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Resumo

O Parlamento do Mercosul (Parlasul) enfrenta limitagdes legais para participar do processo decisério regional. Suas atribuicdes sdo
restritas e incluem, por exemplo, o envio de projetos de norma e recomendagdes aos 6rgaos superiores. Este artigo analisa se e de que
maneira o Parlasul se utiliza dessas competéncias para influenciar as decisdes do bloco. Considera-se que o Parlasul dispde de alguns
mecanismos formais e informais que, mesmo limitados, lhe permitiriam intervir nos temas discutidos pelos 6rgaos decisorios. Para
avaliar se ha um poder de agenda parlamentar no Mercosul e se ele é eficaz, procede-se a uma analise quali-quantitativa das
recomendagdes enviadas pelo Parlasul ao Conselho Mercado Comum (CMC). Apds estabelecer uma tipologia das recomendagdes
enviadas ao CMC pelo Parlasul entre 2007 e 2010, avalia-se a taxa de resposta do CMC (quantitativamente) e as manifestagdes do
CMC sobre as posicdes do Parlasul (qualitativamente). Também se compara as agendas do Parlasul e do CMC para identificar even-
tual superposicdo ou coincidéncia de temas. As conclusdes apontam para uma desconsideragdo sistemdtica das iniciativas
parlamentares que visa evitar a quebra do monopdlio dos poderes executivos na cena regional. O CMC apenas “toma nota” da
maioria das recomendagdes enviadas pelo Parlasul e aprovou menos de 5% delas. As agendas de ambos os 6rgaos sdo bastante
distintas, o que mostra que os assuntos discutidos pelo Parlasul em geral ndo se tornam regras adotadas pelo Mercosul. Os resultados
confirmam a baixa influéncia de atores outros que os poderes executivos no processo decisério do Mercosul. O artigo ressalta quais
mecanismos tém sido usados para evitar que os atores legislativos sejam considerados nas decisdes regionais. Caso os parlamentares
estejam conscientes deles, eles podem pressionar os érgdos executivos por melhores respostas as recomendagdes, o que poderia
engendrar um papel diferente para os congressos em questdes de politica externa.

PALAVRAS-CHAVE: Mercosul, Poder Legislativo, Ponctuated Equilibrium Theory, agenda, democracia regional.
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L. Introdugio!’

! Agradecemos aos esde 2007, o Mercosul conta com um parlamento em funcionamento.

pareceristas anonimos da Sua composicao representa as populacdes dos Estados membros e os
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o . documentos oficiais prevéem a eleicdo direta para seus membros.

Politica por seus comentarios. R . i . i K L.
Cinco anos apds sua instalag@o, cabe questionar em que medida esse novo 6rgao
afetou a dinamica de trabalho no bloco. Em termos institucionais e politicos, o
que mudou apds a criagdo do Parlamento do Mercosul (Parlasul)? Este artigo
pretende avaliar o impacto do Parlasul na formulagdo da agenda do bloco. Se,
por um lado, o Parlasul € desprovido de poderes decisorios, por outro, seu poder
de deliberag@o permite-lhe inserir temas nas discussdes regionais. Além disso, o
Parlasul dispde de algumas fungdes legislativas e de controle que, se imple-
mentadas, demandariam uma reag@o por parte dos 6rgaos executivos, podendo
mudar o curso das agendas pré-estabelecidas nacionalmente.

De fato, embora sejam desprovidas de cardter vinculante, as fungdes do
Parlasul encerram um importante potencial de atuacgdo politica para a institui-
cdo. Se integralmente exploradas pelos parlamentares, essas agdes, mesmo nao
sendo expressa ou imediatamente executadas pelos 6rgdos decisorios, poderiam
gerar debate social, criar constrangimentos entre os atores responsdveis e assim
engendrar manifestacdes por parte dos 6rgdos decisérios. A pressdo politica
derivada do uso das funcdes poderia, assim, dar inicio a uma série de atos
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capazes de modificar o curso de uma politica regional. Este trabalho visa
justamente apresentar uma avalia¢do do uso das fungdes parlamentares que,
indo além de possiveis especulagdes, contribua para um diagndstico funda-
mentado dos motivos da dificuldade de consolidacao institucional do Parlasul.

Teoricamente, o trabalho fundamenta-se na Punctuated Equilibrium Theory
(teoria do equilibrio interrompido ou pontuado), que oferece um modelo basea-
do em critérios temporais para explicar o processo de elaboracdo da agenda
publica. Os periodos de estabilidade e ruptura temdtica que se sucedem nas
democracias contemporaneas estariam ligados a monopdlios politicos, confor-
me serd explicado na se¢@o II. Esse modelo auxiliard a verificar se e em que
medida os parlamentares vém ameagando a estabilidade da agenda decisério do
bloco. Ademais, a teoria pode indicar estratégias para aumentar o peso do
parlamento no embate institucional com os 6rgéos decisorios.

Na secdo III, o artigo abordard a estrutura institucional do Parlasul e os
instrumentos legislativos a disposi¢cdo dos parlamentares. Também se tracara
uma tipologia das recomendagdes enviadas pelo Parlasul ao CMC entre 2007 e
2010, identificando os destinatarios, a possibilidade de aplicacdo imediata e a
abrangéncia geografica dos atos. Na secdo IV, o objetivo € avaliar, quantita-
tivamente, a taxa de resposta do CMC as recomendagdes apresentadas pelo
Parlasul e identificar, qualitativamente, quais foram objeto de uma manifes-
tacdo por parte do 6rgdo. Na mesma seco, procede-se a uma comparagio entre
as agendas do Parlasul e do CMC, a fim de identificar quais assuntos sdo
predominantes nas reunides de cada érgdo e se hd uma coincidéncia entre as
agendas.

Essa andlise é complementada com entrevistas semiestruturadas realizadas
com assistentes de parlamentares do Parlasul, funciondrios dos congressos
nacionais alocados em fungdes relativas ao Mercosul e parlamentares. As
entrevistas foram realizadas presencialmente em Brasilia, Montevideo e Bue-
nos Aires a partir de um questiondrio prévio a respeito das fungdes politicas e
legislativas do Parlasul. Embora néo constituam o foco central da andlise aqui
apresentada, as entrevistas complementam os dados sobre as normas aprovadas
pelo Parlasul e confirmam os resultados a respeito do papel marginal do
Parlasul nas diretrizes do bloco. As conclusdes buscam explorar os vinculos en-
tre o quadro explicativo tedrico e as inferéncias empiricas, apontando caminhos
para a evolucdo institucional do Parlasul.

II. A Teoria do equilibrio interrompido e as agendas regionais

% Para um répido panorama
das teorias, veja Sabatier
(1999).

Esta sessao propde um quadro tedrico para a andlise do embate institucional
intra-Mercosul com base nos estudos sobre a elaboracdo das politicas publicas,
considerando o objetivo central de verificar o peso do Parlasul por meio da sua
influéncia nas politicas regionais. Trata-se de investigar os mecanismos pelos
quais os problemas sociais surgem no cendrio politico, a maneira pela qual as
institui¢des governamentais formulam alternativas para lidar com eles e 0o modo
pelo qual as solucdes sdo selecionadas, implementadas, avaliadas e revistas. A
complexidade e a multiplicidade dos elementos envolvidos nesse processo
deram origem, desde os anos 1950, a uma série de teorias explicativas, desde a
andlise sequencial até os atuais modelos da coalizao militante e do equilibrio
interrompido, passando por diversas concepgdes racionalistas, instituciona-
listas e construtivistas?.

A partir dos anos 1980, critérios temporais comegaram a ser empregados
para compreender o processo de formulacdo da agenda publica e as razdes pelas
quais certas politicas s@o incluidas ou excluidas da agenda. A acdo publica
passou a ser interpretada nao como o produto de uma racionalidade absoluta dos
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atores, mas como um mecanismo fluido e ndo linear. John Kingdon propds um
modelo baseado na nocdo de momento, no qual diferentes esferas politicas
alinham-se para permitir a emergéncia de uma nova politica. Geralmente, a
ascensdo de uma ideia ndo resulta de uma sé causa, mas sim de uma combinagao
de fatores (Kingdon 1984, p.81). Associados em um momento critico, esses
elementos criam oportunidades para mudanga. Se um problema € reconhecido,
uma solugdo estd disponivel e o ambiente politico responde positivamente, essa
mudanca pode tomar grandes proporgdes.

Antes de mais nada, Kingdon identifica os atores que definem a agenda nos
Estados Unidos (idem, pp.21-70). Na esfera do governo, ele diferencia os
agentes do Poder Executivo — o presidente, os ministros, os funciondrios da
presidéncia e dos ministérios, os assessores pessoais do presidente — dos
membros do Poder Legislativo — parlamentares e funciondrios do parlamento.
O presidente conta com recursos importantes na definicdo da agenda que podem
se converter em um meio de pressio sobre outras instancias do governo, como
prerrogativas constitucionais, unidade organizacional do Executivo e o controle
do debate publico. Os assessores proximos do presidente trabalham na elabo-
racdo de alternativas e outros colaboradores politicos buscam chamar a atencdo
publica para temas ja existentes. Os burocratas, por sua vez, contam com trés
tipos de recursos para influenciar o andamento das politicas publicas: sua
longevidade, seu conhecimento e suas relagdes com os membros do parlamento
ou com os grupos de interesse. O Poder Legislativo também dispde de uma
influéncia considerdvel na defini¢do da agenda gracas a sua autoridade legal, a
publicidade das atividades dos eleitos, a independéncia e a diversidade das
informagdes recebidas e a longevidade dos funciondrios e de alguns parla-
mentares. A esfera nao governamental é composta por grupos de interesse, setor
académico, midia, partidos politicos e opinido publica, que podem influenciar
as posigdes dos formadores da agenda ou constituir redes com membros do
governo, criando pontes pelas quais passam as ideias e as orientacdes técnicas.

Kingdon considera que a arena politica estd dividida em trés esferas
(streams), possuindo cada uma um desenvolvimento autdbnomo segundo uma
l6gica e um calenddrio préprios (Ravinet 2004, p.219). Os problemas (problem
stream) surgem quando as pessoas estdo convencidas de que algo precisa ser
feito para modificar uma situacio (Kingdon 1984, p.119). Uma simples cir-
cunstancia pode se tornar um problema quando os indicadores mostram mudan-
¢as importantes em seu status, em momentos de crise ou quando uma avaliag@o
revela que uma politica ndo produz os resultados esperados. O autor diferencia a
agenda do governo das alternativas para a acdo governamental. A agenda &
definida como a lista dos assuntos ou problemas que chamam a ateng@o dos
funciondrios do governo ou de pessoas externas ao governo que sdo préximas
dos funciondrios. As alternativas sdo solu¢des concebidas para responder aos
problemas que fazem parte da agenda (idem, pp.3-4). As solucdes (policy
stream) correspondem as propostas que podem se tornar alternativas para os
problemas: as chances de que um assunto seja elevado a agenda aumentam
quando alternativas vidveis estdo disponiveis (idem, p.151). A maior parte das
solucdes € concebida em comunidades mais ou menos visiveis, compostas por
especialistas de um campo do conhecimento, membros do governo ou néo. Para
gerar um grau suficiente de aceitagdo, as propostas devem ser alavancadas por
empreendedores que facilitam seu caminho em meio a populag@o ou a grupos
especializados. Assim, elas devem ser tecnicamente plausiveis, compativeis
com os valores da comunidade e terem potencial para superar certos problemas
futuros, como orcamento, consenso entre a classe politica etc. A esfera politica
(political stream) inclui os eventos politicos que podem afetar a agenda, como a
opinido publica, a organizagdo das forcas politicas (partidos, grupos de pres-
sd0), as mudancas na administragdo ou uma troca de governo (idem, p.152).
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Nesse caso, os acordos sdo construidos por um processo de barganha, diferen-
temente da esfera das solugdes, onde a persuasdo contribui para a construgao do
consenso entre os especialistas.

Essas trés esferas autdbnomas retinem-se em periodos criticos formando uma
janela de oportunidade, definida como uma ocasido que permite aos atores
politicos enfatizarem as solugdes consideradas mais apropriadas ou chamarem
atencdo para problemas considerados importantes (idem, p.173). Trata-se de
um fendmeno raro e de curta duracdo que tem o potencial de produzir uma
mudanga politica relevante. Os problemas ou a cena politica podem, por si sOs,
estruturar a agenda governamental, mas a associacao das trés esferas € essencial
para a inser¢ao de um tema na agenda decisoria, que € mais restrita. Essa janela
de oportunidade pode ser provocada por uma variag@o na esfera da vida politica
ou pelo surgimento de um problema urgente que constrange o governo, obri-
gando-o a agir. No entanto, a oportunidade ndo pode ser aproveitada sem a agao
dos atores, que encaixam as solucdes disponiveis aos problemas politicos
quando surge um contexto favordvel. A abertura de uma janela de oportunidade
aumenta as chances da formacao de outra janela para um tema semelhante, visto
que a primeira janela estabelece principios e precedentes que podem provocar
efeitos nos campos adjacentes.

O modelo da janela de oportunidade explica melhor a mudanca do que a
estabilidade na politica. Frank Baumgartner e Bryan Jones defendem, no
entanto, que o processo de inscricao das politicas publicas na agenda apenas
pode ser entendido por meio de uma andlise combinada de dois momentos
fundamentais: a continuidade e a flutua¢do (True, Jones & Baumgartner 1999,
p.97). Como Kingdon, que relativiza a regularidade e introduz elementos
aleatdrios para compreender o mundo politico, Baumgartner e Jones (1999)
consideram que o percurso das politicas publicas nas democracias ocidentais
ndo ¢ gradual e progressivo, mas episddico e difuso. Contudo, os autores
buscam niao negligenciar os momentos de estabilidade em beneficio dos perio-
dos de variagdo. Ao contrério, a teoria do equilibrio interrompido (punctuated
equilibrium) associa ambos propondo critérios para determinar momentos
estaticos e dindmicos.

Essa abordagem supde que longos periodos de estabilidade sdo interrom-
pidos por curtas ondas de intensa atividade politica (idem, p.xvii). Essa lgica
estd baseada na relag@o entre o modo como uma politica € vista pela populagdo
ou pelas elites (policy image) e seu caminho institucional (institutional venue)
(Baumgartner & Jones 1991, pp.1046-1047). As imagens, que incluem infor-
magdes empiricas e apelos emotivos, contribuem para difundir os temas fora da
esfera de influéncia dos especialistas e dos interesses governamentais, pro-
vocando desequilibrios pontuais no sistema que podem ser compreendidos com
a ajuda de nocdes tais como racionalidade limitada e sentido de urgéncia.
Ademais, uma mudanca de governo explica algumas altera¢des nas politicas,
mas ndo todas: os diferentes 6rgdos do Estado, onde se incluem os poderes
locais, também sao vetores importantes de mudanga.

A teoria do equilibrio interrompido considera que os diferentes grupos
politicos buscam constantemente estabelecer um monopd6lio sobre a compre-
ensdo de um campo de agdo publica, além de um arranjo institucional que
reforce esse monopdlio (Baumgartner & Jones 2009, p.6). A institui¢do serve
para organizar o processo de elaboracdo dessa politica e para limitar o acesso de
outros grupos. Uma vez que um grupo consegue Convencer os outros que seus
valores sdo positivos e que suas propostas podem oferecer solucdes para antigos
problemas, ele pode conseguir constituir um monopo6lio. A participagdo em um

monopdlio €, entdo, estruturada por regras formais e informais que desen-
corajam a participagao de pessoas exteriores e também pela aceitag@o do carater
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positivo das politicas, suscitando apenas apoio ou indiferenca dos nao partici-
pantes (idem, p.7). A construcido de novos monopo6lios — e a destitui¢do dos
antigos — acontece quando hd uma mudanca na compreensdo dos efeitos
positivos dos valores defendidos pelos grupos existentes. Durante um conflito
pelo monopdlio, mesmo um grupo mais fraco pode se sobressair caso sua
posi¢do enquadre-se nas concepg¢des majoritarias sobre o que € “positivo”. Essa
ideia continua valida mesmo considerando-se que uma situacdo de monopélio
ideal € muito dificil de ser mantida e que os diversos subsistemas politicos
constituem apenas monopo6lios incompletos. O monopdélio de um campo de
acdo publica € ainda mais improvavel quando hd a influéncia dos partidos
politicos. Uma vez organizada segundo as clivagens politicas, uma politica é
mediatizada e poucas pessoas ficam indiferentes, minimizando as chances de
formacdo de um monopolio (idem, p.22).

Os sistemas politicos ndo estdo jamais em situagao de equilibrio absoluto,
mas eles conseguem manter uma estabilidade relativa e duradoura gracas a
estrutura das instituicdes politicas e aos acordos sobre as politicas centrais
(idem, p.16). As instituicdes e as ideias se combinam produzindo um sistema de
reacOes negativas (negative feedback) onde dispositivos homeostaticos agem
para contrabalangar as forcas externas e assim conservar a estabilidade
(Baumgartner & Jones 2002, p.9). A reacdo negativa € necessdria para a
protecdo dos monopdlios politicos. Eles podem, no entanto, ser alterados por
um processo contrdrio que refor¢a uma tendéncia externa, no lugar de contra-
balanca-la (positive feedback). Temporalmente, esse processo se caracteriza por
um evento inicial que gera uma cascata de eventos subsequentes, provocando
mudancas inesperadas (idem, p. 13).

Dois mecanismos relativos a tomada de decisdo podem gerar reagdes posi-
tivas. O primeiro € o efeito mimético: os individuos tendem a tomar decisdes
com base no que outros ja decidiram. Essa sensibilidade ao contexto e a
tendéncia a reproducdo dos comportamentos podem gerar mecanismos de
auto-reforco. O positive feedback pode ser estimulado, em segundo lugar, por
uma mudanga de foco. No momento de tomar decisdes sobre assuntos com-
plexos e multifacetados, € quase impossivel aos individuos levarem em conta
todos os detalhes e niveis de discussdo. Assim, eles concentram-se, em geral,
em algumas poucas dimensdes. Por vezes, eles sdo obrigados a modificar seu
foco devido a uma crise ou a agdes de outros atores que tentam impulsionar
outras temdticas na agenda. Esse movimento que ressalta novas dimensdes de
um tema contrabalanca os efeitos negativos das caracteristicas que sao habitual-
mente consideradas, provocando uma reacdo positiva. Trata-se, no entanto, de
um fendmeno raro, visto que na maior parte do tempo os assuntos continuam a
ser tratados com a mesma perspectiva e pelos mesmos atores de antes, o que faz
da estabilidade uma varidvel tdo importante quanto a mudanga (Baumgartner &
Jones 2009, p.256). Ainda mais raramente, a reagdo positiva ultrapassa a esfera
do subsistema e afeta as diferentes ordens de ag¢@o do sistema politico, o que
gera uma dinamica de ruptura (disruptive dynamics) (idem, p.285). Trata-se de
uma mudang¢a na maneira pela qual a informagao € recebida e utilizada, o que
pode afetar os outros niveis do sistema engendrando modificacdes na organi-
zacdo partiddria ou no poder das elites.

Esse quadro tedrico pode auxiliar a compreensdo das possibilidades de
intervencdo do Parlasul no sistema politico regional por duas razdes centrais.
Em primeiro lugar, mesmo tendo sido concebido originalmente para explicar
regimes nacionais, a teoria do equilibrio interrompido, como diversas outras na
Ciéncia Politica, auxilia no diagndstico de fendmenos regionais porque esses
demonstram um cardter hibrido, que mistura caracteristicas domésticas e inter-
nacionais. O Mercosul, embora seja uma organizacdo intergovernamental, ndo
pode ser comparada a uma organizacao internacional cldssica quando se trata de
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avaliar seus 6rgaos e procedimentos politicos. A regularidade, o escopo e o
poder decisério de instituigdes como o GMC, o Focem e o Parlamento fazem
com que o sistema politico do Mercosul precise ser analisado a luz de ferra-
mentas que combinam perspectivas internacionais e nacionais.

Em segundo lugar, os modos de acdo tradicionais do Mercosul vém sendo
progressivamente mais questionados por atores politicos e econdmicos e pela
imprensa. A falta de efetividade de parcela considerdvel das decisdes regionais
e a falta de transparéncia quanto ao conteido das negocia¢des em curso vém
aumentando o grau de insatisfacdo da populacdo e mesmo das elites com os
rumos do bloco. Mesmo assim, os 6rgaos decisérios ndo renovam seus métodos
e procedimentos e mantém-se herméticos as demandas politicas e as mudangas
geoestratégicas que acontecem na América do Sul principalmente a partir dos
anos 2000. A teoria do equilibrio pontuado favorece o entendimento dos
mecanismos de rea¢do negativa que garantem a continuidade das antigas prati-
cas do Mercosul, contrabalancando a for¢a de novas tendéncias. Mais parti-
cularmente, o modelo auxiliard a identificag@o dos fatores de negative feedback
implementados pelo CMC frente ao Parlasul e ao potencial deste tltimo para
quebrar as rotinas diplomadticas gerando um sistema de reacdes positivas. A
préxima se¢do introduzird a discussdo sobre as recomendacdes do Parlasul aos
orgdos decisorios, que sao o instrumento formal mais utilizado para influéncia
na agenda publica regional.

I11. O papel das recomendacoes na producio legislativa do Parlasul

3 Para uma descri¢do mais
detalhada da composigdo, da
estrutura organizacional e das
fungdes do Parlasul, ver Dri
(2009).

O Parlamento do Mercosul foi criado em 2006 com a finalidade declarada
de representar os povos do Mercosul. Em 2007, iniciaram-se as reunides
plendrias mensais em Montevideo. Ele corresponde a uma assembleia unicam-
eral no ambito do Mercosul e € integrado por representantes designados pelos
congressos nacionais até que ndo sejam realizadas as eleicdes diretas. A compo-
si¢do, paritdria no inicio, caminha para uma representagdo proporcional, em-
bora relativa, das populagdes dos Estados membros. De fato, em seu primeiro
ano a assembleia contava com 18 parlamentares de cada um dos paises mem-
bros (Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai). A partir de 2012, com a aprovagao
do critério de proporcionalidade, o Parlasul tem 37 representantes brasileiros,
26 argentinos, 18 paraguaios, 18 uruguaios e 23 venezuelanos. Todos os
representantes sdo membros dos congressos nacionais, com excec¢ao do Para-
guai, que realizou elei¢des diretas para o Parlasul em 20087,

A assembleia possui funcdes consultivas de deliberacio e controle dos
orgdos executivos. Em termos legislativos, o Protocolo Constitutivo do Parla-
mento do Mercosul e seu Regimento Interno estabelecem que a assembleia
conta com os seguintes instrumentos:

- Pareceres: opinides formais sobre projetos legislativos do CMC. Se as
sugestdes do Parlamento forem consideradas, o projeto tramita nos congressos
nacionais de modo acelerado;

- Projetos de lei: propostas legislativas apresentadas ao CMC;

- Anteprojetos de lei: propostas apresentadas aos parlamentos nacionais
visando harmonizar as legislacdes dos Estados membros;

- Recomendagdes: propostas de politicas a serem levadas a cabo pelos
orgaos decisorios do Mercosul;

- Informes: estudos sobre assuntos especificos elaborados pelas comissdes
do Parlamento;

- Declaragdes: manifestacdes sobre temas de interesse publico;
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- Disposigdes: regras administrativas sobre a organizagio interna da insti-
tuicao.

Esta se¢do propde realizar um diagndstico das recomendagdes elaboradas
pelo Parlasul em termos de destinatdrios, aplicabilidade e abrangéncia espacial.
Esses atos, juntamente com os projetos de lei e pareceres, sdo os instrumentos
legislativos que mais fortemente vinculam o Parlamento aos 6rgaos decisérios.
Embora as declaragdes e disposi¢cdes sejam mais numerosas, elas sdo mais
frageis em termos de influéncia politica nas relacdes interinstitucionais. As
declaragdes evidenciam posicdes da institui¢do sobre temas variados, que sao,
em grande parte das vezes, alheios as competéncias regionais. As disposigdes,
por sua vez, regulam o funcionamento interno da institui¢éio, o que ndo gera um
impacto direto no conteddo das politicas do Mercosul, Como o Parlasul nunca
elaborou pareceres e os projetos de lei sao raros (Dri 2009, p.89; Medeiros,
Paiva & Lamenha 2012, p.166), as recomendacdes oferecem mais subsidio para
a andlise das agendas buscada neste trabalho. Ao longo dos anos em andlise
(2007-2013)*, o Parlasul produziu 53 recomendagdes. Com essa quantidade,
esse tipo de ato € o terceiro maior em relacdo ao total de aprovacdes, sendo
superado apenas pelas disposi¢des e declaragdes (que contam com 63 atos
cada). Os dados demonstram que o principal destinatdrio das recomendacdes do
Parlasul € o Conselho Mercado Comum. Em realidade, como mostra o Grafi-
co 1, 0 CMC responde por 87% das recomendacdes expedidas.

Deve-se considerar, contudo, que, dos 46 atos destinados ao CMC, 23 deles
sdo indiretamente dirigidos aos Estados membros. Em outros termos, o Parlasul
muitas vezes requer que o CMC instrua os Estados Partes a agirem de deter-
minada maneira ou assinala uma medida que somente pode ser posta em pratica
se discutida no plano doméstico. Um exemplo pritico € a Recomendacio
n° 01/08, em que o Parlasul pede ao CMC que estimule os Estados Partes a
adotarem politicas que introduzam a Internet em todas as escolas publicas do
Mercosul. A recomendacgdo € enderecada ao CMC, mas tem como objetivo
influenciar as politicas publicas de cada Estado membro sem que necessaria-

mente seja formulada uma decisao regional.

Com respeito a execugdo das resolugdes propostas pelo Parlasul, consta-
tou-se que, em 58% dos casos, € possivel sua implementagdo imediata (Gra-
fico 2). Isso significa que a medida ndo exige um grande esfor¢o de negociagao
entre os Estados Partes, uma vez que a negociagdo ji aconteceu em outro
ambito. Assim, o documento enviado pode ser imediatamente aprovado. E o

Grifico 1 - Orgdos destinatdrios das recomendagdes do Parlasul, 2007-2013

m Secretaria do Mercosul B Grupo Mercado Comum
Estados partes ® Conselho Mercado Comum
2% 29,

9%

Fonte: As autoras, com base em dados coletados na pdgina eletronica oficial da
Secretaria do Mercosul.
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Grifico 2 - Aplicabilidade das recomendagdes aprovadas pelo Parlasul, 2007-2013
m Possivel execug@o imediata ® Dificil aplicabilidade imediata

Fonte: As autoras, com base em dados coletados na pagina eletronica oficial da
Secretaria do Mercosul.

caso da Recomendagao n° 07/08, que sugere a assinatura da Convengao dos
Direitos das Pessoas com Deficiéncia. Ora: ndo se trata de um tema que
engendre grandes polémicas, e a recomendacdo somente requer assinatura e
ratificagdo — e ndo cumprimento — de um documento ja discutido na Assembleia
Geral das Nagdes Unidas. Por sua vez, a Recomendacdo n° 09/2010 pede ao
CMC que estabeleca medidas de controle para as atividades de caca, pesca,
extracdo de madeira e introducao de gado em dreas protegidas limitrofes. Como
o documento nio expressa quais seriam as medidas a serem tomadas, o CMC
precisa remeter a questdo ao Subgrupo do GMC responsdvel pela matéria para
sua regulamentacdo. Isso faz com que a recomendacdo ndo possa ter uma
aplicabilidade imediata.

E necessério ressaltar que a aplicabilidade das medidas ndo se relaciona
diretamente com sua relevancia. E possivel que haja medidas de dificil apli-
cabilidade imediata que sejam importantes para a consolida¢do de um poder de
agenda do Parlasul. Na Recomendagdo n° 21/09, por exemplo, o Parlasul requer
que se estabeleca rapidamente a compatibilizagdo das regulamentagdes internas
dos Estados Membros sobre tarifas de combustivel, cobrangas de tributos,
dimensdes e pesos dos veiculos etc. Trata-se de um tema que exige uma
harmonizagdo de politicas publicas e que € importante para a integragao fisica.
O Parlasul busca, por meio da aprovacdo da recomendagdo, inserir-se no de-
bate, mas sua simples aprovacdo pelo CMC n@o seria possivel, visto que as
questdes levantadas carecem de regulamentacdo. Por sua vez, a implementagio
da Recomendacdo n°® 05/09, que insta os governos do Paraguai e do Brasil a
denominarem a ponte Internacional Rodoferrovidria de Nemoiri seria de facil
aplicacdo, mas nao fortaleceria de forma consideravel o poder de agenda do
Parlasul.

Uma das fortes criticas ao Parlamento do Mercosul é que sua atividade
muitas vezes se limita a questdes locais e nacionais. Em outros termos, embora a
instituicdo seja uma instancia regional, seus parlamentares discutiriam com
mais frequéncia problemas relativos a sua regido ou pais de origem. Uma
expressdo desse problema seria a dificuldade que os parlamentares encontram
em formar grupos politicos que superem a dimensdo nacional. No entanto, os
resultados da andlise da abrangéncia das recomendacdes apresentam um contra-

ponto a essa concepcdo. Na verdade, 70% das recomendagdes discutem ques-
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tdes de abrangéncia regional, ou seja, que envolvem todos os Estados membros,
como mostra o Grafico 3. Ainda que se comprove que os demais atos ndo
seguem o mesmo padrdo de abrangéncia, deve-se considerar que as recomen-
dagdes sdo um mecanismo habil de didlogo entre o Parlasul e o CMC. Ademais,
mesmo que a origem das propostas seja paroquial, a preocupacgao dos parla-
mentares em conferi-las um cardter regional indica um processo de socializagao
em curso com as temadticas vinculadas a integracdo. Assim, pode-se afirmar que
as medidas propostas ao CMC pelo Parlasul sdo, mais frequentemente, regio-
nais do que locais — o que em certa medida abranda as criticas sobre o
“localismo” do 6rgéo.

Além do enfoque geografico das recomendacdes, € preciso também consi-
derar a relevancia da produg¢@o normativa. Tomando o Parlamento Europeu
(PE) como exemplo, observou-se que, mesmo quando os parlamentares dispu-
nham de poucas competéncias, o PE nao se furtava em utilizar seu poder de
deliberagdo para sugerir reformas nos tratados e, com isso, tentar influenciar a
producdo normativa (Costa & Saint Martin 2009, p.62). Essa estratégia reivin-
dicatéria surtiu efeitos ao longo do tempo e o PE tornou-se institui¢do impor-
tante no processo decisério. No caso do Parlasul, a institui¢do insiste em
produzir recomendagdes que ndo reivindicam novos poderes. Em realidade,
32% das recomendagdes produzidas tratam de questdes de pouca repercussao
para o projeto de integracdo regional, tais como designag¢do de datas come-
morativas ou pedido de informacdo. Sobre o tema, uma assessora parlamentar
afirmou:

“Se vocé observa os projetos [dos parlamentares do Parlasul], sdo todos de, por
exemplo, ‘facamos um monumento a Che Guevara’, ‘facamos um monumento a
José Marti’, sem impacto politico, ou em um nivel declaratério [...]. Projetos
mais elaborados até que isso ndo se resolva, e até que o tema dos critérios de
representagio nio se resolva, o Parlasul vai ter um papel secundério.”

A andlise das recomendacdes produzidas pelo Parlasul estaria incompleta
sem que se discutisse o papel cumprido pelo principal destinatdrio desses atos.
Visto que o Parlasul é um 6rgio consultivo no organograma institucional do
Mercosul, sua produg@o normativa precisa ser considerada pelos 6rgaos deciso-
rios do bloco. Por essa razdo, a se¢do seguinte discute se e como as recomen-
dagdes do parlamento regional sdo recebidas pelo CMC, além de promover uma

Gréfico 3 - Abrangéncia espacial das recomendacdes aprovadas pelo Parlasul, 2007-
2013

mLocal ®mRegional = Binacional

Fonte: As autoras, com base em dados coletados na pdgina eletronica oficial da
Secretaria do Mercosul.
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comparagdo temdtica entre as agendas de ambas as institui¢des. O objetivo &
verificar o grau de influéncia formal ou informal dos atores parlamentares sobre
o processo de elaboracio da agenda do 6rgdo maximo do bloco.

IV. Parlasul versus CMC: agendas assimétricas e interacio deficitaria

¢ Sistematizagio das autoras
com base em dados coletados
na pagina oficial da Secretaria
do Mercosul.

7 Ata da XLII Reunido
Ordinaria do CMC, p. 3.

Mesmo que as recomendagdes do Parlasul sejam encaminhadas aos 6rgaos
decisdrios, ndo ha garantia de que elas de fato sejam apreciadas. Ainda assim,
com respeito as recomendagdes enviadas ao CMC entre 2007 e 2010, 93% delas
sdo pelo menos mencionadas nas reunides do 6rgao®. Isso ndo significa, no
entanto, que elas sejam de fato debatidas e aprovadas. De um total de 46
recomendacgdes mencionadas nas reunides, apenas uma foi aprovada ao longo
do quadriénio em exame. Outra recomendagdo, datada de 2010, logrou apro-
vagdo na reunido de julho de 2011. Como previsto na hipédtese inicial, o
procedimento mais comumente adotado pelo CMC € o de “tomar nota” das
recomendacdes e declaracdes emanadas do Parlasul, sem que haja uma indi-
cagdo precisa quanto ao alcance dessa acao.

Os niimeros apontam a frequéncia com que esse procedimento ¢ adotado:
em 67% dos casos, o CMC optou por tomar nota da recomendacio, sem indicar
se haveria discussdes posteriores. Em realidade, mesmo quando a resposta do
CMC destoa da acdo de “tomar nota”, como € o caso do envio do documento a
outro 6rgdo regional, ndo se observa o retorno do ato ao CMC, o que demonstra
que a discussdo ndo € prioritaria. A Tabela 1 aponta o tempo de resposta do
CMC aos atos produzidos pelos Parlasul que foram mencionados nas reunides
do 6rgdo decisério, além de explicitar como as questdes suscitadas foram
tratadas.

Em geral, as atas do CMC nao mencionam os atos do Parlasul indivi-
dualmente, mas sim em bloco. Tome-se como exemplo a XLII Reunido Ordi-
ndria do CMC, de cuja ata se extraiu o seguinte excerto:

“O CMC tomou nota das Recomendac¢des n°01/11 ‘Solugdo pacifica para o
problema das Ilhas Malvinas’ e das Declaragcdes n°01/11 ‘Apoio ao Estabele-
cimento de uma Assembleia Parlamentar das Nagdes Unidas’ e 02/11 ‘Rechaco
as expressdes do presidente Nicolds Sarkozy’, adotadas em dito 4mbito.””

Percebe-se que os temas supramencionados ndo sdo correlatos. Na verdade,
0 seu agrupamento na ata € possivel porque ndo ha debate sobre as questdes
propostas. Ao registrar alguns dos atos do Parlasul em ata, o CMC formalmente
considera a atuacio da instituicdo no ambito regional. Entretanto, na pratica,
essas anotacdes ndo se relacionam com a agenda politica do CMC. Observa-se
que o principal critério para a inclusio dos atos anotados nio € o tematico, mas o
temporal. Na grande maioria dos casos, o CMC inclui em sua pauta os atos
aprovados nas reunides do Parlasul imediatamente anteriores. No caso das
Declaragdes n° 1 e 2 de 2007, essa praxis significou um intervalo de apenas trés
dias entre a aprovagao dos atos e a tomada de nota na reunido do CMC - o que
significa que dificilmente as questdes ventiladas foram analisadas com profun-
didade antes da reunido do 6rgdo decisério. Por haver mais encontros do
Parlasul que do CMC ao longo do ano, o 6rgao decisério frequentemente tem de
incluir em sua pauta atos aprovados em diversas reunides do Parlasul. Ainda
assim, a légica se mantém: trata-se de atos aprovados no intervalo entre duas
reunides do CMC.

Essa constatagdo empirica comporta excecdes bastante significativas. Nos
casos em que ndo houve tdo-somente uma tomada de nota, mas sim a efetiva
aprovagdo do ato, o CMC nio respeita a 16gica temporal supramencionada. E o
caso da Recomendagdo n° 16/10 que, apesar de ter sido aprovada a tempo de ser
incluida na reunido de 16 de dezembro de 2010, somente foi aprovada em 28 de
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Tabela 1 - Tempo de resposta do CMC aos atos normativos do Parlasul, 2007-2013*

Ato Aprovacio no Consideracio no Acdo Intervalo de tempo
Parlasul CMC
Declaracdo n° 01/2007 25/06/2007 28/06/2007 Tomou nota 3 dias
Declaracdo n° 02/2007 25/06/2007 28/06/2007 Tomou nota 3 dias
Recomendacéo n° 01/07 03/09/2007 17/12/2007 Tomou nota 3me3d
Declaragao n°10/08 27/06/2008 30/06/20078 Destacou 3d
Recomendacio n° 02/08 28/07/2008 15/12/2008 Remeteu ao GMC 4mel8d
Recomendacdes n° 3/08 e 4/08 15/09/2008 15/12/2008 Tomou nota 3m
Recomendagdo n° 5/08 03/11/2008 15/12/2008 Remeteu a RME Imel2d
Recomendacio n° 6/08 03/11/2008 15/12/2008 Tomou nota Imel2d
Recomendacio n° 7/08 03/11/2008 15/12/2008 Remeteu a Imel2d
RAADDHH
Recomendagdo n° 8/08 03/11/2008 15/12/2008 Remeteu a RMS Imel2d
Recomendacdo n® 9/08 a 10/08 03/11/2008 15/12/2008 Tomou nota Imel2d
Recomendac¢do n°® 11/08 28/11/2008 15/12/2008 Tomou nota 17d
Recomendacdes n° 1/09 a 3/09 28/04/2009 23/07/2009 Tomou nota 2mel7d
Recomendacdes n° 4/09 a 11/09 18/05/2009 23/07/2009 Tomou nota 2me05d
Declaracdo n° 1 16/03/2009 23/07/2009 Tomou nota 4me07d
Declaracdes n° 2 a 4 28/04/2009 23/07/2009 Tomou nota 2me?25d
Declaragdes n° 5 a 6 18/05/2009 23/07/2009 Tomou nota 2me05d
Anteprojeto de norma n° 1 28/04/2009 23/07/2009 Tomou nota 2me25d
Recomendagao n° 1/2009 28/04/2009 07/12/2009 Remeteu ao FCCP 7m9d
Recomendacdo n° 2/2009 28/04/2009 07/12/2009 Remeteu ao FCCP 7m9d
Proposta n® AE/VI SO/2007/n°47 28/04/2009 18/10/2010 Aprovou l1a,5me20d
(critério de representagdo)
Recomendacdes n° 01/10 a 02/10 e 08/03/2010 16/12/2010 Tomou nota 9me8d
Projetos de Normas n° 01 e 02/10
Recomendacdes n° 03/10 a 07/10 10/05/2010 16/12/2010 Tomou nota 7me6d
Recomendacdes n° 08/10 a 11/10 07/06/2°010 16/12/2010 Tomou nota 6me9d
Recomendacdo n° 16/2010 13/12/2010 28/06/2011 Aprovou 6m15d
Recomendacdo n°1/2011 Sem informagdo 19/12/2011 Tomou nota -
Declaragoes n° 01/11 e 02/11 Sem informacdo 19/12/2011 - -

*Para fins de informag@o, incluem-se nessa tabela todos os atos do Parlasul que obtiveram resposta por parte do CMC, nédo

apenas as recomendagdes.

Legendas: a: anos; m: meses; d: dias; RMS: reunifio de ministros da saide; RAADDHH: Reunido de Altas Autoridades em
Direitos Humanos do MERCOSUL; GMC: Grupo Mercado Comum; RME: Reunido de Ministros da Educacéo; FCCP: Foro de

Consulta e Concertagdo Politica.

Fonte: As autoras, com base em dados coletados na pagina eletronica oficial da Secretaria do Mercosul.

julho de 2011. Isso também ocorreu com a Proposta n® AE/VI SO/2007/N°47,
relativa ao critério de representacdo cidada, que demorou quase um ano e meio
para ser aprovada. Observa-se, entdo, que o imediatismo na inclusdo de um ato
na pauta ndo necessariamente significa que ele serd efetivamente analisado. Na
verdade, ha fortes indicios de que a aprovagdo segue um rito oposto, de atraso
na discussdo e aprovagdo. Isso levaria a pensar que quanto maior a rapidez de
inclusdo do ato do Parlasul na agenda do CMC, menor a probabilidade de que o
CMC tome medidas para o cumprimento da demanda dos parlamentares. De
toda sorte, dado o baixo indice de aprovacdo e discussao pelo CMC dos atos do
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Parlasul, conclui-se que o parlamento pouco influencia na agenda do érgdo
decisdrio por meio de mecanismos formais.

Uma decisao especifica faz com que se considere que mecanismos infor-
mais influenciam na agenda do CMC. Trata-se da norma que constitui o Grupo
de Alto Nivel sobre Relacao Institucional entre o Conselho Mercado Comum e
o Parlamento do Mercosul, o Ganrel, que tem por objetivo elaborar uma
proposta relativa aos procedimentos de interagdo entre os dois Orgdos
(Mercosul/CMC/DEC, n°® 47/08). Embora a criagdo desse grupo fosse de
interesse do Parlasul, o parlamento ndo enviou ao 6rgao decisério qualquer ato
que propusesse a criagdo do Ganrel. Aparentemente, trata-se entdo de uma
iniciativa que partiu do CMC. Entretanto, o 6rgdo decisdério ndo teria, em
principio, razdes para incentivar a formacdo do grupo, ja que ele poderia
oferecer melhores instrumentos ao Parlasul para participar de um processo
decisdrio controlado pelos Executivos nacionais. Assim, pode ter havido uma
pressdo informal, ndo captada pela andlise da agenda de ambos os 6rgdos, para a
criacdo de uma instituicao que pode vir a beneficiar o Parlasul. Portanto, ainda
que o Parlamento ndo consiga garantir a aprovagao de suas recomendacdes no
CMC, ele poderia influenciar indiretamente os temas discutidos nas reunides do
6rgdo decisério. Essa ideia também € corroborada pelas entrevistas realizadas:

“Queira ou nio, as vezes a gente ndo tem uma recomendagao formal ao Conselho
sobre determinado tema, mas se [um deputado] na reunido do CMC chega no
ouvido do [ministro de relagdes exteriores], d4 pra resolver as coisas e da pra sair
um paragrafo na declaragio de presidentes. Muitas coisas se resolvem assim.”®

Para verificar o poder de agenda informal, compararam-se as agendas do
Parlasul e do CMC. Na andlise da agenda do Parlasul, procedeu-se a classifi-
cacdo das recomendagdes de acordo com os temas das comissdes parlamen-
tares. Isso ndo significa necessariamente que os atos foram oriundos dessas
comissdes (a origem da proposta nao esta especificada no documento), mas sim
que o tema da recomendacdo enquadra-se nas competéncias da comissdo.
Somente foram considerados os atos aprovados em plendrio, e ndo a totalidade
das propostas discutidas. Quanto aos assuntos mais abordados no Parlasul, ha
uma relativa distribuicio temadtica. A maioria das recomendagdes esta relacio-
nada a Desenvolvimento regional sustentdvel, ordenamento territorial, habi-
tacdo, saide, meio ambiente e turismo, seguida por Infraestrutura, transportes,
recursos energéticos e agricultura, pecudria e pesca. Observa-se a pouca
aprovacdo de resolucdes que discutem assuntos econdmicos, financeiros e
comerciais, questao de fundamental importancia em um modelo de integragdo
liberal. Ao praticamente ignorar a temdtica econdmica, o Parlasul deixa de
tentar influenciar em uma questao sensivel do bloco. Pode-se argumentar que o
Mercosul possui 6rgdos executivos especializados na regulagcdo econdmica e
comercial, e por isso o Parlasul poderia se manter alheio a elas. No entanto, o
escrutinio e o debate pelos parlamentos de todos os assuntos de interesse da
sociedade constituem bases da democracia contemporanea. A Tabela 2 analisa
as aprovagoes de recomendagdes de acordo com o assunto.

Com relagdo ao CMC, analisou-se a produgdo normativa do mesmo perio-
do, com base nas atas das reunides semestrais. Para fins comparativos, a
classificagao também obedeceu ao critério temdtico das comissdes do Parlasul.
No que tange a distribui¢@o das decisdes por assunto, verifica-se uma grande
quantidade de atos que versam sobre organizag@o interna no 6rgao (Or¢amento
e Assuntos Internos) e sobre Assuntos econdmicos, financeiros, comerciais,
fiscais e monetdrios. Este ultimo representa apenas 3,77% das recomendacdes
do Parlasul, o que permite concluir que a estrutura parlamentar ndo busca
ativamente influenciar esse ambito da integragdo (Tabela 3 e Tabela 4). Por sua
vez, o tema do Desenvolvimento Regional Sustentdvel, Ordenamento Territo-
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Tabela 2 - Classificacdo temdtica das recomendagdes do Parlasul, 2007-2010

Tema 2007 2008 2009 2010 Soma %o
Assuntos Juridicos e Institucionais 2 1 4 2 9 16,98
Assuntos Economicos, Financeiros, Comerciais, Fiscais e Monetarios 0 2 0 0 2 3,77
Educagdo, Cultura, Ciéncia, Tecnologia e Esportes 0 1 7 0 8 15,09
Trabalho, Politicas de Emprego, Seguridade Social e Economia Social 0 0 1 1 2 3,77
Desenvolvimento Regional Sustentdvel, Ordenamento Territorial, Ha- 1 2 2 10 15 28
bitagdo, Satude, Meio Ambiente e Turismo

Cidadania e Direitos Humanos 2 4 1 7 13,20
Infra-Estrutura, Transportes, Recursos Energéticos e Agricultura, Pe- 2 09 16,98
cudria e Pesca

Orcamento e Assuntos Internos 0 1 0 0 1 1,88
Soma 11 25 15 53

Fonte: As autoras, com base em dados coletados na pagina eletronica oficial da Secretaria do Mercosul.

Tabela 3 - Classifica¢do temética das decisdes do CMC, 2007-2010

Tema 2007 2008 2009 2010 Soma %
Assuntos Econdmicos, Financeiros, Comerciais, Fiscais e Monetdrios 12 11 10 20 53 25,85
Educagdo, Cultura, Ciéncia, Tecnologia e Esportes 3 9 4 3 19 9,26
Trabalho, Politicas de Emprego, Seguridade Social e Economia Social 2 - - 341
Desenvolvimento Regional Sustentdvel, Ordenamento Territorial, Ha- 1 1 4 - 2,92
bitagdo, Satde, Meio Ambiente e Turismo

Cidadania e Direitos Humanos 3 2 5 16 7,80
Infra-Estrutura, Transportes, Recursos Energéticos e Agricultura, Pe- 8 11 27 13,17
cudria e Pesca

Orcamento e Assuntos Internos 26 15 10 18 69 33,65
Soma 55 56 32 62 205

Fonte: As autoras, com base em dados coletados na pagina eletronica oficial da Secretaria do Mercosul.

rial, Habitacdo, Saide, Meio Ambiente e Turismo, bastante priorizado pelo
Parlasul, corresponde apenas a 2,92% das normas aprovadas no CMC.

Cabe discutir as matérias de Educacdo, Cultura, Ciéncia, Tecnologia e
Esportes e Infraestrutura, Transportes, Recursos Energéticos e Agricultura,
Pecudria e Pesca, cuja aprovagdo de atos € consideravel tanto no CMC quanto
no Parlasul (Tabela 4). Da andlise das recomendagdes e decisdes em questdo,
conclui-se que apenas uma matéria levantada no Parlasul foi efetivamente
considerada pelo CMC: a adoc@o do guarani como idioma oficial. Ainda assim,
aacdo adotada pelo 6rgdo decisdrio foi a remissdo da recomendacdo ao FCCP, e
nao houve decisdo sobre o tema. A falta de compatibilidade entre as agendas in-
dica a auséncia de uma influéncia, mesmo que no nivel informal, do Parlasul
sobre 0 CMC. Em geral, ndo hd coincidéncia entre os temas abordados em
ambos os 6rgaos, sendo que a Unica obedeceu a mecanismos formais ja anali-
sados. A falta de tratamento no Parlasul de temas considerados centrais por
outras instituicdes € referéncia no discurso dos atores:

“Entdo € por isso que eu digo: se vocé pega o Parlamento do Mercosul hoje, da
forma como ele t4, e levar pra dentro dele, rapidamente, os problemas dos quatro
paises e dentro do Parlamento ajudar a resolver, nés teremos um Parlamento



44

° Entrevista com um assessor
parlamentar brasileiro em
Brasilia, abril de 2009.

Clarissa Franzoi Dri e Maria Eduarda Paiva

Tabela 4 - Classificagdo temdtica comparativa CMC-Parlasul, em porcentagem, 2007-
2010

Tema Parlasul CMC
Assuntos Juridicos e Institucionais 16,98 3,90
Assuntos Economicos, Financeiros, Comerciais, Fiscais 3,77 25,85

e Monetarios

Educagdo, Cultura, Ciéncia, Tecnologia e Esportes 15,09 9,26
Trabalho, Politicas de Emprego, Seguridade Social e 3,77 3,41
Economia Social

Desenvolvimento Regional Sustentdvel, Ordenamento 28 2,92
Territorial, Habitagdo, Satde, Meio Ambiente e Turismo

Cidadania e Direitos Humanos 13,20 7,80
Infra-Estrutura, Transportes, Recursos Energéticos e 16,98 13,17

Agricultura, Pecudria e Pesca

Orcamento e Assuntos Internos 1,88 33,65

Fonte: As autoras, com base em dados coletados na pdgina eletronica oficial da
Secretaria do Mercosul.

fantdstico. Se nés pegarmos o Parlamento do Mercosul e ficarmos brigando, de
picuinha pra 14 e pra cd, ndo teremos absolutamente nada.”.

Esse hiato entre as agendas ndo contribui para a formagdo de um momento
oportuno para o aumento da influéncia politica do Parlasul. Segundo o modelo
proposto por Kingdon (1984), para que ocorra uma mudanga institucional
significativa € preciso que a esfera dos problemas, das solug¢des e da arena
politica estejam alinhadas. Nesse caso, nem os problemas selecionados por
parlamentares e atores executivos sdo coincidentes, nem estes parecem satis-
feitos com as solucdes apontadas pelos parlamentares. Assim, nao se pode falar
na formagdo de uma janela de oportunidade para o incremento da atuagdo
parlamentar. Da mesma forma, sem poder de agenda os parlamentares ndo
conseguem constituir um grupo que se sobreponha a acio dos atores executivos.
Esse fendmeno poderia gerar uma dinamica de reagdes positivas que contra-
balancassem o papel dos valores dominantes (Baumgartner & Jones 2009),
evento que poderia modificar substancialmente o equilibrio de for¢as no Mer-
cosul e potencialmente regionalizar as decisdes, ainda muito concentradas no
ambito nacional por meio das diplomacias.

Do problema especifico do Parlasul, a saber, a dificuldade em influenciar a
agenda do CMC, surge um mais geral: afinal, quais sdo os 6rgdos do Mercosul
dotados de um forte poder de agenda? A partir dessa questdo, analisou-se a
aprovacao de decisdes no CMC entre os anos de 2007 e 2010, tendo como foco
o 6rgdo em que se originou o ato normativo (Tabela 5).

Conforme apresenta a Tabela 5, o Grupo Mercado Comum (GMC) é respon-
sdvel pela elabora¢do da maioria das decisdes, seguido do préprio CMC. Os
dois outros 6rgdos responsaveis por um niimero expressivo de aprovacdes sdo o
Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem) e o Foro de
Consulta e Concertacdo Politica (FCCP). Os demais érgdos obtiveram pouco
espago na agenda do CMC, contando, em média, com trés atos aprovados. Uma
breve andlise da composicdo dos 6rgdos supramencionados demonstra que a
agenda discutida € praticamente monopolizada pelos poderes executivos. De
acordo com o art. 4 do Protocolo de Ouro Preto (POP), o CMC € formado pelos
Ministros das Relagdes Exteriores e da Economia dos Estados Partes. Compo-
sicdo semelhante € a do GMC (art. 11, POP), formado por membros designados
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Tabela 5 - Origem dos atos aprovados no CMC, 2007-2010

()rgﬁo Sigla Numero Porcentagem em Observacoes
de atos  relacdo ao total

Reunido de Ministros de Meio Ambiente RMMA 01 0,45% -
Comité Mercosul Livre de Febre Aftosa CMA 01 0,45% -
Reunido de Ministros de Cultura RMC 01 0,45% -
Subgrupo de trabalho n° 2 SGT2 3 1,35% -
Subgrupo de trabalho n° 5 SGT5 2 0,90% -
Subgrupo de trabalho n° 6 SGT6 1 0,45% -
Subgrupo de trabalho n° 4 SGT4 1 0,45% -
Conselho Mercado Comum CMC 50 22.62% -
Grupo Mercado Comum GMC 62 28,05% -
Fundo para a Convergéncia Estrutural do FOCEM 27 12,21% -
Mercosul
Foro de Consulta e Concertacio Politica FCCP 34 15,38% 3 atos em conjunto
com a RME; 4 atos em
conjunto com a RMI
Parlamento do Mercosul Parlasul 02 0,90% -
Grupo de Alto Nivel Estratégia Mercosul de GANEMPLE 01 0,45% -
Crescimento do Emprego
Grupo de Servicos GS 03 1,35% -
Grupo de Relacionamento Externo GRELEX 1 0,45% -
Reunido Especializada de Agricultura Familiar REAF 02 0,90% -
Grupo do Instituto Social do Mercosul GISM 01 0,45% -
Foro Consultivo de Municipios, Estados Federa- FCCR 01 0,45% -
dos, Provincias e Departamentos do Mercosul
Comissdo de Comércio do Mercosul CCM 08 3,61% -
Reunido Especializada de Ciéncia e Tecnologia RECyT 01 0,45% -
Comissao de Representantes Permanentes do CRPM 07 3,16% -
Mercosul
Reunido de Ministros e Autoridades de Desen- RMADS 3 1,35% -
volvimento Social
Reunido de Ministros de Educacdo RME 01 0,45% -
Reunido de Ministros de Interior RMI 02 0,90% -
Grupo Ad Hoc para a elaboracdo da Integragdo GAHIP 2 0,90% -
Produtiva do Mercosul
Observatorio da democracia do Mercosul ODM 1 0,45% -
Grupo de Alto Nivel para a Reforma Institucio- GANRI 2 0,90% -
nal do Mercosul
Total 221

Fonte: As autoras, com base em dados coletados na pagina eletronica oficial da Secretaria do Mercosul.

pelos governos dos Estados Partes, dentre os quais devem constar neces-
sariamente representantes dos Ministérios das Relagdes Exteriores e da Econo-
mia e dos Bancos Centrais. Por fim, o FCCP, érgdo auxiliar do CMC, ¢é
integrado por altos funciondrios dos Ministérios de Relacdes Exteriores dos
Estados Partes do Mercosul. Em suma, sdo as mesmas instituicdes dos Executi-
vos nacionais que enviam 66% dos atos aprovados no CMC. A porcentagem
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pode ser maior, se forem considerados outros 6rgdos cujos membros também
pertencem a 6rgdos vinculados aos poderes executivos.

Os dados analisados demonstram a dificuldade encontrada pelas instancias
regionais em se sobressairem numa organizagdo intergovernamental. Por meio
da andlise das decisdes do CMC, percebe-se que elas sdo elaboradas quase que
exclusivamente pelos Executivos nacionais, que geralmente t€ém menos interes-
se em aprovar medidas que acelerem o processo de integracdo. A influéncia de
outros atores, onde se incluem os parlamentares, ¢ bastante limitada. Essa
concentragdo faz com que muitos 6rgaos do Mercosul produzam atos que néo
repercutem concretamente nas instincias superiores, que ainda detém, sem
ameacas concretas, o0 monopélio da agenda do bloco.

Desde o final da década de 1990, o Mercosul tem passado por sucessivas cri-
ses econdmicas e politicas. Recentemente, a queda do governo Lugo no Para-
guai confirmou o reiterado descumprimento dos tratados assinados e os limites
do didlogo politico entre os sécios. O Parlasul ndo foge a esse quadro. Criada
em um momento de revitalizagdo politica da integrag@o, a assembleia conferiu
um novo folego ao bloco ao constituir-se em uma arena suplementar de debate
politico, incluindo parlamentares e atores da sociedade civil. No entanto, ela
nio tem conseguido ultrapassar os limites burocriticos estabelecidos pelos
orgdos executivos e encontra-se em situacao de paralisia institucional desde o
inicio de 2011. Em 2012, os parlamentares surpreendentemente ndo demons-
traram maior capacidade politica do que as diplomacias na gestdo da crise
paraguaia e, desmobilizados, ndo puderam aproveitar 0 momento para um re-
lance das atividades do Parlasul. A situacdo de interrupcao das sessoes plendrias
persiste em 2013 e 2014, apesar dos debates nas cdmaras nacionais sobre as
propostas de sufrdgio universal.

Essa situacdo reflete-se na continuidade do dominio da agenda do Mercosul
pelos poderes executivos. As decisdes sobre a formulacdo e implementagao de
politicas regionais ficam, assim, restritas a um dos poderes do Estado, carecen-
do de debate publico e legitimidade democrdtica. A internalizacdo dos acordos
nos congressos nacionais confere apenas uma impressao de legitimidade, tendo
em vista que aos congressistas € facultado exclusivamente aprovar ou rejeitar
propostas fechadas negociadas pelas diplomacias. Essas limitacdes procedi-
mentais dificultam a prépria construcao da no¢do de bens publicos regionais
(Botto 2011), tendo em vista que ndo ha compartilhamento de informacdes ou
preocupagdo com a formagd@o de amplos consensos sociais a respeito dos
conteudos que devem ser ou nao incluidos na agenda do bloco.

Ressalte-se que o comportamento dos parlamentares do Mercosul — que, em
geral, ndo reivindicam expressamente maiores competéncias para o parlamento
regional — € uma estratégia racional. Considerando que sua base politica €&
nacional, ndo hd incentivos para buscar mais competéncias no espago regional.
Essa légica pode ser alterada com as eleigdes diretas, ja que os mandatos dos
parlamentares estariam vinculados ao parlamento regional, o que geraria incen-
tivos para a ado¢do de uma postura mais assertiva. E importante também frisar
que o artigo analisou a parcela das fungdes legislativas efetivamente implemen-
tadas pelos parlamentares. No entanto, uma parte significativa de seu potencial
niao vem sendo aproveitado: projetos e anteprojetos de lei sdo muito pouco
numerosos, assim como foram pouco exploradas as funcdes vinculadas a
or¢amento e controle. Essa dificuldade em concretizar as funcdes j4 era prevista
desde o inicio do 6rgdo:
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“Otro desafio importante es bajar a tierra las atribuciones que tiene el Protocolo.
El Protocolo tiene muchas atribuciones, algunas de las cuales requieren un
desarrollo normativo, y otras que requieren un desarrollo “en la realidad”, as{
que el Parlamento desarrolle esas competencias. Si quedan en el Protocolo,
pueden ser buenas competencias, pero estdn vacias de ejecucion prictica. El
tema es que el Parlamento tiene que implementarlas y utilizarlas directa

10 Entrevista da autora com mente.”!,

um assessor parlamentar

argentino em Montevideo, Analisando o caso da relag@o entre o CMC e o Parlasul, o trabalho demons-
margo de 2009. trou que os mecanismos de reacdo negativa mantém-se no bloco, conferindo

suporte as acdes dos 6rgdos executivos. O CMC, na maioria das vezes, ndo da
seguimento as recomendagdes enviadas pelo Parlasul. Os poderes executivos
tentam, por meio da negligéncia para com os temas que preocupam os parla-
mentares, manter o controle da agenda decisdria e evitar que um novo mono-
polio politico, capitaneado por atores ligados ao Parlasul, forme-se no seio do
bloco. Por outro lado, o Parlasul ndo tem conseguido explorar de modo eficaz
seus instrumentos legislativos e sua capacidade de pressdo politica. O Parlasul
ndo tem sido capaz de inserir temas na agenda decisoria do Mercosul, assim
como o proprio Parlamento segue relativamente impermedvel as principais
discussodes que tém lugar no CMC. Com a votagao de recomendagdes de baixo
impacto econdmico e social e a falta de apoio técnico para opinar sistemati-
camente sobre os assuntos centrais das reunides do CMC, os parlamentares
perdem oportunidades de erigir mecanismos de reag¢@o positiva que poderiam
trazer aos cidaddos uma nova perspectiva sobre os problemas regionais.

Essa nova perspectiva estd relacionada a conformag@o de um novo grupo
politico — também entendido como coalizao militante (Sabatier 1988), com ou
sem apoio de comunidades epistémicas (Haas 1992) — que tenha condi¢des de
atrair a atencdo publica e seu apoio para os principios que defende. Assim,
mesmo minoritario, esse novo grupo poderia desafiar o monopo6lio constituido
devido aos efeitos positivos vinculados a seus valores e propostas. O Parlasul
pode ter esse alcance caso consiga organizar-se institucionalmente para formu-
lar e difundir propostas a respeito de temas sensiveis para a regido ou relacio-
nadas a assuntos para os quais as agdes do CMC ndo sdo consideradas satis-
fatérias. Conjunturalmente, esse quadro depende de elei¢des diretas para o
cargo de deputado do Mercosul e da contratag@o, por meio de concurso ptblico
internacional, de funciondrios tecnicamente qualificados para trabalhar no
Parlasul. Estruturalmente, as caracteristicas do presidencialismo de coalizao
dos paises do Cone Sul dificultam uma atuacdo afirmativa dos parlamentares
face aos poderes executivos. Essas condi¢des vinculam definitivamente a efica-
cia da dimensao parlamentar do Mercosul ao ritmo do processo de consolidagao
democrética em cursos nos Estados da regido.
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Abstract

The participation of the Mercosur Parliament (Parlasur) in the regional decision-making is legally restricted. Parlasur’s attributions are
limited and include, for instance, the elaboration of bills and recommendations to be sent to superior organs. This paper analyses if
and in which manner Parlasur uses these competences to influence regional decisions. We argue that there are formal and informal
mechanisms which, even limited, would allow Parlasur to intervene in the debates which take place within decisional organs. In order
to evaluate wheter agenda-setting is a parliamentary power in Mercosur and if it is effective, we proceed to a quali-quantitative analy-
sis of the recommendations sent by Parlasur to the Common Market Council (CMC). After establishing a typology of the recommenda-
tions sent by Parlasur to CMC between 2007 and 2010, we evaluate CMC's response rate (quantitatively) and CMC’s manifestations
on Parlasur’s positions (qualitatively). We also compare CMC’s and Parlasur’s agendas in order to identify eventual superposition or
coincidence of issues. Conclusions point out to a systematic lack of consideration of parliamentary initiatives which aim at keeping
the monopole of Executive Powers in the regional arena. CMC only “acknowledges receipt” of the great majority of recommendations
sent by Parlasur and has approved less than 5% of them. There is a very weak match of issues between the agendas of both organs,
showing that topics discussed by Parlasur are rarely transformed into Mercosur rules. Results confirm the lack of influence of actors
other than Executive Powers in the decision-making of Mercosur. The article points out the mechanisms that have been used to pre-
vent the legislative branch to be considered in regional decisions. If members of Parliament are aware of them, they may press execu-
tive organs to formulate better responses, which may engender a different role for parliaments in foreign policy matters.

KEYWORDS: Mercosur; legislative power; Punctuated Equilibrium Theory; agenda-setting; regional democracy.
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