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Resumo:

A trajetoria da representacao parlamentar no ambito da integracéo regional no Cone Sul &
o pano de fundo deste artigo que tem por objetivo analisar e compreender as implicacbes da
institucionalizacédo do Parlamento do Mercosul (Parlasul) para a democratizagdo do processo
desse integragéo.

Partindo do pressuposto de que a constituicio de uma instituicdo parlamentar &
importante para a consolidacdo e aprofundamento de um processo de integracéo, pode-se afirmar
gue as fragilidades do Mercosul no tocante a sua consolidacdo e aprofundamento estariam
relacionadas em certa medida com a propria fragilidade da acédo parlamentar no ambito da
Comisséo Parlamentar Conjunta e do proprio Parlasul. A suposicdo deste trabalho é que a
constituicdo do Parlamento do Mercosul contribuiria com o processo de integracdo somente na
medida em que conseguisse de fato superar as limitagdes vivenciadas pela Comissao Parlamentar

Conjunta.
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Nas ultimas trés décadas o processo de globalizac&o impulsionou importantes alteracdes
no comportamento do Estado e na sua agenda politica interna. Até o final dos anos 1970 a acdo do
Estado brasileiro estava segmentada em duas grandes esferas: a doméstica, voltada para atender
as demandas internas e permeada pela participacdo de instancias de representacao social
governamentais ou ndo; e a externa, pautada pelo chamado interesse nacional que se refletia
numa estratégia de insercdo internacional que pretendia estabelecer formas de aumentar o poder
do pais no sistema mundial, da qual participavam prioritariamente estruturas governamentais.

A intervencdo do legislativo sobre a politica exterior dos pais, em geral, estava mais
vinculada as questbes econdmicas e comerciais porque estas teriam implicacbes diretas sobre
interesses presentes nas sociedades, e na legitimacdo de iniciativas de cooperacdo no plano
internacional promovidas pelos governos, por meio da ratificacéo de acordos e tratados.

Independentemente do grau de intervencdo parlamentar na politica externa do pais,
encontramos como uma caracteristica comum em todos 0s casos a preponderancia da agenda
domeéstica sobre a politica exterior dentro das casas legislativas. Os parlamentares sdo politicos
gue se mantém dentro desse sistema somente quando eleitos e, para tal, devem atender aos
interesses centrais da nacdo que no imaginario popular tradicionalmente ndo tém qualquer
vinculacdo com 0 que ocorre no exterior, que por sua vez, aparece como nao tendo nenhuma
relacdo com as questdes centrais que estimulam o voto nas populacBes (seguranca, saude,
emprego e educacgdo). Assim, a politica externa ndo € um tema importante para a opinido publica
em geral e a atuacéo nela ndo se traduz em visibilidade politica e nem em mais votos.

O fato € que a maioria da sociedade néao se interessa pelos temas relativos a politica
externa, a ndo ser quando estes passam a ter implicacbes diretas em sua vida.
Consequentemente, haveria um baixo estimulo para uma maior intervencdo dos parlamentares na
politica externa, ou melhor, haveria a preponderancia da agenda doméstica sobre a agenda
internacional na atuacéo dos membros dos legislativos.

A globalizacdo afeta justamente essa separacdo: 0 domeéstico esta crescentemente
permeado pelo internacional. Portanto, a incorporagcdo progressiva — e intensa- das questoes
externas no cotidiano das sociedades, potencializadas pelas novas tecnologias de informacéo e
comunicagdo, promovem uma alteracéo importante no comportamento da opinido publica geral
gue aos poucos introduz na agenda domestica nacional tematicas antes exclusivas da politica

externa.
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Esta nova realidade apresenta um grande desafio para os parlamentares porque ao
mesmo tempo em que o Poder Legislativo tem participacdo restrita na formulacdo da politica
externa, enfrenta uma crescente pressao por intervencdo nessa area ou por produzir respostas
para processos sobre os quais ndao possui mecanismos de influéncia e nem participacdo. As
estruturas parlamentares nacionais estdo sendo pressionadas a repensar suas atribuicbes e
fungdes, e a elaborar novos mecanismos para lidar como essa nova agenda de trabalho.

Nas Ultimas décadas multiplicaram-se as iniciativas de diplomacia parlamentar, com
diferentes logicas, funcdes, objetivos e institucionalidade. Neste Ultimo caso, existem assembleias
internacionais com status juridico de direito internacional publico (isto €, formalmente
institucionalizadas) e sem ele (sdo estruturas informais juridicamente), como é o caso do
Parlamento Amazonico e do Parlamento Indigena. As assembleias internacionais com status
juridico podem ainda ser subdivididas em dois grupos distintos: instancias de diplomacia
parlamentar” e instituicdes de processos de integraco" (DORUMMOND, 2010).

Essas experiéncias variadas de acdo parlamentar internacional ttm em comum o
reconhecimento da necessidade de uma articulagéo transnacional para lidar com uma determinada
guestao, seja porque 0S congressos hacionais nao estao preparados para lidar com ela, ou porque
n&o sdo suficientes. E 0 mesmo principio que, segundo a teoria da interdependéncia complexa,
estimularia os Estados a participar de arranjos institucionais internacionais. Deste modo, algumas
iniciativas de cooperacao interparlamentar estéo voltadas para temas especificos como seguranca,
cultura e meio ambiente, ou para questdes mais amplas que se desdobram em multiplos pontos,
como no caso dos processos de integracao.

As iniciativas de cooperacao internacional parlamentar sdo mais simplificadas do que no
caso dos processos cooperativos entre Estados porque ndo envolvem uma discussdo sobre
soberania. No entanto, h4 uma preocupacéo com a questao das atribuicbes e da legitimidade. As
estruturas parlamentares internacionais muitas vezes ndo encontram respaldo legal para seu
funcionamento ou apresentam dificuldade de internalizar as decisdes e consensos obtidos.

Outro aspecto que torna ainda mais complexa a cooperagdo transnacional interparlamentar
€ a dificuldade de democratizar essas instancias, uma vez que na esfera internacional as
instituicdes e a propria légica do sistema néo estéo pautadas pelo pressuposto democratico.

A corrente neo-institucionalista € um ponto de partida Util para a reflexdo sobre o Parlasul
porgue supde que a presenca de instituicbes internacionais no sistema politico mundial influencia o
comportamento dos governos (KEOHANE, 1989) e € central para analisar a cooperacio entre
Estados ao supor que os arranjos institucionais afetam e, as vezes, condicionam as acdes

governamentais por terem impacto sobre: os fluxos de informacédo e as oportunidades de
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negociacao; a habilidade dos governos de controlar o cumprimento dos compromissos, tanto de
sua parte como a dos demais (dando credibilidade aos comprometimentos assumidos); e as
expectativas em torno dos acordos internacionais, as quais tendem a se tornar mais positivas.

Os processos de integracdo regional criam sempre alguma forma de institucionalizacéo
para coordenar seu desenvolvimento. Mas ha uma distincdo entre instituicdo multilateral e
processo de integracdo regional, pois embora o Ultimo seja uma instituicdo internacional
multilateral, sua finalidade é bem diferente. Uma instituicio multilateral é criada para viabilizar uma
determinada finalidade — promocgéo da paz, controle nas relacbes econémicas, etc. - garantindo
previsibilidade nas relacdes entre nacdes para um determinado aspecto. Um processo de
integracdo regional, no entanto, ultrapassa esse objetivo ao pressupor alteracdes nos Estados
participantes, e ndo somente a cesséo de soberania, mas a possibilidade de criagdo de um poder
supranacional (MATLARY, 1994).

A questdo das instituicbes envolve também um debate sobre o projeto de cooperacdo
presente nas relacdes entre os paises envolvidos, assim como nos interesses em promover o seu
aprofundamento ou alargamento. De um lado estdo os defensores de uma institucionalidade com
mais autonomia, sem a qual argumentam que seria dificil aprofundar o Mercosul porque a logica
institucional atual tende a centralizar excessivamente as decisfes e a torna-las mais demoradas.
Do outro lado, os argumentos centram-se na preocupagdo com a burocratizagcdo excessiva do
bloco, encarecendo as negociacdes e engessando-as em estruturas nem sempre adequadas para
a atual etapa de integracéao.

A tensdo entre essas duas visdes sobre a integracéo esteve presente no Mercosul desde o
inicio e estd por tras de mudancgas importantes, especialmente na complexificagdo de seu
organograma, embora exista uma preponderancia da perspectiva intergovernamental. Pode-se
afirmar que a estrutura institucional do Mercosul serviu como uma solucao relativamente eficiente
para os problemas da acéo coletiva, como supdem 0s neo-institucionalistas, porque simplificou o
processo de interac8o entre os atores, limitando-lhes as escolhas e facilitando o acesso as
informacdes necessarias para a tomada de decisdo, o que diminui os custos de realizar escolhas’.

Em seus vinte anos de existéncia 0 Mercosul passou por uma complexificacdo em seu
organograma, ao desdobrar antigas estruturas em novas instancias e ao criar organismos para
atender a novos temas que foram sendo incorporados nas negociagoes. ISso trouxe um aumento
significativo no nimero de 6rgaos pertencentes e de participantes envolvidos (entendidos aqui
como representantes dos Estados-membros). Este desenvolvimento institucional pode ser
entendido como uma ampliacéo burocratica da integracdo, mas ndo uma mudanca no tocante ao

seu processo decisorio ou nas regras que orientam as agfes dos atores. Portanto, as normas e



procedimentos permanecem rigidos e pouco flexiveis.

Hoje no bloco existem trés tipos basicos de 6rgaos: os decisoérios, os deliberativos e de
assessoramento e os consultivos. Participam do primeiro grupo apenas o Conselho do Mercado
Comum (CMC), o Grupo Mercado Comum (GMC) e a Comissao de Comeércio (CCM). Os 6rgaos
consultivos séo integrados em geral por representantes da sociedade, como no caso do Foro
Consultivo Econémico e Social (FCES), do Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados,
Provincias e Departamentos do Mercosul (FCCR) e da Comisséao Parlamentar Conjunta (CPC).
Todos os demais sao instancias de deliberacéo e assessoramento nas negociacao.

De todas as instancias desse bloco, a representacdo parlamentar foi a que vivenciou as
maiores mudancgas, transformando-se de uma estrutura de acompanhamento do processo nao
pertencente a institucionalidade do Mercosul, em um Parlamento regional. O restante dos 6rgaos
institucionais do bloco mantiveram as mesmas caracteristicas iniciais".

Desde o inicio, o processo decisorio do Mercosul caracteriza-se pela difuséo de instancias
de discusséo - geralmente coordenadas por representantes dos ministérios de relacdes exteriores
gue orientam os trabalhos de acordo com a agenda pré-estabelecida pelos govemnos -, e a
concentracao decisoria, ndo havendo ampliacdo da mesma desde o Protocolo de Ouro Preto de
1994, pelo qual se criou a Comissdo de Comércio que assessora 0 GMC e tem por objetivo
conduzir a politica comercial acordada pelos quatro Estados Partes.

Os Grupos Ad Hoc (GAH), os Subgrupos de Trabalho (SGTs) e as Reunides
Especializadas tém como objetivo assessorar e subsidiar os trabalhos do GMC que € o 6rgao
executivo do Mercosul. Embora seu papel seja regulamentar a aplicacéo do Tratado de Assuncéo,
assegurar o avango da integracdo regional e negociar acordos com terceiros paises e/ou
integracbes regionais, € nesta instancia que se deliberam quais serdo as resolucbes a ser
encaminhadas para o CMC.

Ou seja, ainda que nos organogramas 0 CMC apareca como o 6rgao maximo do Mercosul
- constituido por ministros das rela¢des exteriores e da economia de todos os Estados Partes —
responsavel final pela tomada de deciséo, na pratica € no ambito do GMC que se definem as
escolhas sobre quais serdo as politicas a serem decididas. Propostas produzidas pelo Parlamento
(e pela antiga Comisséo Parlamentar Conjunta) e pelos Foros Consultivos, por exemplo, sdo
encaminhadas ao GMC gue as analisa e determina quais delas tramitardo pelo CMC. Esse filtro
exercido pelo GMC muitas vezes desestimula a atuacdo dessas instancias de representacao da
sociedade porque limita a sua capacidade de produzir resultados efetivos.

Posso afirmar que os momentos de crise do Mercosul ao longo de seus vinte anos de

existéncia se ddo em funcéo de sua incapacidade de reduzir a incerteza de seus participantes nos
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momentos decisorios. Isto €, 0 comportamento prevalecente desde o final do periodo de transicao
(especialmente apds as crises econémicas do final dos anos 1990) é o de descumprimento dos
acordos e o estabelecimento de excecdes as regras acordadas.

O Mercosul apresenta uma tensé&o nesse caso, porque a0 mesmo tempo que os discursos
reforcam a importancia do processo integracionista para 0s paises-membros e as estratégias em
outras instancias internacionais fundamentam-se nessa relacéo, ha dificuldade em fortalecer sua
estrutura institucional e dar mais estabilidade as relagfes, inclusive promovendo mudancas
institucionais significativas.

As tentativas de mudanca institucional se deram no sentido de ampliar a participacdo de
atores ndo-governamentais na integracdo, sem modificar de fato a logica de seu processo
decisorio que apresentou ao longo do tempo uma série de problemas: déficit democratico, pouca
efetividade, lentid&o, incerteza etc.

Encontramos no Mercosul alguns momentos desse tipo, identificados muitas vezes como
“relangamentos” da integracdo, quando os governos apresentam uma disposicdo em promover
inovagdes institucionais a fim de impulsionar uma nova dindmica no processo integracionista, mas
procurando manter intacta a caracteristica central do bloco: o intergovernamentalismo.

Foi dentro desta logica de renovacdo com continuidade que os presidentes dos quatro
paises-membros acordaram em 2003 promover um novo impulso na integracéo regional a partir de
um ajuste institucional e pela ampliacdo da tematica social nas negocia¢des. Consideraram como
um passo fundamental a institucionalizacéo de um parlamento regional que suscitou desde o inicio
um intenso debate entre os céticos sobre necessidade dessa instancia numa Unido Aduaneira
imperfeita, fragil e que estaria propensa a retroceder a uma zona de livre comércio, e os defensores
do aprofundamento do processo que entendem a integracdo regional ndo apenas como uma
estratégia de politica externa, mas como uma questao de identidade ou destino coletivo, e para a
gual o parlamento € um instrumento central na sua consolidacéo e democratizacao.

As mudangas politicas nos cendrios domésticos com a eleicdo de governos de centro-
esquerda nos paises-membros permitiu uma influéncia maior deste Ultimo grupo sobre o processo
decisorio do Mercosul. Essa nova concepcao de integracéo presente no ndcleo governamental, no
entanto, ndo alterou a logica institucional do Mercosul que permaneceu estritamente
intergovernamental, ndo havendo disposi¢éo por parte dos negociadores em dar mais autonomia
para as instancias regionais.

Partindo do pressuposto institucionalista de que € dificil controlar a direcdo que as
mudancas institucionais seguiréo, pois ndo é possivel garantir quais seréo os efeitos e resultados

das mesmas (TSEBELIS, 1998), o intuito desta analise é apontar possiveis cenarios para a



integracao a partir da institucionalizacao do Parlasul.

Considerando que o Parlamento do Mercosul iniciou suas atividades em meados de 2007 e
gue o0s aspectos mais inovadores dessa proposta - a representacéo proporcional e a realizagao de
eleicbes diretas para seus integrantes - ainda ndo foram implementados, nao foi possivel
estabelecer a extensdo exata da mudanca e impacto dessa instituicdo no processo de integracao
do Cone Sul, mas pode-se chegar a formulacéo de alguns cendrios possiveis a partir desta nova
realidade.

O pressuposto deste artigo € que uma instancia parlamentar no ambito da integracéo auxilia
a sua democratizacdo, ao estabelecer mecanismos de controle e transparéncia sobre o processo
decisério, normalmente concentrado nas maos dos governos, porque estimularia o seu
enraizamento no cotidiano das sociedades envolvidas.

Portanto, a suposicdo desta andlise € que a constituicdo do Parlamento do Mercosul
contribuiria com o processo de integracdo somente na medida em que conseguisse de fato
superar as limitagdes vivenciadas pela Comisséo Parlamentar Conjunta (CPCM), garantindo maior
governanga ao processo. A superacao das deficiéncias da Comisséo seria um passo importante na
construcdo de uma instancia representativa e democratica no ambito da integracdo regional do
Mercosul, tal como pretendido pelo Parlasul, e na consolidacéo do processo como um todo.

Para determinar a extensdo das mudancas promovidas pelo Parlasul em relacdo a sua
antecessora, considerei alguns aspectos condizentes com 0s pressupostos institucionalistas: fluxo
de informacéo, oportunidades de negociacao, regras e procedimentos, e expectativas dos atores.

FLUXO DE INFORMACOES E NEGOCIACOES REITERADAS

A divulgacéo de informacdes no caso tanto da CPCM como do Parlasul deve ser

considerada sob trés aspectos: a circulagcéo de informacgOes interna entre os integrantes das
delegacdes parlamentares nacionais; a intra-Mercosul, entre essas instancias e os demais 6rgaos
do bloco; e extra-Mercosul, ou seja, entre as representacies e 0S Seus respectivos congressos
nacionais.

Dos trés niveis comunicacionais, sem duvida o gue mais avancou foi o primeiro. A criagdo
de uma representacéo parlamentar no Mercosul permitiu uma aproximacdo e reconhecimento
mutuo que nao existia anteriormente de forma tdo ampla. Antes da criacdo do bloco existiam
contatos entre alguns parlamentares dos quatro paises, mas isto se dava muito mais por aspectos
particulares (relacbes pessoais motivadas por interesses privados) do que um real intercambio de
informacoes.

A institucionalizacdo da Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul evidenciou o

desconhecimento entre os integrantes das delegacbes sobre seus parceiros. Essa constatacao
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criava um desconforto que na visdo dos membros da CPC sO poderia ser superada com a
promocéao de estudos comparativos que permitissem suprir essa lacuna de conhecimento.

Apesar disso, ndo houve de fato um esforgco em estabelecer uma maior aproximacao entre
os parlamentares e estes ainda hoje apresentam dificuldade no estabelecimento de um
intercambio entre os parlamentares da regido, de forma a superar a situacdo marcada pelas
relacdes pessoais, estabelecendo as condicdes para no futuro criar “familias politicas regionais™".

Embora néo tenha sido possivel estabelecer uma articulagdo maior entre os parlamentares,
0 convivio estimulado pelo Mercosul — a partir das reunides regulares — permitiu que 0s
parlamentares conhecessem melhor seus interlocutores: entendessem como se articulam e
comportam, quais séo suas praticas cotidianas e, principalmente, as suas motivagdes e interesses.

Isso foi importante no momento de estabelecimento do Parlasul, como veremos adiante na
discusséo sobre regras e procedimentos, mas também em todo o processo de amadurecimento da
ideia de sua criacdo. Na segunda metade da década de 1990 estava em pauta nas negociacdes
do Mercosul um forte debate sobre o projeto de integracdo que se traduzia nas expressoes
“Mercosul Maximo” e “Mercosul Minimo”.

Novamente, os conceitos refletiam a disputa dos grupos apontados no inicio deste artigo: os
defensores de um aprofundamento da integracéo baseado na construcéao de instituicbes com mais
autonomia e os aliados da ideia de consolidagéo do bloco a partir do fortalecimento das relacdes
comerciais e das interagdes econémicas.

A ideia do Mercosul Maximo era a de uma integracdo completa, abarcando todas as
esferas da sociedade e envolvendo a todos os seus segmentos. Seria a institucionalizacéo do
mercado comum com estruturas burocraticas amplas similares as existentes na Europa. Esta
proposta se opunha diretamente ao chamado Mercosul Minimo, defendido por alguns setores dos
governos que sugeriam o congelamento do processo de integracdo no atual estagio de unido
aduaneira.

Durante sua XIV reuniéo (realizada em Montevidéu entre os dias 6 e 8 de dezembro de
1999) a CPC aprovou duas disposi¢des que demonstram claramente a defesa da estratégia de
uma Mercosul Maximo. A Disposicéo n. 013/99 estabeleceu a realizacéo de reunides bimestrais
para discussao e negociacao dos interesses comuns gque afetam a integracdo, com o intuito de
elaborar propostas para soluciona-las e intercambiar informagdes. Foram Varias as propostas de
promover essa aproximacao, entre elas o Encontro Interparlamentar do Mercosul, a Unido de
Parlamentares do Mercosul, mas nenhuma teve desdobramentos concretos.

Enquanto a Disposicdo n. 014/99 propunha o inicio de estudos com o objetivo de

estabelecer uma agenda para a institucionalizacéo do Parlamento do Mercosul. Porém, os proprios
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Congressos Nacionais apresentavam resisténcias em relacdo a atuacdo da CPC, especialmente
no referente a criagcdo de um Parlamento do Mercosul, porque havia davidas sobre quais seriam
suas atribuicbes e como seria a sua relagdo com os Legislativos Nacionais. Neste Ultimo ponto o
problema era bem especifico: um Parlamento regional seria subordinado ou ndo aos Congressos?

Passada mais de uma década desse debate essas duvidas ainda ndo foram
completamente sanadas, embora o Parlamento do Mercosul ja seja uma realidade. A solucéo
encontrada para possibilitar a institucionalizagdo do Parlasul foi estabelecer uma instancia
parlamentar regional subordinada aos Congressos Nacionais, uma vez que suas deliberacdes
devem ser ratificadas pelos respectivos legislativos, mas ndo houve um amplo debate sobre o
significado dessa institucionalizacéo.

Nos casos intra e extra-Mercosul permanecem ainda dificuldades relevantes no fluxo de
informacdo. Como o Mercosul ndo € tema central na agenda politica e social brasileira, € muito
menos um tema eleitoral, ele ndo é objeto de disputa de poder e de discussao aprofundada nas
instancias parlamentares.

Até 1996 havia um total desconhecimento da CPC dentro do Congresso brasileiro. Hoje
reconhece-se o papel da Comissdo Parlamentar Mista do Mercosul como uma instancia legitima
de representacdo e discussdo da integracdo, mas os legisladores em sua grande maioria
continuam ignorando o que esta sendo negociado pelo bloco.

O Mercosul ainda nao foi incorporado como uma questao importante na sua estratégia de
acao politica. Os debates nas Comissdes e nos plenarios do Senado e da Camara dos Deputados
tém se limitado, quase sempre, a aprovacéo dos acordos internacionais assinados pelo governo.
Dois motivos podem ser atribuidos a essa nao-assimilagdo da questéo da integracdo: a amplitude
da agenda nacional e a concepc¢éo de que a definicdo da politica externa ndo cabe, em principio,
aos parlamentares. Ambas as razdes estdo intimamente ligadas.

Os temas internacionais ficam relegados a um segundo plano dentro do Congresso porque
existe uma estrutura burocratica federal voltada exclusivamente para essa questdo, que é o
Ministério das Rela¢Bes Exteriores. No caso do Mercosul, é inegavel a influéncia do MRE sobre o
seu desenvolvimento, pois este 6rgdo imprimiu ao processo de integracio caracteristicas que
fazem parte de seu proprio projeto de insercao do Brasil dentro do contexto regional e mundial, o
que foi favoravel devido a tradicdo desta instituicdo neste aspecto, e talvez tenha sido uma das
razbes do sucesso. Portanto, ha uma légica no desinteresse dos parlamentares e na sua
concentracao na agenda nacional.

No ambito intra-Mercosul, por sua vez, a institucionalizacéo do Parlasul representou uma

melhora no fluxo de comunicacéo e nas oportunidades de interacdo dos parlamentares com os
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membros dos érgaos decisorios do bloco (GMC e CMC).

De inicio a finalidade da CPC era ‘(...) faciltar o avanco na conformacdo do Mercado
Comum” (ALMEIDA, 1991), enquanto 6rgéo consultivo e sem pertencer a estrutura institucional do
Mercosul. Sua funcéo principal era acelerar a tramitacdo legislativa dos acordos estabelecidos
pelas negociacdes referentes a integracdo. Contudo, neste mesmo documento fez-se a ressalva
de que os ‘[...] Poderes Executivos dos Estados Partes manterdo informados aos respectivos
Poderes Legislativos sobre a evolu¢éo do Mercado Comum” (Idem), sem especificar como se daria
esta troca de informacdes e nem qual seria concretamente o seu papel.

Nem sempre estas atribuicbes se transformaram em realidade. As Recomendacfes
elaboradas pela CPC néo tinham a obrigatoriedade de serem consideradas pelo GMC e
encaminhadas ao CMC, com isso, em muitoS momentos houve desconforto na relagéo entre
essas instancias porque os parlamentares sentiram-se preteridos e desestimulados em sua
participacao.

A institucionalizacdo do Parlasul ndo alterou profundamente essa situacdo, pois 0S
parlamentares ainda consideram que sua atuagdo no processo de integracao € restringida pela sua
falta de capacidade deciséria, mas algumas alteracbes apontam para potenciais melhoras.

O Parlamento possui um compromisso real de conseguir implementar o Acordo
Interinstitucional entre o Conselho do Mercado Comum e a Comissédo Parlamentar Conjunta
(assinado em outubro de 2003), pelo qual o Conselho se compromete a consultar a Comissao
Parlamentar Conjunta sobre normas em negociacao que requeiram tramite legislativo para a sua
incorporacéo aos ordenamentos juridicos internos dos Estados Partes. Este acordo ainda néo esta
em pleno vigor porque alguns paises ainda ndo o ratificaram — o que ndo é o caso do Brasil.

No entanto, os integrantes do Parlasul acreditam que a partir do momento que a
representacdo parlamentar regional seja toda eleita diretamente, o Acordo Interinstitucional
representara uma funcdo fundamental dos parlamentares, inclusive no seu dialogo com os
Congressos Nacionais (DR. ROSINHA, 2011).

Outro aspecto positivo em relagdo & CPC foi o estabelecimento de um acompanhamento
institucionalizado das acées do CMC. De acordo com os incisos 6 e 7 do artigo 4 do seu Protocolo
Constitutivo do Parlasul, fica definido que o Presidente Pro tempore do CMC deve apresentar aos
parlamentares regionais o programa de trabalho com suas propostas para o semestre a cada inicio
de mandato", e ao final do mesmo deve apresentar relatério com as atividades realizadas durante
o dito periodo. Dessa maneira os parlamentares podem exercer cobranca politica dos Presidentes
do CMC.

Ainda que seja limitada esse acompanhamento, ele permitiu um didlogo efetivo entre os
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membros do Parlasul e os representantes dos governos, e possibilita uma aproximacdo das
agendas de negociacao e discussao, enquanto na CPC os debates estavam centrados na maioria
das vezes em questbes trazidas pelos parlamentares a partir de interesses nacionais
negativamente afetados pela integracéo. Ressalto que esse tipo de discusséao é fundamental no
Mercosul, mas dificilmente encontrava ressonancia nas decisdes que estavam sendo tomadas
porque n&o havia uma interacéo regular e formal entre essas instancias.

REGRAS E PROCEDIMENTOS

A discussao sobre regras e procedimentos poderia ser feita de varias maneiras, optei neste

caso por apontar dois aspectos que considero fundamentais para verificar possiveis mudancas na
representacéo parlamentar e implicacbes das mesmas, no tocante a democratizagdo do processo
de integracéo. A primeira se refere aos procedimentos de escolha dos representantes e a segunda
as normas de decisio interna.

Em boa medida, o Parlamento do Mercosul herdou da CPC a funcéo basica de agilizacéo
da normativa do Mercosul no ambito nacional, estabelecendo um mecanismo institucional para
regulamentar o aspecto consultivo da instancia parlamentar do Mercosul com a regulamentagdo do
acordo interinstitucional. As grandes inovacdes introduzidas neste Orgdo, portanto, referem-se
muito mais aos procedimentos e regras estabelecidos para desempenhar seu trabalho, do que as
fungdes que efetivamente exerce.

Numa primeira etapa, a representacdo parlamentar permaneceu semelhante a existente na
CPC: 18 parlamentares™ titulares designados por seus respectivos Parlamentos Nacionais. Mas o
projeto de criacdo do Parlasul previa que a representacdo nao seria mais paritaria entre os paises,
mas proporcional e que os integrantes desse parlamento regional seriam diretamente eleitos por
voto popular.

A previsao inicial era que essas duas mudancas entrariam em vigor ao final da primeira
etapa de instalacdo do parlamento regional — de 31 de dezembro de 2006 até a mesma data em
2010 -, mas a realidade mostrou-se muito mais lenta e dificil do que as previsdes. A negociacdo da
proporcionalidade deparou-se com diversas dificuldades para estabelecer os critérios para calcular
a representatividade de cada parlamentar.

O primeiro desafio era definir o tamanho desse parlamento regional: qual seria 0 nimero
maximo de representantes? Os negociadores chegaram a um consenso de que ndo haveria
sentido instituir uma representacdo muito ampla porque isso dificultaria 0 seu funcionamento —
inclusive pela escassez de recursos.

A partir desse consenso sobre um tamanho relativamente reduzido de representantes, um

segundo desafio referia-se ao imenso desequilibrio populacional entre o0s paises que
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impossibilitava a utilizacgdo de uma proporcionalidade pura porque haveria uma super-
representacdo por parte do Brasil. A distribuicdo de cadeiras deveria respeitar um certo equilibrio
de poder entre 0s paises, mesmo gue populacionalmente isso nao seja real.

Nesse caso os parlamentares decidiram aplicar a regra de uma proporcionalidade
atenuada. O acordo estabelece que somente Uruguai® e Paraguai manterdo os atuais 18
membros, Argentina ter 26 parlamentares até realizar a eleicdo direta em 2011 e apds a mesma
sua bancada subira para 43, enquanto o Brasil ficara com 37 até o pleito previsto para 2012 e 75
apos as mesmo.

A nova representacdo sera ampliada a medida em que os paises implementem a nova
regra de escolha de seus representantes parlamentares: a eleicdo direta. Esta também tinha seu
estabelecimento previsto até o final da primeira etapa de implantagcéo do Parlasul, mas somente o
Paraguai cumpriu com o previsto tendo sido fortemente criticado por seus parceiros porque o
acordo de proporcionalidade nédo havia sido fechado e com isso, esse pais forcava a definicao de
um tamanho para sua delegacao pelo fato consumado.

Nos demais paises a proposta de realizacdo de elei¢des diretas para os parlamentares do
Mercosul gerou um debate relativamente acalorado, especialmente na definicdo das regras para a
sua realizacdo. No caso brasileiro especificamente, ha hoje no Congresso uma disputa entre
aqueles que defendem que esse pleito seja realizado ja& em 2012 e os que propdem a sua
postergacao para 2014.

O primeiro grupo argumenta que 0S prazos para a realizacdo dessa eleicdo foram
estendidos demais e que sua realizacdo imediata contribuiria para o fortalecimento do Parlasul.
Entre os defensores desta proposta estdo muitos parlamentares que na ultima eleicdo (2010)
perderam seus cargos e desejam voltar ao cendrio politico nacional o quanto antes, e nao
vislumbram esse retorno a partir das eleices municipais. Isto €, pretenderiam utilizar o Mercosul
Ccomo instrumento para seus projetos politicos nacionais.

Os defensores das eleicdes para 2014 alegam que a temética da integracao ficaria diluida
na légica das eleicbes municipais e isso ndo contribuiria para o trabalho de divulgacdo de
informacado sobre esse processo previsto, como forma de esclarecer a populacdo sobre 0 assunto
e ajuda-la a votar. No caso das eleicbes nacionais, a tematica do Mercosul poderia atrelar-se
inclusive as propostas de campanha dos presidenciaveis, contribuindo para sua visibilidade.

Levando em consideracdo que até o momento (junho de 2011) o Congresso brasileiro ndo
conseguiu aprovar sua delegacéo de representantes para o Parlasul, que esta com seus trabalhos
suspensos porque nao pode haver sessdes sem a presenca de membros de todas as delegacoes,

e que a propria aprovacdo do novo numero de representantes gerou questionamento por parte do
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Plenério do Congresso quanto a necessidade de sua ampliacdo, tendo sido aprovado somente no
final de maio de 2011, dificiimente sera possivel o estabelecimento de um acordo sobre as regras
para a realizacdo da eleicéo direta para o Parlasul antes de outubro deste ano que é o prazo limite
para a entrada em vigor de novas normas eleitorais um ano antes de sua realizacéo.

Sendo assim, provavelmente as elei¢cGes diretas no Brasil ocorrerdo apenas em 2014. No
entanto, os proximos anos presenciardo uma intensificacdo dessa discusséo e preocupacéo em
relacdo a representacdo parlamentar no Mercosul, especialmente por conta dos preparativos para
a realizacdo desse pleito.

Além da mudanca na forma de escolha dos seus integrantes, o Parlasul também
apresentou mudancas na organizagao dos trabalhos legislativos. A CPC se organizava em
Subcomissfes sem carater estatutario permanente, funcionando como instrumentos ad hoc o que
impedia a especializacao dos parlamentares ou uma formacado progressiva das suas aptidoes. O
Parlasul estabeleceu em seu Regimento Interno dez comissdes permanentes e permite em seu
estatuto a criacdo de comissdes especiais e comisses temporarias para a andlise de algum tema
pertinente.

As comissfes e subcomissdes sao instancias centrais na atividade parlamentar porque é
no seu interior que se realiza a instrumentalizacdo dos estudos sobre temas especificos, 0s
didlogos com a sociedade civil e a producdo documental. No caso especifico da producéo
documental da CPC, por exemplo, esta se manifestava aos outros 6rgaos do Mercosul por meio de
recomendacdes e as instancias da sociedade por meio de declaracoes.

A producao das recomendacdes buscava acompanhar os rumos do processo de integracao
sugerindo aos o6rgdos decisores do Mercosul agdes especificas ou gerais que julgavam
pertinentes. No entanto, essas se apresentaram sempre com um carater genérico e amplo.

Dois motivos podem ser atribuidos a esse fato: ndo obrigatoriedade de consideracéo pelos
orgaos decisores, e 0 proprio modo do processo decisorio interno da CPC, por consenso. No
primeiro caso, verifica-se a desmobilizacdo dos parlamentares para produzirem estudos
aprofundados ja& que ndo havia um mecanismo institucional que obrigasse a consideracéo da
proposicao feita pelos parlamentares; no segundo caso, a deliberacdo por consenso reduzia a
possibilidade de discutir problemas especificos e/ou polémicos, ou seja, a forma definida para o
processo decisério desarticulava a capacidade de deliberacdo e tirava a funcdo primordial do
parlamentar que é o voto.

A producdo documental que o Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul (PCPM)
prevé € mais abrangente, ao estabelecer um carater propositivo por meio da elaboracéo de

projetos de normas e anteprojetos de normas que serdo encaminhados ao CMC. Ao mesmo
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tempo em que mantém a possibilidade de elaboracéo de Recomendaces e Declaracfes a outros
6rgaos ou instancias da sociedade.

Outra alteracdo refere-se ao processo decisorio interno do Parlasul. Na CPC as decisdes
eram tomadas por consenso entre as delegacGes de todos 0s paises, expressas por meio de
votacdo (Artigo 13), e obedeciam a seguinte tramitacdo: antes das reunides, 0os temas a serem
discutidos e votados eram distribuidos para quatro relatores (um de cada pais), encarregados de
emitir um parecer sobre eles no prazo de trinta dias. Em seguida, estes informes eram distribuidos
para as delegacOes aproximadamente 15 dias antes da sess@o de votacdo para que estas
pudessem avalia-los e tomar posicoes.

No Parlamento do Mercosul a tramitacdo € semelhante ao que ocorre NnOS coNgressos
nacionais: uma proposta de ato é encaminhada a Secretaria Parlamentar pelo menos 20 dias
antes da sessdo na qual sera apresentada formalmente a Mesa Diretora que 0 encaminha a(s)
Comisséao(des) correspondente(s) para andlise, deliberacéo e elaboracdo de parecer que sera
apreciado pelo Plenério e votado.

Além da maior deliberacéo, houve uma mudanga também nos tipos de atos. A CPC emitia
apenas Recomendacfes que poderiam ou nédo ser consideradas pelo GMC. O Parlamento do
Mercosul pode emitir: Pareceres; Projetos de normas; Anteprojetos de normas; Declaracoes;
Recomendag6es; Relatdrios e Disposicoes.

O Parlasul apresenta uma institucionalidade muito mais complexa que a Comissao
Parlamentar e muito mais proxima do modelo de atuacdo parlamentar presentes nos congressos.
Essa formalizacdo e normatizacdo mais rigorosa ndo é garantia de um funcionamento mais
eficiente dessa instancia como 6rgdo de representacdo e de democratizagdo, mas teve um
impacto importante sobre as expectativas dos atores, como veremos na proxima se¢ao.

EXPECTATIVAS

Tanto os neofuncionalistas como os institucionalistas assinalam a importancia da mudanca

de expectativas nos participantes como um elemento central para o fortalecimento da integracéo e
das instituicoes, respectivamente. No Parlasul, a alteracdo nas expectativas se reflete nos dois
casos: se 0s parlamentares assumem uma postura mais positiva em relacéo a sua participacao no
processo de integracéo, isso reforca a instituicdo e as pressGes por maior intervencao nas
decisOes, 0 que por sua vez contribuiria para a maior democratizagéo do bloco.

Nao é possivel afirmar que esse ciclo virtuoso esteja acontecendo, porque o parlamento
regional ndo demonstrou até um momento uma superacao real dos problemas apresentados pela
Sua antecessora, como desinteresse de seus membros, desconhecimento sobre sua atuacao, falta

de articulacéo e outros.
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Apesar disso, € possivel sim reconhecer o crescimento de expectativas positivas em
relacdo a essa instituicdo que estdo fortemente vinculadas a realizacdo das eleicGes diretas. O
estabelecimento dessa novidade normativa em relacdo a Comissdo, embora ndo tenha gerado
ainda resultados praticos, mostra-se um elemento positivo na visdo sobre o futuro da integracéo,
especialmente no tocante a acao parlamentar.

Os parlamentares e assessores brasileiros entrevistados® pela pesquisa apresentaram uma
percepcdo positiva com as potencialidades da implementacdo dessa norma, o mesmo é
encontrado em documentos e declara¢des publicas feitos por integrantes do Parlasul. De modo
geral, ha um consenso de que a dedicacdo exclusiva do parlamentar impulsionara um novo
posicionamento deste em relagéo a integragao.

Hoje mesmo aqueles que participam ativamente das reunides e negocia¢des do Mercosul,
reconhecem que sua atuacdo € comprometida pela agenda nacional. As questdes e demandas
internas sdo preponderantes e ocupam quase integralmente sua atengdo, mesmo porque foram
eleitos para responderem a esses assuntos e nao para serem representantes no Parlasul. HA uma
percepcao clara que a dedicacdo as atividades referentes a integracéo é prejudicial para o seu
desempenho eleitoral.

No entanto, reconhecem que haveria possibilidade de desenvolver uma carreira politica no
ambito do Mercosul porque o eleitorado estaria se tornando mais sensivel a essa tematica. Para
viabilizar isso seria preciso campanhas de divulgacao e conscientizagdo sobre a integracéo, o que
ja esta previsto no projeto de lei eleitoral para o Parlasul.

Mesmo o debate sobre quando realizar a primeira eleicdo € um indicativo de que apesar do
tema Mercosul ser secundario dentro do Congresso brasileiro, a classe politica o identifica como
um espaco valido de atuacéo e de visibilidade para a opinido publica, suficientemente interessante
para estimular uma disputa politica (ainda que bastante pontual).

A expectativa geral € que um parlamento diretamente eleito e com membros com
dedicacdo exclusiva permitira uma participacdo mais efetiva e eficiente dos parlamentares no
Mercosul, estimulard um debate mais amplo nos quatro paises sobre a integracéo, e impulsionara
a formacéo de blocos ou familias ideolégicas no interior do Parlasul. Este ultimo aspecto pode ser
comprovado pelo préprio Regimento Interno do Mercosul que em seu terceiro capitulo regulamenta
a forma como os Grupos Politicos podem se apresentar e organizar no interior do Parlasul, a partir
de suas afinidades politicas.

PARLASUL CONTRIBUIU PARA A DEMOCRATIZACAO DO MERCOSUL?

Como ficou claro ao longo desta analise, a contribuicdo do Parlasul para a democratizacéo

do processo esta ainda no @mbito da potencialidade. Em muitos aspectos, superou ou avangou em
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relacdo as limitacdes e problemas apresentados pela Comisséo Parlamentar Conjunta. Com o
parlamento as rela¢es tornaram-se mais regulares, as normas mais complexas e adequadas, e 0
escopo de atuacéo se ampliou.

Na pratica, no entanto, a intervencdo parlamentar permanece ainda bastante secundaria,
seja porque nao ha espaco efetivo para sua intervencao dentro do processo decisorio do Mercosul,
ou pelas pressdes que a agenda nacional lhe impde, limitando sua capacidade de maior
envolvimento, relegando a questdo da integracdo a um plano secundario.

O pressuposto deste artigo era justamente que uma instancia parlamentar no ambito da
integracdo auxiliaria a sua democratizacao se conseguisse estabelecer mecanismos de controle e
transparéncia sobre o processo decisério, aproximando esse processo do cotidiano das
sociedades envolvidas. Nesse sentido, a constituicdo do Parlamento do Mercosul contribuiria com
0 processo de integracdo se conseguisse superar as limitacdes vivenciadas pela Comissao
Parlamentar Conjunta (CPCM), apontando para a construcdo de uma instancia representativa e
demaocratica no Mercosul.

Embora o Parlasul ndo cumpra com 0S pressupostos apontados para garantir a
democratizacdo da integracdo, tal como apontados acima, conseguiu efetivamente avancar em
relacdo a sua antecessora e estabelecer uma perspectiva de atuacao futura bastante positiva entre
seus integrantes. Desta forma, podemos dizer que a postura atual sobre o potencial
democratizante dessa instituicdo € afirmativa, tendo por base a expectativa favoravel em relacéo

aos desdobramentos que 0s processos eleitorais para deputados do Mercosul poderdo gerar.
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i Este artigo baseia-se em dados levantados pglaga€sParlamento do Mercosul: mudanca ou continuidasta? minha
coordenacao e que recebeu o apoio financeiro dg.CNP

i Professora do Depto. Antropologia, Politica esBfia da FCL/UNESP, Coordenadora do Grupo de Estatdmdisciplinares sobre
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i Alguns exemplos: Assembleia Parlamentar do Gameel Europa; Conselho Nérdico; UIP (Uniéo Inteld@@ntar); Assembleia
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Parlamentar da Organizagéo para a Seguranca e&g@apda Europa (OSCE); Forum Interparlamentaiggakenéricas (FIPA).

iv Alguns exemplos: Parlamento Europeu; ParlamerdomépParlamento do Mercosul; Parlamento Centrorisamo; Parlamento
da Comunidade Econémica dos Estados da Africa qaidedssembleia Legislativa da Africa Oriental; g@nizagdo
Interparlamentar da ASEAN (AIPO em inglés).

v Apesar desse lado positivo, a racionalidadetdmsat limitada pela capacidade destes de namtihecer seu entorno,
reconhecendo que € impossivel ter toda a inforneagiizar todos os calculos demandados paragieaterteza.

vi A Secretaria Administrativa sofreu uma pequenaratio com o Protocolo de Ouro Preto: foi incorgarao
organograma do bloco, mas néo alterou seu statunstdacia de apoio operacional.

vii Os representantes de partidos de esquerda terpanamver um bloco dentro do Parlasul, mas essaiivia nao
se concretizou.

viii A Presidéncia Pro Tempore do CMC é rotativa @ @dumeses.

ix Nove Deputados Federais e nove Senadores.

x E o Unico pais que ainda ndo estabeleceu um peaaca realizacéo da elei¢do direta de seus repaases para o
Parlasul.
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