica, em parte, a estrutura institucional marcadamente intergovernamental
do bloco. No entanto, para alem do viés comercial, diante da possibilidade de conformacdo de um
mercado comum e motivados pelos possiveis impactos positivos e negativos da integracdo, alguns grupos
de atores sociais, dos quais destacam-se as organizacdes sindicais, mobilizaram-se para a criacdo de
espacos de participacdo, como o Forum Consultivo Econdmico-Social. Além disso, nos anos 2000, diante
da nova conjuntura politica, o regionalismo sul-americano passou por um processo de ressignificacao,
abandonando o consenso em apoiar a integracdo regional apenas nos mecanismos de mercado e no
liberalismo, caracteristica principal dos anos 1990, o que impactou significativamente o Mercosul. Diante
disso, este trabalho pretende avaliar a evolucdo da estrutura institucional do bloco, levando em
consideracdo os diferentes momentos de seu desenvolvimento, com foco na participacdo social, e
questionando as influéncias do momento de criacdo liberal na continuidade do desenvolvimento do
Mercosul.

Palavras-chave: Integracdo Regional; Mercosul; Participag¢do Social.

Resumen: El presente articulo analiza la formacion de instituciones en el ambito del Mercado Comdun del
Sur (Mercosur), tratando de cuestionar la dependencia de la trayectoria de un modelo de regionalismo y
sus consecuencias para la organizacién de un blogue a partir del estudio de los espacios de participacion
social disponibles en su medio. EI Mercosur fue creado en 1991, en un contexto predominante de la
l6gica de regionalismo abierto, lo que explica en parte la estructura institucional del bloque
marcadamente intergubernamental. Sin embargo, mas alla del aspecto comercial, frente a la posibilidad
de formar un mercado comun y motivado por los potenciales impactos positivos y negativos de la
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integracion, algunos grupos de actores sociales, de los cuales se destacan los sindicatos, se han
movilizado para crear espacios de participacion, tales como el Foro Consultivo Econémico-Social. Por
otra parte, en la década de 2000, ante a la nueva situacion politica, el regionalismo sudamericano se
sometio a un proceso de resignificacion, abandonando el consenso para apoyar la integracion regional
s6lo en mecanismos de mercado y en el liberalismo, la principal caracteristica de la década de 1990, lo
que impacto significativamente en el Mercosur. Por lo tanto, este estudio tiene como objetivo evaluar el
desarrollo de la estructura institucional del bloque, teniendo en cuenta las diferentes etapas de su
desarrollo, centrandose en la participacién social, y en el cuestionamiento acerca de las influencias del
momento de la creacion liberal en el desarrollo continuo del Mercosur.

Palabras-clave: Integracion regional. Mercosur. Participacion Social.

Introducéo

Ainda com raizes que remontam ao periodo de independéncia da América Latina, o ideal
integracionista, que buscava aproximar os paises da regido, persistiu através dos seculos, adotando
diversas formas de execucdo, conforme o contexto histérico em que se inseriam as iniciativas lideradas
pelos paises. Tomando como base a experiéncia do Mercado Comum do Sul (Mercosul), o presente
trabalho pretende avaliar a evolucdo institucional de um bloco, com foco nos espacos disponiveis para a
participacdo social, de modo a perceber se 0 momento de criagdo de um projeto regional interfere na
forma como o mesmo se desenvolve, questionando uma possivel dependéncia da trajetéria no caso

estudado.

Os estudos acerca do regionalismo apontam a existéncia de trés momentos historicos principais
que incentivaram o desenvolvimento de projetos integracionistas ou cooperativos na América Latina,
também chamados de ondas. A primeira, teria se iniciado nas décadas de 1950 e 1960, influenciada pelo
desenvolvimento da experiéncia europeia, e foi chamada de regionalismo fechado, devido ao seu forte
viés protecionista. Guiada por direcionamentos da Comissdo Econémica para a América Latina (CEPAL),
e pelo estruturalismo de Raul Prebisch (1959), o momento incentivava a formacdo de projetos de
integracdo que fomentassem a complementaridade econdmica na busca pelo desenvolvimento dos paises

da regiéo.

Durante as décadas de 1970 e 1980, o regionalismo fechado encontrou grandes dificuldades com o
protecionismo, agravadas por fortes recessdes econdmicas, e chegada ao poder de governos militares na
América Latina. Assim, uma segunda onda se desenvolve, entre os anos 1980 e 1990, como forma de

reagir as necessidades apresentadas. O novo periodo também se baseia fortemente em proposices da
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CEPAL, que indica novas solucdes para a regido e enxerga a integracdo regional como forma de insercéo
dos paises no cenario internacional, através do estimulo da formacéo de blocos econdmicos e comerciais.
A proposta de eliminacdo de barreiras se enquadra no contexto neoliberal da época, marcada tambem pela

crescente globalizacéo, e 0 novo periodo foi denominado regionalismo aberto, ou novo regionalismo.

O Mercosul surge nesse contexto, através da firma do Tratado de Assuncdo em 26 de marco de
1991 por Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai. Decorrente de negociagGes iniciais entre Argentina e
Brasil durante os anos 1980, a proposta que se consolida é a de conformar um mercado comum, que
viabilizaria a livre circulacdo de bens, servicos e capitais através da coordenacdo macroeconémica e
harmonizacdo politica e normativa. Assim, os interesses iniciais do bloco estavam diretamente ligados ao

espirito liberal da época.

Considerados o0s seus objetivos, a estrutura institucional inicial criada buscava atender
principalmente aos prop6sitos comerciais. No entanto, diante de um cenério de globalizagdo e crescente
inclusdo de novos temas na agenda internacional apds a Guerra Fria, jA& em um periodo inicial, nos anos
1990, o Mercosul apresentava no seu tratado constitutivo a inclusdo de temas ndo-comerciais como por
exemplo, ciéncia e tecnologia, ou meio ambiente, 0 que gera bases para a ampliacdo de sua estrutura

ainda que em esfera governamental.

Desta forma, ao longo de sua histéria, o0 Mercosul passou por expansdes institucionais, teve
avancos e retrocessos, e vivenciou ainda a chegada de uma terceira onda de regionalismo, nos anos 2000.
A partir do final dos anos de 1990, o modelo liberal em crise ndo foi capaz de oferecer solugBes as
recessdes econdmicas enfrentadas pelos paises da regido, favorecendo a mudanca de propostas, que
também foi estimulada pela ascensdo de governos de esquerda na Ameérica Latina, tratada pela literatura
especializada como “virada a esquerda” (FIORI, 2006), ou “Onda Rosa” (PANIZZA, 2006; SILVA,
2010).

O novo regionalismo indica que a liberalizacdo por si ndo seria capaz de promover o
desenvolvimento nos paises da regido e, portanto, foi chamado pelos especialistas de pos-liberal
(SANAHUJA, 2010), ou pds-hegemonico (SERBIN, 2011). Nesse momento, as agendas se multiplicam
para abranger interesses politicos e sociais, possibilitando a criacdo de novas estruturas e a inclusdo de

NOVOS atores Nos processos regionais.
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Diante da mudancga de posicionamento acerca de como o desenvolvimento seria alcan¢ado, ndo
apenas surgem novos projetos regionais, como também os ja existentes, como o Mercosul, se atualizam e
passam por uma ampliacdo de sua estrutura. No entanto, o alargamento institucional ndo significou um
aprofundamento do processo de integracdo, uma vez que se manteve o modelo intergovernamental do

bloco, conduzido pelos governos.

A partir dessas consideracdes, faz-se necessario debater em que medida o0 momento de criacdo
influencia no desenvolvimento dos projetos regionais, uma vez que 0s mesmos, ainda que evoluam de
forma a se adaptar aos novos periodos que se apresentam, seguem carregando consigo caracteristicas de
sua proposta inicial. O conceito analisado é o de path dependance, ou a dependéncia da trajetoria, que

afirma que as estruturas estdo carregadas de significados derivados de seus contextos tedricos e praticos.

Assim, para a analise, parte-se do pressuposto de que as instituicdes refletem opcdes politicas, e
ndo puramente técnicas, a medida que permitem estimular ou desestimular modelos de integracdo
determinados, nio sendo, portanto, estruturas neutras (CAETANO; VAZQUEZ; VENTURA, 2009;
AGUERRE; ARBOLEYA, 2009). Tal dado auxilia na compreensdo de como sdo tratados os interesses
dentro de um bloco e da forma como se desenvolvem os mesmos, adaptando sua operacionalidade diante

de novos contextos, percebendo as influéncias do momento de criacdo na conformacao institucional.

Apresentadas as considerages iniciais, o presente trabalho buscara analisar como se desenvolvem
0s espacos de participacdo social na estrutura institucional do Mercosul, considerando 0 momento de sua
criagdo, em uma etapa de regionalismo onde os interesses predominantes eram econdémico-comerciais,
avaliando sua evolugdo enquanto projeto de integracdo, durante os anos e 0 periodo seguintes. Em tal
analise, para além da percepcdo da existéncia ou ndo de espagos para a participacdo social, serd
importante perceber qual é a conformacéo desses espagos e qual € o seu papel na tomada de decisdes do

bloco.
A evolucgao dos espacos de participagdo social do Mercosul

Conforme estabelecido, o Mercosul se instituiu em 1991, durante o periodo do regionalismo
aberto. A formulacdo de sua estrutura institucional também foi influenciada pelas negociagcdes que
antecederam o bloco, durante os anos 1980, inicialmente entre Brasil e Argentina, consolidadas através da
Declaracdo de Iguacu de 1985 e o Programa de Integracdo e Cooperacdo Econdmica de 1986 (PICE). Ja
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nessas experiéncias dos anos 1980 o carater fundamentalmente estatal-burocratico da integracdo do cone
sul se estabeleceu. A opcdo dos governos foi, portanto, por uma institucionalizacdo reduzida,
concentrando a negociacdo nos Ministérios de RelacGes Exteriores e demais setores governamentais

ligados diretamente aos temas negociados (MARIANO, 2000).

O Tratado de Integracdo, Cooperagdo e Desenvolvimento, firmado entre Buenos Aires e Brasilia
no ano de 1988, pouco avancou no sentido de incorporar atores sociais. Ainda que tenha criado um
espaco de participacdo parlamentar, a Comissdo Parlamentar Conjunta, pouco avangou no tocante a
participacdo dos atores sociais, uma vez que a comissdo operava apenas como facilitadora dos processos
de tramitacdo dos acordos junto aos congressos nacionais. Era, portanto, um 6rgdo de consulta dos

negociadores, e ndo um Orgao negociador.

Em termos institucionais, o Tratado de Assuncdo estabeleceu, em seu artigo 9°, que a
administracdo e execucdo do tratado durante o periodo de transi¢do (compreendido entre marco de 1991 e
dezembro de 1994) estaria sob responsabilidade do Conselho do Mercado Comum (CMC) e do Grupo do
Mercado Comum (GMC), ambos compostos por representantes dos Ministérios de Relacdes Exteriores,

da Economia e dos Bancos Centrais dos paises participantes.

A participacdo dos atores sociais durante tal periodo se restringiu a atuacdo junto aos subgrupos de
trabalho (SGT) assessores do GMC, em que participavam somente nas etapas preparatorias, estando a
etapa de deciséo restrita aos governos. Cabe ressaltar que, inicialmente, os mecanismos de inclusdo e
participagcdo eram limitados aos representantes do empresariado e dos trabalhadores organizados
sindicalmente — os chamados atores sociais tradicionais - com destaque para a atuacdo da Coordenadora
de Centrais Sindicais do Cone Sul (CCSCS) e do movimento sindical em geral junto ao SGT 11
(VIGEVANI, 1998).

Com a assinatura do Protocolo de Ouro Preto, marco do fim do periodo de transi¢do, o papel
secundario e coadjuvante dos atores sociais prevaleceu. Em cumprimento ao previsto no Artigo 18 do
Tratado de Assuncdo, o referido protocolo estabeleceu a nova estrutura institucional dos 6rgdos de
administracdo do Mercosul: o Conselho do Mercado Comum (CMC), o Grupo do Mercado Comum
(GMC), a Comissdao de Comeércio do Mercosul (CCM), a Comissdo Parlamentar Conjunta (CPC), o
Forum Consultivo Econémico-Social (FCES) e a Secretaria Administrativa do Mercosul (SAM). Em seu

artigo 2°, fixou o poder de decisdo nos 6rgdos de participacdo exclusiva dos governos: CMC, GMC e
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CCM. Ao FCES, orgdo de representacdo dos setores econdmicos e sociais, coube funcdo consultiva.
Destaca-se que a criacdo da CPC, no entanto, ndo impulsionou a participacao social através da reducédo do
deficit democratico, uma vez que manteve as mesmas funcdes dos parlamentares nas iniciativas bilaterais
que antecederam o Mercosul, quais sejam: acelerar os procedimentos internos para facilitar a entrada em
vigor das normas emanadas pelos 6rgaos do Mercosul e trabalhar no sentido de harmonizacdo das
legislacdes nacionais (MERCOSUL, 1994).

Para além das particularidades de cada o6rgdo, a estrutura institucional criada em Ouro Preto
consolidou a logica estatal-burocratica que marcou as negociacOes bilaterais entre Argentina e Brasil nos
anos que antecederam o Tratado de Assuncdo, ou seja, a quase exclusividade dos atores governamentais
nas negociacfes e no processo decisorio dos instrumentos de integracdo. Fica evidente, portanto, a
proposta de fundar o bloco num modelo de integracdo pensado como um mecanismo de articulacdo de
projetos nacionais, com graus minimos de comprometimento entre os atores e concentracdo excessiva do
poder decisorio nas chancelarias e nos governos, de quem dependem as mais simples decisdes cotidianas
(CAETANO; VAZQUEZ; VENTURA, 2009).

Mesmo que o Protocolo de Ouro Preto, como afirma Mariano (2000), tenha construido uma
estrutura institucional mais ramificada e com espacos e atribui¢cbes mais bem definidas para os atores
sociais, a dindmica de participacdo desses permaneceu praticamente inalterada. O movimento sindical
dividiu-se entre a atuacdo no SGT e no FCES em que, juntamente com 0s representantes empresariais,
ocupava papel central. A CPC, devido as limitagdes de funcdo impostas pelo Artigo 26 do referido
protocolo, ndo assumiu nenhum papel na democratizacdo do processo de integracdo, como se esperaria de
um 6rgdo legislativo. O FCES, que se colocava como “orgdo de representagdo dos setores econdmicos €
sociais” (MERCOSUL, 1994), se mostrou pouco eficiente, sobretudo devido as dificuldades de
funcionamento e a impreciséo de suas funcdes (VIGEVANI; MARIANO; OLIVEIRA, 2001). Logo, aos
demais setores, restaram os espacgos dos SGT, em que, a titulo de exemplo, houve participacdo timida dos

movimentos ambientalistas junto ao SGT 6 e dos agricultores familiares no SGT 8.

De uma maneira geral a institucionalidade construida em 1994 respondeu aos objetivos dos
governos da época. Afinal, a estratégia capitaneada pelos presidentes Collor e Menem, a partir do
Cronograma de Las Lefias (1992), indicava a construcdo de um Mercosul baseado em uma estratégia de

desgravacao tarifaria universal, automatica e linear, vislumbrando o estabelecimento de uma zona de livre
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comercio e a preservacdo do protagonismo dos préprios governos, 0 que ndo demandava uma estrutura

institucional de maior complexidade.

A partir de 1999, no entanto, essa dindmica institucional apresentou sinais de esgotamento. A
decisdo unilateral do governo de Fernando Henrique Cardoso de desvalorizar a moeda brasileira, em
1998, gerou grandes impactos nos demais membros do bloco, sobretudo na Argentina, que responderam
com uma grande quantidade de violagcdes das normas comerciais estabelecidas, levando o Mercosul a
crise. Mostrou-se evidente que a estrutura institucional limitada impossibilitou a construcdo de
mecanismos que promovessem uma maior coordenagdo macroecondmica. A auséncia de regras e
instituicbes mais influentes, fruto de um aparente receio dos governos nacionais em perder o controle do
processo de integracdo, levou o bloco a uma situacdo em que seu futuro tornou-se extremamente
vulneravel as vontades das elites e dos governos nacionais, comprometendo seu bom funcionamento
(CAMARGO, 2006).

As mudangas na conjuntura politica e econdmica regional nos anos 2000 e a ressignificacdo
sofrida pelo regionalismo geraram uma expectativa de que o Mercosul caminharia em direcdo ao
aprofundamento, com maior institucionalizacdo e articulacdo politica e econdmica (SARAIVA; RUIZ,
2009). Afinal, na medida em que uma instituicdo regional previamente existente se mostra inadequada
para responder as novas expectativas e objetivos dos atores, estes sdo forgados a rever suas estratégias e a
reavaliar o processo de integra¢do, podendo optar por linhas de acdo que o fagcam avancar ou retroceder,
gerando alteragfes tanto no processo decisorio e/ou no nivel de autoridade/autonomia das institui¢cbes
regionais (nivel), quanto no nimero de setores politicos, agéncias dos governos, grupos de interesse,

partidos politicos e grupos sociais envolvidos (escopo) (SCHIMITTER, 1970).

A convergéncia entre as estratégias de politica externa de Argentina e Brasil materializou-se no
chamado Consenso de Buenos Aires. O documento, assinado pelos Presidentes Kirchner e Lula no ano de
2003, marcou a retomada das relacdes bilaterais entre Brasil e Argentina e apresentou o entendimento que
colocava a integracédo regional como um mecanismo estratégico de fortalecimento da autonomia da regido
frente a economia global. No mesmo documento, de maneira mais especifica, os presidentes tratam do

Mercosul:
Ratificamos nuestra profunda conviccion de que el MERCOSUR no es s6lo un blogue

comercial sino que constituye un espacio catalizador de valores, tradiciones y futuro
compartido. De tal modo, nuestros gobiernos se encuentran trabajando para fortalecerlo a
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través del perfeccionamiento de sus instituciones en los aspectos comerciales y politicos y
de la incorporacién de nuevos paises (KIRCHNER; SILVA, 2003).

O trecho destacado mostra, em sintese, a concepgcao que, no nosso entender, constitui 0 nucleo
basico da estratégia do Mercosul. O bloco, antes limitado a promog¢édo do comércio, assumiu o objetivo de
promover o desenvolvimento com crescimento econémico e justica social, baseado em valores comuns
como a erradicacdo da pobreza e a promogdo da democracia. Em termos de agenda, mostra-se clara a
intencdo de avangar nos temas econdmicos, que envolvem o tratamento das assimetrias e a consolidagao
do mercado comum, e incluir as dimensGes politicas e sociais, antes ausentes (CEPAL, 2010 apud
MARTINS, 2014, p.101).

Os discursos presidenciais indicavam, portanto, um novo padrdo de integracdo, que se colocava
como um instrumento para aproximar o Mercosul das demandas dos cidaddos. Tal mudanca implicava,
consequentemente, na necessidade de uma revisdo institucional do bloco, sobretudo porque a
institucionalidade estabelecida em Ouro Preto se mostrou insuficiente e incapaz de responder ao novo

papel que o Mercosul deveria exercer.

O documento que inaugura as iniciativas do “novo Mercosul” ¢ o Programa de Trabalho 2004 —
2006. Nele estd estabelecido, em seu item 2.1, que uns dos objetivos do Mercosul é “propiciar a
ampliagdo da participacdo da sociedade civil” (MERCOSUL/CMC/DEC N°26/03). Assim, ainda que se
conserve elementos caracteristicos do regionalismo aberto dos anos 1990, o bloco, ao menos no discurso,
abandonou a concepgdo de um projeto restrito as chancelarias e aos atores tradicionais (grupos
empresariais e sindicatos), estando expressa a intencdo de promover a participacdo ativa dos mais
diversos grupos sociais, em concordancia com 0s novos governos, suas estratégias de politica externa e o
novo consenso em torno do regionalismo. Institucionalmente, no entanto, a ampliagcdo da participagdo
social materializou-se na opgdo por uma estratégia de criacdo de espacos de negociacdo sem poder
decisorio. Nos termos de Schmitter (1970) ocorreu o processo de spill-around, isto é, a ampliacdo da
agenda e do numero de setores envolvidos na integracdo, sem o concomitante avango institucional no

sentido de dotar o bloco de maior autonomia e autoridade.

Segundo Martins (2014), podemos diferenciar dois tipos de mecanismos de participacdo no
ambito do Mercosul: mecanismos restritos e ampliados. Por mecanismos de participacao restritos, o autor

entende aqueles que compdem tradicionalmente a estrutura institucional do bloco, notadamente, o Forum
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Consultivo Econémico-Social. Os mecanismos de participacdo ampliados, por sua vez, sdo aqueles
criados apds Protocolo de Ouro Preto, inspirados na ideia de que a sociedade civil deve ter um papel ativo
na gestdo, na implementacéo e no acompanhamento das politicas publicas, tanto em nivel nacional quanto

regional.

O FCES, criado pelo Protocolo de Ouro Preto, € 0 espaco de representacdo dos setores
econdmicos e sociais de maior importancia institucional dentro do Mercosul. Possui funcao consultiva e
tem a prerrogativa de emitir recomendacdes ao GMC. Esta organizado, em nivel regional, por um
plendrio, uma secretaria permanente e por 6rgdos de assessoramento técnico; em nivel nacional, é
composto por secOes nacionais formados por representantes do empresariado, dos sindicatos e um terceiro
grupo, constituido por representantes dos demais setores interessados. De uma maneira geral, € muito
limitado no que diz respeito a pluralidade de representacéo, sobretudo por ser produto de uma conjuntura
em que a representacdo quase que exclusiva dos sindicatos e dos empresarios era entendida como
suficiente (AGUERRE; ARBOLEYA, 2009).

Dos chamados mecanismos de participacdo ampliados, destacam-se os Subgrupos de Trabalho
(SGTs) e as Reunides Especializadas, subordinados ao GMC, e as ReuniBes de Ministros, vinculadas ao
CMC. Os SGTs e as Reunifes Especializadas sdo orgaos permanentes de negociacdo e proposicdo de
politicas publicas em areas tematicas especificas. Suas atividades estdo organizadas em se¢des nacionais e
regionais, que possuem uma etapa de negociacdo e outra de decisdo, esta Gltima reservada a participacao

exclusiva dos representantes governamentais.

Os SGTs inicialmente foram propostos como 10, aumentados para 11 em 1991, reorganizados no
ano 2000, e posteriormente divididos e organizados em 18 areas diferentes. Tratam dos temas de
Comunicagdes; Aspectos Institucionais; Regulamentos Técnicos e Avaliagao da Conformidade; Assuntos
Financeiros; Transportes; Meio Ambiente; Industria; Agricultura; Energia; Assuntos Trabalhistas,
Emprego e Seguridade Social; Satde; Investimentos; Comércio Eletronico; Integracdo Produtiva;
Mineracao e Geologia; Contratagdes Publicas; Servigos, e Integracao Fronteirica (este ultimo criado em

2016).

As Reunides Especializadas, por sua vez, centram-se em matéria de Agricultura Familiar;
Autoridades Cinematograficas e Audiovisuais; Ciéncia e Tecnologia; Comunicagdo Social; Cooperativas;

Defensores Publicos Oficiais; Autoridades de Aplicagdo em Matéria de Drogas, Prevengao de seu Uso
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Indevido e Reabilitacio de Dependentes de Drogas; Estatisticas; Juventude; Ministérios Publicos;
Organismos Governamentais de Controle Interno; Promogdo Comercial Conjunta; Redu¢do de Riscos de

Desastres Socionaturais, a Defesa Civil, a Protecao Civil ¢ a Assisténcia Humanitaria; ¢ Turismo.

Vinculadas ao CMC, as Reunides de Ministros setoriais acessoram os trabalhos dos mecanismos
decisorios, e o desenvolvimento das tematicas foi constante, entre 1991 e 2014, segundo as necessidades
do bloco. Até os anos 2000, foram criadas as seguintes reunides ministeriais: Agricultura; Cultura;
Economia e Bancos Centrais; Educacao; Industria; Interior; Justica; Saude e Trabalho. A partir da virada
do século, com as influéncias do novo momento regional, sdo criadas as reunides de Meio Ambiente;
Minas e Energia; Mulheres; Esporte; Turismo; Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo; Povos Indigenas;

Privacidade e Segurancga da Informagao e Infraestrutura Tecnoldgica; e Desenvolvimento Social.

Outras instancias de participacdo ampliada que deve-se destacar sdo: o Instituto Social do
Mercosul (ISM), criado em 2007, com sede em Assungdo e 0 objetivo de ser uma instancia regional
técnica de investigacdo no campo das politicas sociais; e a Unidade de Apoio a Participacdo Social,
mecanismo criado em 2010, sob a supervisdo do Alto Representante Geral do Mercosul e cuja funcéo
reside em atuar como um canal institucional de didlogo do bloco com as organiza¢cdes e movimentos

sociais, além de ser fundamental para a organizagdo das Cupulas Sociais promovidas na regiéo.

A presente secdo nao pretendeu esgotar 0s espacos disponiveis no ambito regional para a
participacdo da sociedade civil, mas perceber a evolucdo da institucionalizacdo dos mesmos, e analisar
como se desenvolveram e suas caracteristicas principais. E possivel elencar outros espacos que permitem
a articulacdo com a sociedade, como as Cupulas Sociais do Mercosul, que se reinem ininterruptamente
desde 2006; ou o Programa Somos Mercosul, criado em 2005, com o objetivo de promover a coordenagao
de agendas de atores sociais e governos; ou mesmo mecanismos de didlogo existentes em ambito
domeéstico como o Programa Mercosul Social e Participativo e 0 Conselho Consultivo da Sociedade Civil,
criados respectivamente pelos governos brasileiro e argentino. No entanto, com o objetivo de analisar a
relacdo entre 0 momento de criacdo e as estruturas existentes, optamos por considerar apenas 0S espagos

formalmente inseridos no organograma do bloco, sobre os quais apresentaremos algumas consideragdes.
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Consideracoes finais

Diante da institucionalizacdo apresentada, pode-se reafirmar que o Mercosul passou por
momentos de ampliacdo institucional em sua trajetdria que buscaram responder as necessidades
apresentadas para operacionalizar a busca pelo desenvolvimento, nas diferentes formas em que 0 mesmo
foi compreendido: inicialmente na forma econdémico-comercial e, posteriormente, incluindo temas sociais

e politicos.

Ainda que os anos 2000 tenham assistido a uma intensificacdo da agenda politico-social, o
tratamento de alguns destes temas ja estavam presentes nos anos 1990, como nos mostram os exemplos
do SGT de Assuntos Laborais, Emprego e Seguridade Social (1991); da Reunido Especializada de
Ciéncia e Tecnologia (1992) e da Reunido de Ministros de Educacdo (1991); mas sempre considerando o

interesse principal econémico-comercial do mercado comum.

Desta forma, a criacdo de espacos e ampliacdo da agenda ndo é caracteristica exclusiva dos anos
2000, mas se intensifica com a chegada de um novo momento do regionalismo e os fatores politicos
conjunturais da regido no periodo, pois quando as expectativas dos atores mudam, a institucionalidade
responde. Destaca-se que a criacdo de novas instituicdes segue, entretanto, a l6gica do spill-around
(SCHMITTER, 1970), conforme mencionado, uma vez que alarga a estrutura, acomodando demandas e

pressdes internas, mas ndo aprofunda a integracao.

Em certo aspecto, poder-se-ia argumentar que o Mercosul supera a dependéncia de sua trajetoria,
uma vez que cresce para abranger a novas tematicas e se adaptar as novas demandas, possibilitando a
criacdo de espacos de inclusdo social. No entanto, percebido o spill-around e elencados os espagos
disponiveis para a participacdo social, pode-se afirmar que apesar do avango representado pela inclusdo
de novas tematicas e atores, a logica decisdria do processo ndo muda, mantendo as caracteristicas de

intergovernamentabilidade e conducéo estatal do processo, presentes desde sua criagao.

O modelo intergovernamental consolidado pelo Protocolo de Ouro Preto fez surgir uma cultura
institucional que prioriza a visdo nacional da integracdo, centrada nas plataformas de governo e nas
demandas particulares de cada pais. Tal fato leva a uma compreensdo da participacdo social, tanto pelos
governos quanto pelos proprios atores sociais, como uma somatoria de organiza¢fes nacionais, € ndo
como um setor articulado regionalmente (CAETANO; VAZQUEZ; VENTURA, 2009).
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Outra caracteristica a ser considerada se refere aos atores que participam nos espacos
institucionais disponiveis: consideradas as instancias marcadamente setoriais, cabe aos governos
nacionais organizar as representacfes nacionais para a participacdo nas instancias regionais, o que torna o
acesso mais favoravel a grupos da sociedade civil organizados, com representatividade expressiva e
interesse direto nas negociagcfes. Assim, 0s espagos permitem uma participacdo, mas elitizada.

Portanto, a dindmica de interacdo entre 0s atores sociais € 0S governamentais permaneceram
inalteradas, o que nos leva a perceber uma forte conexdo entre o paradigma vigente no momento da
criagdo do Mercosul e a permanéncia da dindmica intergovernamental e dos interesses econdmico-
comerciais ao longo da trajetoria do bloco. Ainda que o contexto politico-econdmico estabelecido nos
anos 2000 tenha criado uma expectativa de aprofundamento da integracdo regional, estabeleceu-se um

cenario contraditorio.

Ao mesmo tempo em que 0s governos eleitos assumiram as agendas dos movimentos sociais,
tanto em nivel doméstico quanto regional, se mostraram incapazes de construir estratégias e espacos
institucionais que dessem protagonismo aos atores sociais (SERBIN, 2013). Nesse sentido, os estudos da
area indicam que o desenvolvimento da participacédo social deve evoluir para levar em consideracdo, além
das questdes decisorias, a solucdo de problemas ligados a ja citada elitizagdo da participacédo, a auséncia
de articulacdo entre os representantes dos diversos paises em um contexto regional, e outros problemas
como as caréncias de financiamento para a participacéo, e a questdo da equidade no acesso a informagéo

técnica por parte de representantes dos governos e da sociedade civil, dentre outros.
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