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DIMENSAO HUMANA E SOCIAL DO MERCOSUL: DA
INSTITUCIONALIZACAO AO ESVAZIAMENTO
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Resumo: A partir do inicio dos anos 2000, o Mercosul vivenciou a ascenséo
de uma interpretacdo especifica das dimensdes politica, social e humana que
resultou na proliferacdo de mecanismos institucionais para responder as
demandas da sociedade civil organizada e superar o histérico déficit
democratico decorrente da institucionalidade centrada nos Poderes
Executivos de seus paises membros. No aniversario de 30 anos da fundacéo
do bloco, recorremos a uma analise historica para compreender as atuais
limitacbes da sua agenda social e 0s movimentos para construir
institucionalidades que ampliem os temas abarcados no regionalismo no Cone
Sul e descentralizem o seu processo decisorio. Essa analise sera centrada em
dois momentos principais, com destaque para as caracteristicas conjunturais
que os constituem. Primeiramente, serd explorado o momento de crescimento
da agenda social no Mercosul, marcado pela construcdo de intensa
institucionalizacdo, participacdo social e convergéncia politica. Este
momento pode ser caracterizado como um periodo de regionalismo pds-
hegemdnico. O segundo momento € marcado pela crise financeira no bloco e
pela substituicdo de prioridades da agenda. Nesta analise, enfatizamos 0s
desafios enfrentados por essas instituicdes e as suas estratégias para
manterem-se ativas. Nesse sentido, o artigo propde-se a analisar a conjuntura
da tematica social, humana e participativa no Mercosul, com o olhar voltado
para as dindmicas das estruturas constituidas nas ultimas duas décadas, tais
como o Instituto Social do Mercosul (ISM), a Unidade de Participacdo Social
(UPS) e as Cupulas Sociais.

Palavras-chave: Mercosul, dimensdo social, institucionalidade, Instituto
Social do Mercosul, Unidade de Participagdo Social

MERCOSUR’S HUMAN AND SOCIAL DIMENSION: FROM
INSTITUTIONALIZATION TO EMPTYING

Abstract: From the beginning of the 2000s onwards, Mercosur experienced
a rise in a political, social, and human dimensions interpretation that resulted
in the proliferation of institutional mechanisms to answer to the demands of
organized civil society and to overcome the historic democratic deficit
resulting from institutionalization centered on its member States’ Executive
powers. In Mercosur’s 30th anniversary, we resort to historical analysis to
understand the current limitations of its social agenda and the movements for
the construction of institutions that expand the themes of regionalism in the
Southern Cone and decentralize its decision-making process. This analysis
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will focus on two key moments, emphasizing situational characteristics that
constitute them. First, it will explore the period of the growth of the social
agenda in Mercosur, marked by the construction of strong social
institutionalization, social participation, and political convergence, coming to
be characterized as a post-hegemonic regionalism moment. The second
moment is marked by the financial crisis in the bloc and the replacement of
its agenda priorities, highlighting the challenges faced by these institutions
and their strategies for maintaining their activities. In this sense, we analyze
the conjuncture of the social, human, and participative theme in Mercosur,
focusing on the dynamics of the structures constituted in the last two decades,
such as the Mercosul Social Institute (ISM), the Social Participation Unit
(UPS) and the Social Summits.

Keywords: Mercosur, social dimension, institutionality, Mercosul Social
Institute, Social Participation Unit.

I. INTRODUCAO

A ascensdo das dimensfes politica, social e humana no Mercosul resultou na
proliferacdo de mecanismos institucionais para responder as demandas da sociedade civil
organizada e superar o historico déficit democratico decorrente da institucionalidade centrada
nos Poderes Executivos de seus paises membros. O debate da dimensdo social mercosulina
ocorre desde a fundacdo do bloco, mas a ascensdo do ciclo progressista na virada do século
XXI possibilitou uma nova compreensdo do significado de participacdo social na integracao
regional do Cone Sul.

No aniversério dos 30 anos de sua fundagdo, o Mercosul vé-se perante uma série de
balancos sobre sua trajetoria e as perspectivas de futuro. Com o intuito de contribuir com as
demais analises do presente Dossié, este artigo propde-se a analisar a conjuntura da tematica
social, humana e participativa no Mercosul, com o objetivo de estabelecer como se deram as
construgdes e entraves dessas instituices. Assim, sera dado especial destaque as dinamicas das
estruturas constituidas nas Gltimas duas décadas, como o Instituto Social do Mercosul (ISM), a
Unidade de Participacdo Social (UPS) e as Cupulas Sociais.

O periodo de crescimento da agenda social no Mercosul foi marcado por intensa
institucionalizacdo social, participacdo social e convergéncia politica, podendo inclusive ser

caracterizado como um momento de regionalismo pds-hegemdnico®. No entanto, o presente

3 Fendmeno de reorientacdo da concepcdo e das propostas de regionalizacdo na América Latina, também
compreendido como regionalismo pos-liberal (VEIGA; RIOS, 2007); que reflete sobre um conjunto de estruturas
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momento é assinalado pela crise financeira no bloco e pela substituicdo de prioridades de sua
agenda. Lanca-se entdo o seguinte questionamento: quais os principais desafios enfrentados por
essas instituicdes e quais sdo suas estratégias para manterem-se ativas? A hipotese trabalhada é
que, desde a construcao das instituicbes de ambito social no Mercosul, parte dessas iniciativas
tem apresentado mecanismos de resiliéncia enquanto outras deixaram de existir frente a
mudancas politicas nas liderancas e suas respectivas prioridades para o plano regional de
integracdo. Essa resiliéncia pode ter se provado limitada frente aos acontecimentos recentes que
marcam os 30 anos do bloco.

Com esse objetivo, recorremos a uma analise historica para compreender as atuais
limitagdes da agenda social do bloco e 0s movimentos para construir institucionalidades que
ampliem os temas abarcados no regionalismo no Cone Sul e descentralizem 0 seu processo
decisorio. Essa andlise histérica tem como metodologia a pesquisa e utilizacdo de fontes
primarias e secundarias, o que inclui a normativa do Mercosul, alem de relatdrios e documentos
produzidos pelo bloco e suas institui¢des.

Para tanto, o artigo foi dividido em quatro secGes, excetuada esta breve introducao e
nossas consideracdes conclusivas: na segunda secdo, analisaremos aspectos da primeira década
do Mercosul e os elementos que culminaram na proliferacdo de mecanismos institucionais; na
terceira, quarta e quinta secOes analisaremos, respectivamente, trés das principais
institucionalidades constituidas nos anos 2000: o Instituto Social do Mercosul (ISM), as
Cupulas Sociais do Mercosul e a Unidade de Participacdo Social (UPS). Por fim, elaboramos

uma reflexao sobre o esvaziamento institucional e a atual conjuntura do Mercosul.

II. A DIMENSAO SOCIAL EM PERSPECTIVA: PROLIFERACAO DE
MECANISMOS INSTITUCIONAIS

Desde o principio da negociacao para sua constituicdo, os paises-membros do Mercosul
optaram por construir mecanismos e institucionalidades de carater exclusivamente
intergovernamental (DRUMMOND, 2011). Esse traco esta expresso na natureza do Protocolo
de Ouro Preto, que respondia ao espirito eminentemente comercial do bloco e a concepgéo
hegeménica de regionalismo da época (GRANATO, 2017).

Nos anos 1990, o desenho institucional do bloco consolidou um processo de integracéo

concentrado na chefia dos executivos nacionais e nas chancelarias, presentes nos principais

regionais e praticas hibridas pensadas em substituicdo as logicas comerciais até entdo hegeménicas
(RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012).
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6rgdos decisérios do bloco (BUDINI, 2015). Os governos buscaram preservar seu
protagonismo com um sistema decisorio baseado no consenso e em um rigido controle da
agenda de expanséo do bloco (MARIANO, 2000). Com isso, evitou-se o isolamento da tomada
de decisdo dos 6rgdos nacionais responsaveis pelo processo de integracdo (BOUZAS; SOLTZ,
2002).

Em um primeiro momento, a opg¢éo intergovernamental gerou o descontentamento de
importantes setores da sociedade civil, especialmente das centrais sindicais e dos grupos
empresariais (MARIANO, 2011; BUDINI, 2015). A presséo dos atores sociais, sobretudo a do
sindicalismo, possibilitou a construcdo dos primeiros mecanismos de participacao social, que
conviveram com periodos de esvaziamento por parte dos governos (MARIANO, 2011).
Compuseram a primeira geracao de mecanismos institucionais de dimenséo social do Mercosul
0s Subgrupos de Trabalho (SGTs), as Reunides Especializadas, os Grupos Ad Hoc, os Comités
Técnicos, a Comissdo Socio-laboral e o Forum Consultivo Econémico-Social (FCES).

Os primeiros espacos institucionais de didlogo social no Mercosul foram os SGTs,
previstos no Tratado de Assuncdo para coordenar acdes e politicas especificas. De inicio, foram
construidos dez subgrupos*, mas, com a pressdo dos atores sindicais, constituiu-se o SGT 11
sobre Relagbes Trabalhistas, Emprego e Seguridade Social®. Este foi o primeiro espago
concebido para além dos governos nacionais. A criacdo desse subgrupo possibilitou a
participacdo das centrais sindicais na institucionalidade do bloco como negociadoras
(MARIANO, 2011).

Na reforma institucional decorrente do Protocolo de Ouro Preto (1994)% houve
mudancas importantes em relagéo ao Tratado de Assungdo’, como a criagdo do Foro Consultivo
Econdmico Social (FCES), 6rgédo consultivo de representacéo dos setores econdmicos e sociais
sem o controle de representacdo governamental. O FCES é composto de quantidade igual de
representantes por Estado e encaminha recomendacdes para 0 Grupo Mercado Comum (GMC).

O FCES foi fruto da tentativa das centrais sindicais de romperem o isolamento e
buscarem novos parceiros na sociedade civil para o processo de integracdo regional. Cabe

ressaltar que o desenvolvimento institucional do Mercosul gerou uma ampliag¢do burocratica,

4 Assuntos Comerciais; Assuntos Aduaneiros; Normas Técnicas; Politica Fiscal e Monetaria Relacionadas com o
Comeércio; Transporte Terrestre; Transporte Maritimo; Politica Industrial e Tecnoldgica; Politica Agricola; Politica
Energética; Coordenagdo de Politicas Macroecondmica.

5 Posteriormente, 0 SGT-11 foi renomeado como SGT-10, como é atualmente chamado.

¢ Protocolo Adicional ao Tratado de Assuncéo, que versa sobre a Estrutura Institucional do Mercosul, assinado em
Ouro Preto, em dezembro de 1994, constitui-se a partir dele os primeiros 6rgdos do bloco e seu processo decisorio.
7 Tratado assinado em marco de 1991, entre a Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, com o intuito de criar o
Mercosul. Registrado na Associagdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI) como AAP.CE N° 18.
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mas ndo alterou o processo decisorio do bloco, que se manteve pouco flexivel (MARIANO,
2015). Assim como o FCES, a Declaracdo Sociolaboral (DSL) e a Comisséo Sociolaboral
(CSL) séo frutos desse movimento iniciado pelo sindicalismo do Cone Sul. A cria¢do da CSL
representou importante avanco simbolico para o bloco, mas o carater ndo vinculante da DSL e
n&o sancionador da CSL limitaram sua capacidade de acéo.

Nesse periodo, as demandas sociais também reverberavam por meio das Reunides
Especializadas, dos Grupos Ad Hoc e dos Comités Técnicos. A Reunido Especializada da
Agricultura Familiar (REAF), criada em 2004, é um dos principais exemplos de sucesso dessa
primeira geracdo de mecanismos sociais, pois logrou a construgéo de relagdes néo apenas dentro
do Mercosul, mas para além do bloco regional. A consolidacdo da REAF é um dos principais
simbolos da transformacéo da dimens&o social que ocorreu nos anos 2000, ainda aproveitando
0S mecanismos institucionais da década anterior.

Em 2003, a “onda rosa”® na América Latina possibilitou um giro na agenda politica da
integracdo regional no Cone Sul, resultado da eleicdo de governos de esquerda e centro-
esquerda nos paises do bloco. Essa conjuntura reorientou a cooperacao entre esses paises, em
busca de maior presenca internacional e influéncia nas regras e nas decisdes — as quais, em
contexto de assimetrias, tém capacidade de reconfigurar aspectos internos (VIGEVANI et al.,
2003). Na bibliografia de Relagfes Internacionais, esse fendmeno de reorientagdo nas
concepcdes do regionalismo latino-americano foi denominado como regionalismo pos-liberal
ou po6s-hegembnico (SANAHUJA, 2010; VEIGA; RIOS, 2007; RIGGIROZZI; TUSSIE,
2012).

Esse processo foi marcado pela participacdo de atores estatais e pela criacdo de
instituicGes abertas as dimensdes sociais de integracdo e de desenvolvimento (SANAHUJA,
2010). Nesse sentido, um conjunto de estruturas regionais e praticas hibridas surgiram em um
contexto de substituicdo das logicas comerciais até entdo hegemdnicas (RIGGIROZZI;
TUSSIE, 2012). O desenvolvimento dessas iniciativas possibilitou a reestruturacdo da
cooperacdo tematica na América do Sul, com a abertura para novos eixos de atuacéo politica
(BRICENO RUIZ; HOFFMANN, 2015).

O periodo se diferenciava do carater neoliberal da década anterior por trés retornos
significativos: o retorno ao fortalecimento do Estado, o retorno a politizacdo das relacdes

regionais e o retorno a uma agenda desenvolvimentista com impulsdo de uma agenda social

8 Termo utilizado por Panizza (2006), entre outros autores, para definir o fenémeno na virada do século XXI de
vitorias eleitorais da esquerda e da centro-esquerda na América Latina, em paises como Venezuela, Brasil,
Argentina, Uruguai, Bolivia, Honduras, Chile, Costa Rica, Equador, Nicardgua e Paraguai.
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(SERBIN et al., 2012). Dessa forma, o desenvolvimento da integracdo nao era prejudicial a
autonomia dos paises, pois ndo era pensado para unifica-los econémica ou politicamente
(VIGEVANI; RAMANZINI JR., 2014).

A maior sensibilidade em relacdo a agenda politica dos atores sociais nesse periodo
ampliou os debates mercosulinos, a0 mesmo tempo em que orientou as propostas estatais de
aprofundamento institucional do bloco. A década de 2000 representou um importante periodo
para 0 alargamento institucional do Mercosul, com a criacdo de numerosas instancias, a
transformacéo do escopo de alguns 6rgaos e a formalizacdo institucional de foros de discussdo
e formulac&o, além da incorporagdo de novos membros associados®.

Essa conjuntura se materializou com a Cupula de Ouro Preto, em 2004, que possibilitou
o aprimoramento institucional’® do Mercosul em temas como: participacdo parlamentar;
autorizacdo para construcdo de fundo de convergéncia; participacdo dos atores subnacionais; e
debates sobre Direitos Humanos. Com esses debates iniciados no novo ciclo politico, distintos
mecanismos institucionais foram constituidos para acomodar a nova agenda politica do bloco
e se somaram as iniciativas dos anos 1990.

Na prética, é resultado desse processo politico uma série de institucionalidades no
Mercosul, tais quais: o Instituto de Politicas Publicas e Direitos Humanos (IPPDH), o Foro
Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos (FCCR), o
Parlamento do Mercosul (Parlasul), o Instituto Social do Mercosul (ISM), as Capulas Sociais
do Mercosul e a Unidade de Apoio a Participacdo Social (UPS).

Para melhor compreender os impactos da proliferagdo institucional no Mercosul,
apresentamos nas sec¢des seguintes trés dos principais mecanismos da dimenséo social frutos
dessa politica de expansdo: o Instituto Social do Mercosul (ISM), as Cupulas Sociais do

Mercosul, e a Unidade de Participacdo Social (UPS).

1. INSTITUTO SOCIAL DO MERCOSUL (ISM)

Entre 1993 e 1998, o Mercosul foi instado por demandas sociolaborais lideradas por
discursos sindicais com reivindicacGes transnacionais. Preocupadas com os efeitos do Mercosul

sobre diversos setores trabalhistas, essas centrais sindicais “passaram a disputar abertamente

® Coldmbia (2004), Equador (2004), Guiana (2013) e Suriname (2013); e dois membros observadores: México
(2006) e Nova Zelandia (2010). Além disso, a VVenezuela tornou-se membro efetivo do bloco.
10 Esse aprimoramento institucional faz referéncia a criacdo de outras trés instituicdes: o Fundo para a
Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM), o Parlamento do Mercosul (Parlasul), e o Foro Consultivo de
Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos (FCCR).
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espagos no processo de negociacao” (VIGEVANI e¢ MARIANO, 1998:86). Essas
reivindicagdes mudaram também de formato. Antes preocupados em participar do processo de
negociacdo, 0s atores sociais comegam a perceber no Mercosul uma arena importante para
reivindicacdo de direitos, incluindo a harmonizacdo legislativa entre os paises membros
(VELASCO, 2013).

No entanto, é a crise comercial que lanca a oportunidade para a institucionaliza¢do social
no Mercosul. Apds periodos de adaptacéo tarifaria para a instituicdo efetiva do bloco, seguida
de uma fase neoliberal no fim dos anos 1990, o0 Mercosul experimentou, na entrada do século
XX, uma de suas primeiras crises e reinvencdes. Com a desvalorizagdo do Real juntamente com
a crise argentina, a dimensdo comercial do bloco foi impactada, e a relevancia de sua existéncia,
questionada. Essa conjuntura pode ser compreendida como uma oportunidade para o
amadurecimento das instituicGes do Mercosul e para o aumento das tematicas envolvidas na
integracdo (VELASCO, 2013). O Mercosul existente a partir de entdo ndo é apenas o projeto
do Tratado de Assungao que passou a incorporar questfes trabalhistas porque elas integram a
dimensdo econdmica, mas sim passa a ser um Mercosul com uma integracdo cada vez mais
profunda, plural em tematicas e da qual participam outros atores, sendo essa nova fase
reconhecida inclusive como o “Mercosul Social”.

Esse processo comeca no ano 2000, quando € langcada a Carta de Buenos Aires,
manifestando o interesse na institucionalizacio do ambito social do bloco. E criada, entdo, a
Reunido de Ministros e Autoridades de Desenvolvimento Social (RMADS), forum encarregado
da tarefa, vinculado ao Conselho, e assistido pelo Forum de Consulta e Concertacdo Politica
(FCCP). Em 2006, acontece a XXX Cupula de Presidentes do Mercosul, na qual os presidentes
pedem que a RMADS elabore um plano social para o bloco. Vale lembrar que a XXX Cupula
de Presidentes aconteceu simultaneamente a primeira Clpula Social do Mercosul (que sera
abordada na secdo seguinte), o que serve como indicativo do forte dialogo entre os executivos
nacionais e 0s setores sociais relevantes no contexto, além da importancia conferida pelos paises
membros a incorporacgédo da agenda social ao bloco.

Em 2007, com a DEC!! 03/07 ¢ criado o Instituto Social do Mercosul (ISM), que
comecou a funcionar dois anos depois, com sede em Assun¢do, Paraguai. Ele é a instancia
técnica responsavel pela promocédo da dimensdo social e tem como funcéo elaborar projetos,
relatorios e articular modalidades de financiamento para esses projetos, além de promover

encontros locais e regionais com atores sociais interessados. Em 2008, com a DEC 39/08, é

11 DEC faz referéncia as Decisdes, normativo aprovado pelo Grupo Mercado Comum.
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criado o terceiro importante 6rgao que constitui o ambito social no Mercosul, a Comisséo de
Coordenacdo de Ministros de Assuntos Sociais no Mercosul (CCMAS), 6rgdo auxiliar ao
Grupo, que tem como funcdo desenhar um plano estratégico-social e trabalhar em coordenacao
com o ISM e a RMADS, supervisionando as etapas de planejamento e execucao.

Um documento preliminar do que passaria a ser chamado de Plano Estratégico para
Acéo Social (PEAS) foi aprovado em dezembro de 2008 pelo Conselho, contando com 5 eixos
de discussdo e 19 diretrizes. A versdo final € aprovada na Cupula de Assuncdo, em junho de
2011, com 10 eixos principais e 26 diretrizes estratégicas. O PEAS estabelece um marco de
acdo para implementar medidas de criacdo de uma mesma realidade socioeconémica a nivel
regional nos quatro paises membros do bloco. Sem um prazo final, ele é uma rota ou um guia
para as politicas publicas prioritarias, a serem pensadas e executadas pelos trés 6rgdos sociais,
em conjunto com os Subgrupos de Trabalho, as Reunibes de Ministros e as Reunides
Especializadas, de acordo com cada tematica. Isso significa que estariam envolvidas secretarias,
ministérios, organizacBes transnacionais, internacionais e locais, ONGs, etc (INSTITUTO
SOCIAL DO MERCOSUL, 2012). E valido de nota também que existe uma grande
coincidéncia entre as demandas reclamadas entre as Clpulas Sociais do Mercosul e o contetdo
final do PEAS (ALMEIDA 2017).

Foi elaborada, em 2012, a cartilha “Plano Estratégico de Ac¢do Social do MERCOSUL
(PEAS)” pela RMADS, com o intuito de engajar os atores necessarios. Em 2015, o ISM realizou
a primeira avaliacao das atividades desenvolvidas, através de um questionario encaminhado aos
ambitos do Mercosul relacionados com o PEAS, identificando um total de 22 6rgéos diferentes,
sendo que 18 instancias responderam a pesquisa. Os formularios incluiam os produtos
desenvolvidos e as propostas de modificar e incluir novos eixos e trazer a relevancia e a
complexidade das relagdes interinstitucionais no Mercosul para a mobiliza¢éo dos objetivos do
PEAS. O resultado dessa investigacdo, disponivel em uma publicacdo do ISM de 2017,
intitulada “Evaluacion de avances en la implementacion del Plan Estratégico de Accion Social
(PEAS)”, lista diversas atividades que vdo ao encontro dos objetivos do PEAS. Ha pouca
informacdo e divulgacao sobre muitas dessas atividades.

Outras avaliacbes ndo foram realizadas posteriormente, e, de maneira geral, o
acompanhamento da implementacdo dos objetivos do Plano é limitado. Isso se deve as
mudancas que ocorreram no Mercosul p6s-2014, caracterizado pela lideranga Macri-Temer,
que levaram o bloco a priorizar determinados itens da agenda, com a chamada flexibilizagédo
do Mercosul, inclusive em questes orcamentarias. Além disso, é complexo realizar um estudo

sobre implementacGes que exigem relacdes transversais, demandando um aparto e pessoal
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maior do que os atualmente existentes no bloco e exigindo um acompanhamento mais
minucioso (ALMEIDA,2017).

IV. CUPULAS SOCIAIS DO MERCOSUL

A Cupula Social € um conjunto de espacos e reunides simultaneos, que acontecem em
paralelo as Cupulas Presidenciais do Mercosul e agregam uma multiplicidade de atores
interessados, como representantes da sociedade civil. Participam também funcionarios
publicos, representantes de governos locais, funciondrios dos executivos centrais,
parlamentares, representantes de Reunides Especializadas, Grupos de Trabalho, entre outros
atores. Sdo discutidos temas de importancia local, de regides transnacionais e que abrangem
todo o territério do Mercosul. Entre as suas tematicas estdo igualdade de género, integracédo
produtiva, articulacdes transnacionais de direitos dos trabalhadores, educacdo, questOes
fronteiricas. H& também discussGes sobre a construgdo cidada, identitaria e cultural do
Mercosul. Participam como parceiros nessas articulacbes, o FCES e a Comissdao de
Representantes Permanentes do Mercosul (CRPM), fazendo com que as discussdes repercutam
e sejam levadas as instancias decisorias do bloco (SILVA, MARTINS; s.d.).

A Cupula Social ndo seria anti-Mercosul, mas sim um complemento as suas atividades,
constituindo uma rede de apoio critico, que dialoga sobre os seus problemas — especialmente
aqueles que passam despercebidos ou ndo séo escutados pelos governos nacionais — e propoe
solugdes. Por se constituir como um espaco de visibilidade e articulagdo transnacional que
envolve outros atores dos mesmos setores, acaba por criar um mecanismo de pressao para que
decisOes sejam tomadas e suas demandas sejam escutadas pelo bloco (NUNES, 2010), que deve
responder com maior transparéncia.

Um documento da UPS (Unidade de Apoio & Participagdo Social), (UNIDADE DE
PARTICIPACAO SOCIAL, s.d.) oferece um compilado das Declaragdes emitidas pela Clpula,
além de uma pesquisa sobre quais eram 0s seus participantes e seu impacto no processo
decisorio do Mercosul. Na quantidade de participa¢Ges, destacam-se instituicdes de carater
regional, entre elas, o Programa Mercosul Social e Solidario, a Coordenadoria de Centrais
Sindicais do Cone Sul (CCSCS), e a Associacdo Latino-Americana de Pequenas e Médias
Empresas. Os temas mais mencionados nas declaracdes finais das Cupulas também séo
interesses de carater regional: estabilidade democratica, geopolitica, defesa e seguranca

regional; modelos de integragdo, desenvolvimento e negociag0es comerciais internacionais;
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direitos humanos, participacdo social e trabalho (UNIDADE DE PARTICIPACAO SOCIAL,
s.d.).

Nas entrevistas realizadas junto aos participantes da Cupula, 75% eram representantes
de organizacGes politicas e sociais, 15% representavam governos nacionais, € 5%, organismos
regionais. De todos os participantes, 50% tinham a Cupula Social como seu Unico espaco de
participagdo no Mercosul, o que significa que este era seu canal de acesso ao bloco. Outros 35%
afirmaram participar também de outros espacos, como Reunides Especializadas, Reunides de
Ministros ou Grupos de Trabalho, ou até mesmo do Parlasul, do IPPDH e da Alta Representacéao
Geral (UNIDADE DE PARTICIPAQAO SOCIAL, s.d.)

Esses espacos de participacdo articulados pela Clpula ndo eram meramente
articuladores, mas de fato impactavam na agenda regional e nas decisfes tomadas pelo bloco.
Essa é, a0 menos, a opinido dos participantes: 65% dos entrevistados responderam que 0S
debates contribuiam para definir acfes concretas em determinadas areas teméticas, mas a
mesma proporc¢ao de participantes do inquérito indicou que os debates ndo levam a resultados
concretos. A soma excede 100% porque a percepcdo dos entrevistados indica que as acoes
concretas ndo funcionam em todos 0s casos, mas ndo ha consenso sobre quais temas da agenda
sdo ou ndo impactados pelas discussfes na Cupula. Quanto ao processo decisorio, 35% opinou
que os debates ndo sdo levados a outras instituicdes do Mercosul, 20% afirmaram que sim, e
outros 20% afirmaram que este transito € variavel. Entre os atores da Argentina e do Uruguai,
55% opinaram que a Cuapula tem ganhado crescente relevancia, e, no Brasil, 45%.
Curiosamente, 40% dos entrevistados do Paraguai responderam negativamente a essa questao
(UNIDADE DE PARTICIPAQAO SOCIAL, s.d.).

Outra questdo relevante para a articulacdo da Clpula Social, para sua aproximacao com
0 processo decisorio e para o reconhecimento de sua participagdo como 6rgdo ndo inserido, mas
com poder de articulacdo, é a presenca dos proprios chefes de Estado nas Cupulas. Nesse
sentido, se destaca a edi¢do de 2010, em Foz do Iguagu, pois contou com a participacédo de Lula,
Mujica e Fernando Lugo, presidentes de Brasil, Uruguai e Paraguai, respectivamente. A
participacdo dos presidentes se repetiu em 2011, no Parque Nu Guasl, com Lugo, Mujica e
Rafael Correa, do Equador (UNIDADE DE PARTICIPACAO SOCIAL, s.d.). No ano de 2012,
a Cuapula Social foi incorporada ao marco institucional do Mercosul atraves da DEC 56/12. No
entanto, o reconhecimento formal a partir da institucionalizacdo néo salvou a Clpula Social do
Mercosul ou, como veremos na secao seguinte, também ndo salvou a UPS do esvaziamento.

Ocorreram dezoito Cupulas Sociais, tendo a Gltima acontecido em dezembro de 2015,

em Brasilia. Entre os feitos e os resultados gerais de iniciativas geradas em debates da Cupula
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Social que foram aprovadas no ambito do Mercosul é reconhecida a fundagéo da prépria UPS,
e avanco em temas de fronteira. Na Cupula de Cérdoba (2006), aconteceu a primeira discussao
sobre a elaboracdo de um Plano de Acdo Social. Os presidentes aprovaram a proposta, € a
iniciativa foi incorporada a agenda social, resultando no PEAS.

O ano de 2016 correspondia ao periodo da presidéncia pro tempore da Venezuela, que
teve seu reconhecimento pelos demais membros obstaculizado devido as interpretacdes da
clausula democratica. O mandato seguinte foi cumprido por uma presidéncia conjunta e durante
todo o ano ndo houve Cupulas Presidenciais. Em julho de 2017, aconteceu a Cupula
Presidencial seguinte, sob presidéncia de Mauricio Macri. Dessa vez, e dai em diante, ndo houve
mais Cupulas Sociais do Mercosul. A declaragdo alega que “nao havia condi¢des de seguranca
necessarias”. Assim, houve uma “Cupula dos Povos”, contando com a presenca de Evo
Morales. O evento foi organizado pelo ex-embaixador argentino na Bolivia, Ariel Bastiero, que
declarou que a decisdo por ndo realizar as Cupulas Sociais do Mercosul tinha razGes
ideoldgicas:

N&o lhes interessa a participacdo de setores populares e daqueles que possam
expressar um discurso diferenciado do que tem nesse momento poder real na regido,
encarnados por Macri na Argentina e (Michel) Temer no Brasil [...]. Vao se esconder
em um hotel e colocar cercas a trés quildmetros ao redor (NIN NOVOA, 2017, apud
UVAL, 2017:s.p., traduzido'?).

As Cupulas Sociais do Mercosul deixaram sem duvida um legado. De um modo geral,
elas contribuiram para o aprofundamento de politica sociais do Mercosul aproximaram a
populacao e setores da sociedade civil junto ao reconhecimento do bloco, e reduziram o déficit
democrético. A sua constitui¢do incluiu o envolvimento de atores descentralizados, juntamente
com atores do locus decisorio, inclusive os presidentes. As Clpulas Sociais contaram também
com a influéncia de atores externos (o governo da Alemanha) em sua iniciativa, e grande parte
dos feitos da Cupula Social vém exatamente por encontrar o equilibrio entre didlogo e
autonomia e abragar o sistema decisorio intergovernamental.

Por outro lado, a Cupula Social enfrentou também limitacGes. A mais relevante reside
na sua aboli¢do no contexto do Mercosul pds-2016. E a institucionalizagdo talvez ndo a tivesse
salvado — como, veremos na secao seguinte, ndo salvou a UPS. Os avangos alcangados pela
Cupula Social foram possiveis porque, segundo os acordos e documentos da época, 0s governos
locais e a Clpula Social tinham os mesmos planos para o Mercosul. Ressalta-se que a Cupula

Social como existia ja pedia por um projeto de reinvengdo. Com suas 18 edi¢des e durante seus

12 No original: “No le interesa la participacioén de los sectores populares y de aquellos que puedan expresar un
discurso diferenciado del que tiene en este momento el poder real en la region, que lo encarnan Macri en Argentina,
y [Michel] Temer em Brasil (...)Se van a esconder en un hotel y van a poner vallas tres kildmetros a la redonda”.
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9 anos de existéncia, 0s textos e trabalhos emitidos por ela comegavam a se repetir, perder o
félego politico-tedrico e sofrer divisdes internas, o que pode se dever também ao contexto social
vigente.

Além disso, existe pouco reconhecimento interno, nos documentos do Mercosul, sobre
o0 alcance da Cuapula no bloco, sobre os quais 0s governos nacionais continuaram a levar crédito
pelas iniciativas. Por fim, a Cupula era um importante representante do apoio da sociedade civil
sobre as acdes do bloco de integracdo e, principalmente, sobre 0s rumos que o projeto levava
naquele contexto. O apoio e a simpatia incentivaram a participacao e a porosidade no processo
de integracdo, o0 que, em troca, criou uma relacdo de cidadania e revestiu o bloco de
reconhecimento e legitimidade.

V. UNIDADE DE PARTICIPACAO SOCIAL (UPS)

A UPS foi articulada na Capula Social do Mercosul, tendo sido aprovada a norma que
levou a sua criacdo na edicdo de 2010, em discurso do presidente Lula (UNIDAD PARA LA
PARTICIPACION SOCIAL, 2016). O antincio foi feito a partir da Reunifo do Conselho do
Mercado Comum (CMC), a partir da qual o Brasil assumiria a seguinte presidéncia. A DEC
65/10, que cria a UPS, afirma a importancia de seu papel como 6rgao que afirma a participacéo
social no Mercosul e a importancia dessa participacdo como um canalizador da cria¢do de
cidadania. Seu funcionamento, no entanto, iniciou-se somente em 2013, em Montevidéu
(MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2010).

A UPS cumpre um papel institucional em funcgdes inéditas e relevantes no Mercosul,
especialmente para a consolidacdo de novos estagios de integracdo. Sua funcdo estabelece
diversas pontes na construcdo de relagfes do Mercosul como organizacdo internacional, e 0
surgimento de uma instituicdo responsiva, da qual participam atores da sociedade civil e
organizada, e que deve a eles prestar contas.

Assim, a UPS ¢é a principal instituicdo responsavel pela organizacdo da Cupula Social
do Mercosul, sendo o principal canal de dialogo com as organizacgdes sociais. Essa atividade
inclui também a criagcdo de um registro dessas organizacGes, a comunicacao direta com elas, e
a administracdo do fundo para a participacéo desses atores nos 6rgdos do Mercosul e na Cupula.
Esse canal de comunicagdo permite também que movimentos sociais requisitem informacoes
aos 6rgdos do Mercosul através da UPS (UNIDAD PARA LA PARTICIPACION SOCIAL EM
MERCOSUR, 2016).
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O dialogo da UPS com esses drgaos fortalece também a articulagdo interinstitucional, e
o fundo contribui para o financiamento da participacdo desses movimentos em atividades dos
orgdos e nas Cupulas Sociais do Mercosul. Assim, é firmado o incentivo institucionalizado do
Mercosul para a participacdo de funcionarios publicos, organizagdes, movimentos sociais,
agentes do governo e representantes da sociedade civil nas atividades do bloco através de
oficinas, seminarios, entre outros eventos. A garantia de direitos de participacdo desses agentes
na esfera do Mercosul confirma o reconhecimento de seu status de ator, e a catalogacdo desses
agentes € uma prova da institucionalizacao e do reconhecimento de sua participacao e um sinal
de seu fortalecimento politico (UNIDAD PARA LA PARTICIPACION SOCIAL EN
MERCOSUR, 2016).

Porém, a atuacao da UPS ndo se direciona apenas a atores de organiza¢es e movimentos
sociais, mas também a sociedade civil: uma de suas mais importantes e inéditas tarefas é a de
informar & populagdo como o Mercosul funciona e como essa pode participar dele e adentrar
seu processo decisorio. Nesse intuito, foi criada a Guia para la participacion de organizaciones
y movimentos sociales en el Mercosur (UNIDAD PARA LA PARTICIPACION SOCIAL EN
MERCOSUR, 2016), que estabelece um guia de quais sdo e como funcionam os érgdos no
Mercosul (como Reunides Especializadas, Reunides de Ministros e Grupos de Trabalho, etc.),
e como esses atores podem passar a participar deles. Nesse sentido, a funcdo da UPS néo é
simplesmente a de estabelecer um canal de comunica¢do, ou um mecanismo de dialogo, mas
sim ser um 0Orgdo de apoio para mecanismos de participacdo social j& existentes no bloco.
Assim, 0s canais para a participacdo no Mercosul ndo apenas existem, mas contam também
com a UPS como um 6rgéo com a funcdo inédita de a reconhecer esses canais de participacéo,
e sua principal funcdo é instruir a apoiar que esses mecanismos de inser¢do sejam usados e
reconhecidos, fortalecendo a participagdo desses agentes sociais e representantes da sociedade
civil (UNIDAD PARA LA PARTICIPACION SOCIAL EN MERCOSUR, 2016). E possivel,
entdo, caracterizar a UPS como um 0rgéao dedicado exclusivamente ao fortalecimento politico
e institucional da relacéo entre o bloco e a participacdo popular. Essa funcdo evolui para a

construcdo de uma possivel cidadania regional no enfoque do Mercosul:

Por que participar do Mercosul? / Converter a sociedade em protagonista da
construcgdo, consolidacdo e aprofundamento do Mercosul, contribuindo para que sirva
aos fins de bem-estar coletivo. / Legitima socialmente e favorece a sustentabilidade
do processo de integragdo. / Como expressdo de uma “cidadania ativa”, fortalece a
institucionalidade democratica. / E importante para o conhecimento de parte da
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populacdo dos beneficios e dos direitos que sdo emanados do Mercosul (UNIDAD
PARA LA PARTICIPACION SOCIAL EN MERCOSUL, 2016:11, traduzido®3).

No entanto, a criagcdo desse canal resulta em uma série de novas responsabilidades ao
bloco, fazendo com que esses atores estabelecam um mecanismo de pressdo sobre o que €
decidido, sobre a responsividade mercosulina, e sobre requisicdes de maior transparéncia nas
informagdes. Ainda assim, com a institucionaliza¢do da Cupula Social do Mercosul, conforme
ja mencionado, a UPS se torna responsavel pela catalogacdo dos participantes, e em algumas
edicdes chegou a utilizar do fundo para garantir a participacdo desses atores nas Cupulas.

Conforme mencionado na se¢do anterior, a crise politica do Mercosul iniciada em 2014
— marcada pelo processo de impeachment de Dilma Rousseff, a suspensdo da Venezuela e a
eleicdo de Macri — trouxe repercussdes para o Mercosul Social. Essa flexibilizagdo do
Mercosul atingiu também a UPS. Ela ndo deixou de funcionar formalmente, contando ainda
com servidores concursados em sua sede, mas o interesse em manter areas de participacdo
social ndo desenvolvidas ou, simplesmente, o estabelecimento de outras prioridades, faz com
que esse importante mecanismo seja, até segunda ordem, posto em espera.

A UPS é um importante marco no Mercosul, ndo somente em uma fun¢éo inovadora,
mas também por sua importancia no fortalecimento politico e institucional e no inicio da
construcdo da cidadania. Se torna dificil afirmar se seu esvaziamento se deu devido a novas
prioridades politicas no bloco pelo seu sistema decisorio central, uma vez que contribui para
esse processo um fator limitante de dispersdo de poder por parte dos estados em reconhecer as
novas responsabilidades de que seriam incumbidos a partir do pleno funcionamento da UPS.
Ainda assim, é importante reafirmar a UPS como uma iniciativa bottom-up em dois sentidos:
um, levando em conta que ela foi idealizada por setores sociais, articulada nas Cupulas Sociais
e acatada pelos governos centrais; e outro, de sua contribuicao para o status de cidadania através
da comunicacéo de atores da sociedade civil nos 6rgdos do Mercosul, porque eles manifestam

interesse da participacéo e interferéncia.

VI. ESVAZIAMENTO INSTITUCIONAL E A NOVA CONJUNTURA DO BLOCO

13 No original: “;Porque participar en el Mercosur? Convierte a la sociedad en protagonista de la construccion,
consolidacion y profundizacion del Mercosur, contribuyendo a que sirva a los fines del bienestar colectivo.
Legitima socialmente y favorece la sustentabilidad del proceso de integracion. Como expresion de una “ciudadania
activa”, fortalece la institucionalidad democréatica. Es importante para el conocimiento por parte de la poblacion
de los beneficios y derechos emanados del Mercosur.”
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A democracia é um valor compartilhado entre os membros do Mercosul e ressaltado nos
seus protocolos, nas suas declaracBes e decisGes, mas ndo foi incorporada as estruturas
institucionais do bloco (MARIANO, 2011). Ap6s o Protocolo de Ouro Preto, 0s governos
aceitaram as pressOes sociais e parlamentares com a criagdo do FCES e da Comissdo
Parlamentar Conjunta (CPC), como forma de atenuar o déficit democratico* (DRUMMOND,
2011). Esses processos responderam as pressfes da sociedade civil, em especial das centrais
sindicais, que questionaram a exclusdo dos atores sociopoliticos em favor dos interesses
empresariais e governamentais (MARIANO, 2011).

Nesse sentido, o Mercosul preocupou-se em garantir a participagao da sociedade civil,
dos parlamentos e dos governos subnacionais (MARIANO, 2013). Essa participacdo permite
amenizar o déficit democratico, a0 mesmo tempo em que serve como instrumento de resolugédo
de conflitos, reducdo da inseguranca juridica dentro do bloco e ampliacdo da eficiéncia
socioecondmica das acdes (CAETANO et al., 2009).

O déficit democratico no Mercosul é uma projecdo supranacional dos déficits
democraticos internos de seus Estados-membros (VENTURA, 2003). Dessa forma, a reducgéo
do déficit democratico em nivel doméstico é indispensavel para sua projecdo regional e,
consequentemente, para ampliar a participacdo da sociedade civil nos processos de integragéo
(BRESSAN, 2011).

Apesar do déficit democratico na tomada de decisdo, a estrutura institucional do
Mercosul desenvolveu mecanismos de participagdo social mais institucionalizados que outras
experiéncias intergovernamentais, com maior interface de didlogo entre governos e sociedade
(SERBIN, 2013). A existéncia desses mecanismos é necessaria para a democratizagao do bloco,
mas nado a garante (MARIANO, 2013). Os canais de dialogo constituidos nas Gltimas décadas
ndo apresentaram alteragdes efetivas no impacto e na influéncia da participacdo dos atores
sociais.

Os debates e as reflexdes propostos pelo regionalismo pos-hegeménico buscaram
democratizar as experiéncias de integracdo regional, na expectativa de ampliar seu escopo para

uma dimensdo social, politica e econdmica. Portanto, a légica discursiva aponta para a

4 Nos estudos de integracdo regional, os debates sobre déficit democratico remontam ao trabalho de David
Marquand (1979) sobre o Parlamento Europeu, que questionava a baixa influéncia popular no processo de escolha
dos parlamentares regionais, a época indicados indiretamente. No Mercosul, refere-se a diversas questdes sobre as
auséncias e vazios democraticos no processo decisorio do bloco, que é altamente concentrado no Executivos
Nacionais, que excluem as elites politicas parlamentares, produtivas e sociais das tomadas de decisdo sobre os
rumos da integracdo. Ademais, desconsideram as produc¢des desses setores sociais nos espagos institucionais do
Mercosul.
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constituicdo de mecanismos eficazes para a reducdo do déficit democratico e das assimetrias;
no entanto, estes mecanismos ndo se concretizaram ou ndo se efetivaram.

As novas estruturas institucionais dos anos 2000 encontraram dificuldades semelhantes
as daquelas constituidas na década anterior, com baixa capacidade de influéncia no processo
decisorio e pouca resiliéncia para resistir aos periodos de esvaziamento politico ou a queda de
mobilizacdo dos atores sociais. Em determinados momentos, os mandatos e as fung¢des dos
mecanismos de participacdo conflitavam, com forte similaridade nas agendas de debate e
onipresenca de determinados grupos de interesse.

Dessa forma, verifica-se uma continuidade da resisténcia a supranacionalidade no
Mercosul, como as articulagdes e proposicdes da sociedade civil para que o bloco caminhasse
para maior aprofundamento dos mecanismos. Logo, identifica-se que o0
intergovernamentalismo é um principio orientador do processo decisorio do Mercosul, uma vez
que as representacbes governamentais compreendem este modelo como satisfatério
(MARIANO, 2013). Esse modelo organizacional preserva os interesses governamentais em
detrimento de outros atores internos e externos ao Estado.

Em perspectiva historica, a participacdo social no bloco foi restrita as organizagdes
sociais com capacidade de financiamento, o que resultou em uma representacdo mais ativa dos
sindicatos de trabalhadores e dos sindicatos patronais (BOUZAS; SOLTZ, 2002). O SGT-10,
espaco mais antigo de participacdo social no Mercosul, e a CSL apresentaram maior resiliéncia
e periodicidade mais frequente de reunides ao longo das décadas do que o FCES, que
incorporou outras representacdes sociais.

A limitacdo de admissdo no FCES pelas se¢des nacionais, que possuem capacidade de
definir a legitimidade das organizac6es e reconhecer ou ndo impedir a participacao, resulta em
um elemento de elitizagéo e segregacdo da presencga da sociedade civil (CAETANO et al.,
2009). Em sintese, o forum nédo possui capacidade de representar a amplitude da sociedade civil
do Mercosul e ndo logrou seus objetivos iniciais (AGUERRE; ARBOLEYA, 2009).

Dos instrumentos criados a partir dos anos 2000, as Cupulas Sociais se destacam por
serem uma iniciativa da sociedade civil — baseada nas experiéncias das Cupulas dos Povos —
para refletir sobre os rumos do Mercosul que foi institucionalizada. No entanto, as Clpulas
Sociais reproduzem algumas atribulagdes do FCES, como o financiamento limitado, a
vinculacdo com os Estados para registro de participacdo, além da falta de critérios claros para
a selecéo dos participantes (BUDINI, 2015).

O surgimento da UPS objetivou solucionar a insuficiéncia do financiamento para a

participacdo social, pois permitia que organizacdes e movimentos sociais registrados no
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Mercosul solicitassem apoio financeiro para comparecer a eventos e atividades do bloco
(MERCOSUL/CMC, 2017). No entanto, 0 espaco carecia de autonomia para construir uma
concepcao regional de participacdo social, sendo extremamente dependente do trabalho dos
pontos focais para definir a elegibilidade dos atores sociais, 0 que ampliava a influéncia dos
governos na indicacao dos participantes financiaveis (BAPTISTA, 2020).

Outro importante legado da dimensédo social do Mercosul, que serve como bussola para
compreender os desafios e as potencialidades desse instrumento, € o PEAS, desenvolvido
dentro do ISM. O plano estratégico representou a sistematizacdo das demandas sociais em um
plano de acdo com objetivos comuns de cooperacédo regional e compromissos para a erradicagao
da miséria, da fome, da pobreza e do analfabetismo. As metas e os objetivos do plano sdo
altamente dependentes do financiamento estatal e das prioridades governamentais, mas
estabelecem parametros sociais que os Estados-membros comungam como elementares.

Em sintese, o bloco nesse periodo se caracterizou pela ampliacdo de érgdos sem poder
decisério, quando ndo sem recursos humanos e financeiros (BUDINI, 2015). Os principais
orgdos criados ap6s 2003 no Mercosul ndo alteraram o processo decisorio, caracterizando-se
pela natureza consultiva — manifestando-se por meio de recomendacdes — e técnica — com
0 intuito de assessorar 0s 6rgdos decisorios do bloco na producdo de estudos, na realizagdo de
seminarios e na constituicdo de espacos de reflex&o.

Dessa forma, as posicOes e os interesses dos Estados-membros permanecem pautados
pela dimensdo interna para promover a autonomia e a soberania, sem privilegiar o
desenvolvimento dos mecanismos regionais, centrando o processo decisorio no CMC, no GMC
e na CCM. A conciliacdo desses elementos resulta em uma grande dificuldade operacional que
sintetiza os problemas existentes (VIGEVANI; RAMANZINI JR., 2014).

A desmobilizagéo das organizagdes da sociedade civil e a baixa institucionalizagdo do
regionalismo pos-hegemaonico podem ampliar o déficit democréatico (SERBIN, 2013). Desde o
inicio dos anos 2010, os membros do Mercosul reduziram sua mobilizacdo em torno dos
processos de integracdo regional e fomentaram a paralisia nos avancos institucionais. Com
excecdo das Cuapulas Sociais que produziram documentos de amplo acesso, 0s dados e as
informagdes de reunides oficiais do bloco, inclusive dos mecanismos da dimenséao social, séo
de dificil acesso, e, quando acessiveis, apresentam informacdes incompletas.

A democratizacdo do bloco, a reducdo de assimetrias, a ampliacdo da participacdo para
outros atores e o alargamento do bloco sdo elementos essenciais do desencantamento com o
neoliberalismo nos anos 1990 (SERBIN, 2013). A agenda regional dos governos progressistas

atribuia a superacdo desses problemas o traco primordial para sua caracterizagdo como
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governos pos-liberais. No entanto, a distancia entre os discursos e as a¢fes no caso do Mercosul
é um elemento de prejuizo a sua reputacdo e a sua utilidade (MALAMUD, 2013).

A crise politica e a desaceleragdo do crescimento econdmico na regido enfraqueceram
as instituicdes poés-hegemonicas. A preferéncia pela constituicdo de processos
intergovernamentais, e em muitos casos restritos aos chefes de Estado, possibilitou iniciativas
de estimulo a participacdo dos atores ndo governamentais apenas enquanto havia entendimentos
coletivos. No entanto, com o crescimento dos dissensos, a crise econdmica e as novas dindmicas
do sistema internacional, a fragilidade dessas instituices esvaziou seu funcionamento e
enfraqueceu seus mandatos.

Essa crescente instabilidade politica no Mercosul é notada desde o Golpe de Estado no
Paraguai, em 2012. Este momento foi seguido pelo agravamento das tensGes politicas na
Venezuela e de seu consequente afastamento do bloco, pelo impeachment no Brasil e pela
ruptura politica com o programa progressista, além da transicao politica ocorrida na Argentina
com as elei¢cbes de Mauricio Macri, em 2015. O enfraquecimento institucional e politico
decorrente dessa conjuntura desestabilizou 0s espacos sociais do bloco, com severas alteracdes
nos mandatos da UPS e com o fim da periodicidade das Cupulas Sociais.

A dimensdo social mercosulina vivenciou um ciclo de descaso, quando 0s sOcios
maiores comungaram da preferéncia por um Mercosul majoritariamente comercial, no periodo
Macri-Temer e Macri-Bolsonaro. O desinteresse pela dimensdo social no processo de
integracdo reflete a despreocupacdo desses governos em legitimar suas acOes perante a
sociedade civil (BAPTISTA; BERTOLUCCI, 2020). Tais impactos refletiram-se no desmonte
de iniciativas e em ameacas de dendncia dos tratados, como visto no caso da saida do Brasil do
Mercosul Educacional®®.

Em contraponto, com a recente eleicdo de Alberto Fernandez na Argentina, nota-se uma
tentativa de rearticular a dimenséo social do Mercosul. Em especial no &mbito do ISM, que
vivencia um processo de reengajamento e ampliacdo de sua comunicagdo e de seu escopo de
atividades. Destaca-se a Escola de Governo de Politicas Sociais do Mercosul, inaugurada em
abril de 2020, que intenta reativar a articulacdo entre gestores publicos dos paises-membros por
meio de cursos de formacao e certificagdes, apesar de seu escopo orientado aos membros de

governos.

15 Clavery, E. Brasil deixara grupo de trabalho sobre educacéo do Mercosul, diz ministro. Portal G1, 9 nov. 2019.
Disponivel em: <https://gl.globo.com/educacao/noticia/2019/11/29/brasil-deixara-grupo-de-trabalho-sobre-
educacao-do-mercosul-diz-ministro.ghtml>. Acesso em: 20 abr. 2021.
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Dentre as possibilidades positivas, o Mercosul vivenciou uma nova realidade durante a
pandemia da COVID-19, com a realizacdo de reunifes por videoconferéncia, alternativa que
possibilita uma nova dinamica de participacdo para atores sociais no bloco e tensiona um dos
principais empecilhos a sua participacéo, a insuficiéncia de recursos financeiros. No entanto,
persistem desafios para rearticular a dimensdo social do bloco regional perante seu
esvaziamento institucional e a conjuntura politica instavel do Cone Sul.

Tais desafios para a dimensdo social serdo agravados com a Decisdo 01/21 do Conselho
Mercado Comum (CMC) que reduziu o nimero de técnicos dedicados as atividades do ISM e
do IPPDH, o que afetara profundamente o funcionamento desses mecanismos, j& fragilizados
pelas dindmicas politicas entre os sdcios-maiores. O dissenso entre os paises-membros do
Mercosul, publicizado na 58 Cupula Presidencial pelas disputas entre os chefes de Estado,
demonstra um cendrio de tensdes e auséncia de espaco para quaisquer aprofundamentos nas
agendas politicas e sociais.

As condigdes institucionais antecedentes do Mercosul ndo foram superadas. Os
governos pos-hegemdnicos reforcaram a trajetoria intergovernamental e interpresidencial do
bloco e ndo romperam com o déficit democratico. Ademais, o aprofundamento das estruturas
sociais do bloco ndo esta na agenda politica dos Estados-membros, com exce¢do do atual
governo argentino. Em contrapartida, ampliaram-se os ataques e as tentativas de deslegitimar
0s instrumentos constituidos pelo bloco, inclusive no ambito comercial com o0s

guestionamentos a respeito da Tarifa Externa Comum (TEC).

VIIl. CONSIDERACOES FINAIS

No presente artigo, buscamos caracterizar a dimenséo social do Mercosul nos seus trinta
anos de existéncia com foco especial no periodo caracterizado pelo regionalismo pos-
hegeménico, iniciado na primeira década dos anos 2000, que permitiu a proliferacdo de
mecanismos institucionais no bloco regional. Dentre esses mecanismos, destacamos trés deles:
0 ISM, as Cupulas Sociais e a UPS — principais instrumentos da dimensédo social do Mercosul
desde a constituicdo do SGT-10 e do FCES.

Em seu periodo de atividade, o ISM buscou construir instrumentos efetivos para que se
avancasse a dimensdo social do Mercosul. Em especial, 0 PEAS, que apresentou diretrizes para
0s paises-membros materializarem a implementacdo e 0 monitoramento de atividades que se
relacionem aos dez eixos do plano em distintos foros e reunides do bloco. Em comparagéo com

0s demais mecanismos sociais criados durante o ciclo progressista no Mercosul, o ISM foi o
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que logrou maior institucionalizacdo com a criacdo de inimeras acGes de relacionamento com
a academia e com gestores publicos da regido, por meio de publicagdes, de revista cientifica e
da Escola de Governo.

A participacéo social e o engajamento da sociedade civil com o Mercosul encontraram
nas Cuapulas Sociais seu principal espaco de articulacdo e formulacdo de politicas para a
integracdo regional. Do momento de auto-organizacdo até sua incorporagdo ao calendario de
atividades do bloco, as ctpulas permitiram o envolvimento de inUmeras entidades que antes
estavam excluidas do processo politico do Mercosul. No entanto, o pouco reconhecimento de
suas formulagdes e sua extingdo em 2016 mostram sua baixa capacidade de influéncia no
processo decisorio do bloco e reforcam o carater do bloco centrado nos Executivos nacionais.

Da mesma forma, a UPS, que nasceu como instrumento de apoio a participacao social
e com a intencédo de criar um caminho institucional de relacionamento da sociedade civil com
0 processo de integracdo regional, ndo logrou seu objetivo e ndo garantiu a continuidade das
Cupulas Sociais. A atual conjuntura do Mercosul de descrédito e descaso com sua dimenséao
social impossibilitaram que a UPS chegasse a estabelecer um funcionamento regular e pudesse
contribuir com seus mandatos.

Em sintese, caracterizamos esse periodo como insuficiente para superar as contradi¢Ges
estruturais do processo de integracdo do Cone Sul, notadamente seu déficit democratico e a
pouca autonomia de suas institucionalidades — por falta de recursos financeiros, recursos
humanos ou capacidade decisoria. A consolidagdo da trajetoria institucional mercosulina como
instrumento intergovernamental e interpresidencial permite que as frequentes mudancas de
governos na regido enfraquecem e desestabilizem sua dimensdo social. Os desafios da dimenséo
social encontram duas barreiras: as historicas - dependentes da trajetoria institucional do bloco
- e as recentes - impostas pela conjuntura politica desfavoravel e desinteressada na participacéo
social.

Por fim, a conjuntura do Mercosul apresenta uma mudanca de prioridades na agenda
dos governos de seus paises-membros. Esta politica orienta as articulacbes do bloco para
acordos de livre comércio e priorizando sua dimensdo externa de cooperagdo econémica e
comercial, em detrimento das politicas de aprofundamento institucional do bloco e sua
dimensdo interna, intensificadas pela mais grave crise nas relacfes politicas entre os paises

membros desde a fundacao do bloco.
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