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PERCEPCOES E IDENTIDADES COLETIVAS NA TRANSFERENCIA E DIFUSAO
INTERNACIONAL DE POLITICAS PUBLICAS: O CASO DA REDE MERCOCIDADES
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Resumo: Enquanto um tema crescente no debate contemporaneo na area de relagdes internacionais,
a transferéncia e difusdo internacional de politicas publicas se apresentam como uma importante
contribuicdo para a compreensdo de processos transnacionais que envolvem multiplos atores
internacionais. Tais contribuicbes se espalham entre estudos de integracdo regional, de
paradiplomacia e cooperacdo internacional descentralizada e na atuacdo de organismos
internacionais, todos os quais se focam em temas de politicas publicas e a partir de diferentes
abordagens tedricas. O presente trabalho se insere nestas discussdes, propondo verificar como, a
partir das abordagens construtivistas das relagcdes internacionais, as percepcGes dos agentes e 0
desenvolvimento de identidades coletivas estdo envolvidos nos processos de transferéncia e difusédo
internacional de politicas publicas. Para tal, identifica a visdo dos principais autores do
construtivismo sobre tais pontos, os ligando a literatura de transferéncia e difusao internacional de
politicas publicas, tendo a Rede Mercocidades, uma experiéncia latino-americana de
paradiplomacia e cooperacao internacional descentralizada, como exemplo empirico estudado. A
analise do caso da Rede Mercocidades permite verificar que os agentes, ao aderirem a Rede e as
suas Unidades Tematicas, o fazem de forma voluntaria a partir da percep¢do de interesses e
objetivos politicos préprios, porém tais agentes acabam por construir identidades coletivas, sendo
que os processos de transferéncia e difusdo ocorrem em ambientes onde existe uma visdo positiva
entre os diferentes agentes participantes da Rede e suas Unidades Tematicas, permitindo identificar
que tais processos, dada as percepcdes e identidades construidas, ocorrem a partir de mecanismos
de aprendizado e mimetismo, onde ha a busca voluntéaria por solu¢bes inovadoras de politicas
publicas e a difusdo de valores e ideologias dentro das Unidades Tematicas. Desta forma, verifica-
se que os conceitos de percepc¢do e identidades coletivas, somadas a literatura de transferéncia e
difusdo internacional de politicas publicas, contribuem para o entendimento deste processo em um
caso de cooperacdo internacional descentralizada.

Palavras-chave: Identidades Coletivas, Transferéncia e Difusdo de Politicas Publicas, Rede
Mercocidades
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1. Percepcdes e ldentidades Coletivas em Relagbes Internacionais: Aportes do
Construtivismo

Durante a década de 1980, mediante uma conjuntura de vigorosos debates entre visdes
neorrealistas e neoliberais, por um lado, e perspectivas racionalistas e criticas de outro, se desenvolve
de forma mais acentuada as abordagens construtivistas no campo das RelagOes Internacionais
(ADLER, 2013; JACKSON e SORESEN, 2013; REUS-SMIT, 2005). Tais discussdes identificavam,
em um polo, o foco no racionalismo e materialismo presentes no neorrealismo e neoliberalismo e, em
outro, o foco em uma sociologia interpretativa e um uma ciéncia relativista que abrangia o escopo da
andlise internacional, encontradas nas teorias criticas e nas abordagens pds-modernistas (ADLER,
1999).

Partindo de uma visdo ideacional, o construtivismo se apresentou como uma ponte entre estes
dois extremos? (ADLER, 2013; 1999; WENDT, 1999).

Assim, baseada na teoria social, em particular de Giddens e sua teoria da estruturacdo
(GIDDENS, 1986), esta abordagem questionou as premissas ontoldgicas e epistemoldgicas adotadas
na area, tendo como pressuposto a co-constituicdo entre agentes e estruturas no meio internacional
(WENDT, 1999; 1987).

Compreendendo que os humanos sdo seres sociais, s6 0 sendo com base em suas relacdes
sociais, entendem que tais relagdes as constroem, tornando-as o que sdo (ONUF, 1998). Desta forma,
identidades, interesses e comportamentos sdo produtos de uma construcdo social derivada de
significados, interpretacdes e pressupostos coletivos sobre 0 mundo (ADLER, 1999).

Deste modo, os autores da abordagem construtivista compreendem que a realidade é
impactada pelo conhecimento e por fatos sociais, sendo que a realidade social é o resultado de
sentidos e funcgdes atribuidos aos objetos, que possuem objetivos maiores, a partir de entendimentos
coletivos (ADLER, 1999).

Enquanto uma contribuicdo ao corpo teorico das Relagdes Internacionais, o construtivismo é
composto por diferentes abordagens, ndo sendo factivel as apresentar neste breve espaco.

Porém, oferecem-se aqui alguns pressupostos fundamentais possiveis de serem verificados
como parte destas abordagens: i) construcao social da realidade e do conhecimento; ii) co-constituicao
entre agentes e estrutura; iii) estruturas definidas, especialmente, por ideias e crengas compartilhadas
e iv) identidades e interesses construidos com base em tais ideias e crencas (ADLER, 2013; 1999;
REUS-SMIT, 2005; FINNEMORE, SIKKINK, 2001; WENDT, 1999; 1987).

% Ressalta-se que esta visdo de via média n&o é unanime, sofrendo uma série de criticas (ZEHFUSS, 2006).



Tendo o acima como ponto inicial é possivel apresentar o que ideias, normas, identidades e
interesses significam para, posteriormente, os apresentar na literatura de transferéncia e difusdo de
politicas publicas (TDPP).

Desta forma, pode-se compreender que ideias sdo uma forma de conhecimento coletivo,
institucionalizado em préticas sociais, que sdo meios que permitem identificar o que é ou ndo possivel
em termos cognitivos (ADLER, 1999). Normas, em seu turno, representam formas de conhecimento
que estdo além da existéncia de agentes individuais, partem de rotinas e praticas sociais, reproduzidas
pelos seus intérpretes que atuam na sua producdo, desenvolvimento e reprodugdo, tomando parte de
sua construcéo social (ADLER, 1999).

Relacionado ao conceito de normas esta a nocdo de regras. Sao as regras que mediam as
relacbes entre os agentes e a sociedade, permitindo sua constituicdo continua e reciproca e
apresentando padroes de conduta esperados. A maneira pelo qual os agentes lidam com tais regras séo
entendidas como praticas (ONUF, 1998). Gerando um padrdo constante, as regras podem, enquanto
conjunto, ser entendidas como instituicdes, que oferecem o contexto onde os agentes agem de forma
racional e esperada. Assim, quando ha um conjunto estavel de regras, instituicdes e consequéncias,
considera-se que existe uma estrutura (ONUF, 1998).

Acerca da questdo das identidades, verifica-se que ndo ha um consenso sobre seu significado
(FINNEMORE, SIKKINK, 2001), além de diversas possibilidades de criticas (ZEHFUSS, 2006).

Porém, apresentando de forma sintética este conceito, se utilizara as definicdes principais
desenvolvidas por Wendt (1999), sendo apresentados quatro tipos de identidades: a
pessoal/corporativa, a de tipo, a de funcéo e a coletiva.

A primeira forma, pessoal/corporativa, refere-se ao processo de constituicdo identitaria do Eu,
no caso dos Estados este seria 0 grupo-Eu, onde sua consciéncia e memoria oferecem a base para as
demais identidades e também permite identificar quem sdo os Outros, assim, esta identidade é uma
questdo interna, de auto-compreensdo do Eu, como também parte de uma construcdo intersubjetiva,
na relagdo com os Outros (WENDT, 1999).

Por sua vez, a identidade de tipo diz respeito as categorias sociais como, por exemplo, formas
de governo, idiomas, valores, conhecimentos de um determinado Eu/Grupo-Eu e que oferecem aos
demais agentes uma forma de reconhecimento e relacionamento a partir destas caracteristicas, sendo
possiveis diferentes identidades de tipo em um Unico agente. J& a identidade de funcdo se relaciona a
identidade desenvolvida na relagdo com os Outros, sendo possivel que um agente seja percebido
como aliado ou inimigo, a partir da visdo e das interacbes do outro agente participante da relacao
(WENDT, 1999).



A identidade coletiva, em seu turno, envolve processos de percepcdo e identificacdo mais
aprofundados entre os agentes, onde ha uma identificacdo entre tais que permite que as linhas
divisorias entre ambos seja “borrada”, criando a visdao do Nés (WENDT, 1999). Desta forma, é
possivel perceber na construcdo de identidades coletivas que estas podem ser frutos de tracos
historicos comuns, que permitem aos agentes perceber atributos partilhados com demais atores. Por
outro lado, parte desta construcdo também se da pela diferenciacdo em relacdo aos Outros, permitindo
uma maior identificagdo com 0s grupos com maiores atributos comuns em relacdo aos grupos
considerados como diferentes (RISSEN et al, 1999).

Destaca-se que tais processos possuem limites, sendo que tais identidades sdo tanto
determinadas pelo relacionamento entre os agentes, dependente da intersubjetividade especifica de
cada relacionamento, e também determinadas pelos temas/assuntos, onde tal identificacdo ocorre a
partir de questdes especificas, ndo compreendendo uma identificacdo total entre os agentes. A
identidade coletiva tem como base as identidades de tipo e de funcéo, que tende a fazer com que 0s
agentes tenham uma visdo mais integrada entre o Eu e o Outro, a ponto de agirem para a resolucdo de
problemas coletivos e considerar esta identidade coletiva em suas agdes e calculos (WENDT, 1999).
Assim, tais podem ser descritas como “circulos concéntricos de identificacdo” (WENDT, 1999),
colocando os agentes dentro e fora de possiveis identidades coletivas a partir de seus interesses,
relacionamentos e tematicas especificas.

Finalmente, os interesses dos agentes podem ser classificados entre objetivos, necessarios para
que as identidades possam ser reproduzidas; e subjetivos, crencas de como tais objetivos podem ser
alcancados. O primeiro grupo de interesse é o resultado da identidade constituida pelo agente, sendo
necessarios para sua manutencao, ja o interesse subjetivo estdo relacionados ao seu comportamento e
preferéncias (WENDT, 1999). Quatro interesses objetivos, ou interesses nacionais, sao identificados
por Wendt (1999): 1) sobrevivéncia fisica; 2) autonomia; 3) bem-estar econémico e 4) autoestima
coletiva. Os trés primeiros interesses j& foram discutidos, como indica o autor, pela larga bibliografia
do campo.

A autoestima coletiva, ultimo item, compreende a necessidade do agente em se sentir satisfeito
em relacdo a percepc¢do e status que mantém perante os Outros. Deste modo, verifica-se que a visao
do agente sobre si é impactada pela visdo dos Outros com quem se relaciona. Tais visdes podem ser
positivas, oriundas do respeito reciproco e interacbes cooperativas; ou negativa, a partir de visdes e
interagcdes negativas partilhadas com outros agentes, ambas sendo consequéncias da forma pelas quais
0s agentes se comportam em relacdo aos demais (WENDT, 1999).

Tal questdo da autoestima coletiva esta relacionada a propria visdo das abordagens
construtivistas sobre a cooperagdo internacional, uma vez que a percepc¢ao dos atores sobre 0s agentes



com que se relacionam, dentro das Idgicas da anarquia expostas por Wendt (1999), permitem ao
mesmo tempo em que se desenvolvam relacionamentos positivos, onde a cooperagdo torna-se uma
pratica e comportamento esperado, ou negativos, onde o conflito torna-se a norma. Portanto, ao tentar
alcancar seus interesses na esfera internacional, os agentes desenvolvem relacionamentos baseado em
percepcOes que podem ser reproduzidas, mas também modificadas ao longo do tempo e a partir das
interagcdes, assim como desenvolvem suas identidades de fungdo e coletivas a partir de tais
percepcdes, relacionamentos e interagdes.

A breve discussdo apresentada acima nao pretendia esgotar as possibilidades de analise e
classificacdo dos conceitos e abordagens apresentados, apenas os apresentar de forma sintética. Desta
forma, verifica-se que ideias, valores e identidades sdo desenvolvidos com um forte componente
social, estabelecidos a partir de relacBes e percepcdes dos agentes envolvidos nestes processos,

tornando possivel os identificar na literatura de transferéncia e difusdo de politicas publicas.

2. Transferéncia e Difusdo Internacional de Politicas Publicas: Conceitos,
Abordagens e a Questdo da Percepcéao e Identidades Coletivas

A literatura sobre TDPP tem se desenvolvido a partir de 1950 na academia americana e
europeia, obtendo um incremento a partir da década de 1980 (GRAHAM; SHIPAN; VOLDEN,
2012). Porém, levantamentos demonstram que tal abordagem apenas tem sido apresentada em
pesquisas e estudos no Brasil a partir da década de 2000 (PORTO DE OLIVEIRA e FARIA, 2017,
FARIA, COELHO e SILVA, 2016). Tais levantamentos demonstram o crescimento da utilizacio
desta literatura tanto em produgdes académicas como teses, dissertacdes e artigos, mas também em
trabalhos desenvolvidos e apresentados em congressos cientificos das principais associacdes
brasileiras de pesquisa nas areas de Ciéncias Humanas e Sociais, inclusive na area de Relacfes
Internacionais (PORTO DE OLIVEIRA e FARIA; 2017).

Portanto, nota-se que tais abordagens tém atraido o interesse académico de diferentes areas de
conhecimento como as ciéncias sociais, ciéncia politica, relages internacionais (PORTO DE
OLIVEIRA e FARIA; 2017). Esta aderéncia é semelhante a verificada na experiéncia internacional
sobre tais abordagens, onde os estudos tendem a se concentram nestas mesmas areas (GRAHAM,;
SHIPAN; VOLDEN, 2012)

Contudo, dada as especificidades de cada area mencionada, as pesquisas desenvolvidas
possuem diferentes enfoques e niveis de analise, sendo possivel citar como exemplo processos de
difusdo da democracia, de politicas econémicas ou sociais, sobre a atuacdo de organismos

internacionais em processos de agenda e implementagdo de politicas publicas e como diferentes



atores, desde o nivel local ao nacional, se inserem nestes processos (GILARDI, 2012; GRAHAM;
SHIPAN; VOLDEN, 2012; SHIPAN; VOLDEN, 2012).

Desta forma, torna-se necessaria uma apresentacdo sintética sobre os conceitos e abordagens
principais da literatura de TDPP que, somado ao exposto na secdo anterior, permitird aproximar e
identificar a questdo da percepcao e identidade coletivas dentro deste processo.

Assim, ressalta-se que os estudos sobre TDPP sdo plurais, contendo diferentes abordagens e
conceitos. O processo em si possui uma gama de termos utilizados para sua identificacdo, entre eles
estdo a propria transferéncia e difusdo, assim como a disseminacéo, aprendizado, convergéncia entre
outros possiveis termos constantes na literatura (BENNET, 1991; ROSE, 1991; DOLOWITZ;
MARSH, 1996; DOLOWITZ; MARSH, 2000). Neste mesmo sentido, a aplicacdo dos processos
relacionados a tais termos possuem diferentes classificacbes como, por exemplo, adaptacéo,
harmonizacdo, race to the bottom, sendo possivel identificar mais de uma centena destes na literatura
(GRAHAM; SHIPAN; VOLDEN, 2012)

Por sua vez, a propria bibliografia oferece distintas possibilidades de classificacdo, sendo
possivel identificar sete abordagens sobre o tema: 1) transferéncia, difusdo e aprendizado,
compreendendo o processo como uma escolha; 2) desenvolvimento e governanga, focada em
processos de transferéncia de modelos politicos e politicas econémicas; 3) relacfes internacionais e
organizacOes internacionais, centrada no estudo de como organizacgdes internacionais participam do
processo de difusdo de politicas publicas; 4) redes globais de politicas publicas, abordando ndo apenas
0s agentes acima, mas demais tipos de agentes, como organizac¢des ndo governamentais (ONGS); 5)
europeizacdo, com estudos sobre regionalizacdo e processos de integracdo econémica e politica; 6)
mobilidade de politicas, area que apresenta discussdes sobre a velocidade e intensidade dos processos
em um ambiente conectado e poroso; e 7) condices sociopoliticas de transplante, avaliando os
ambientes politicos, sociais, culturais e institucionais que permeiam o processo de transferéncia ou
difusdo de politicas publicas (HADJIISKY, PAL e WALKER; 2017).

Entretanto, também é possivel restringir o foco de tais abordagens a partir de trés
classificacbes, relacionadas ao acima, sendo a transferéncia, difusdo e circulacdo. Assim,
compreende-se que 0s processos de transferéncia sdo restritos, contendo um grupo menor de agentes e
interacOes, j& a difusdo esta relacionada a uma maior quantidade de agentes, oriundos de diferentes
partes do globo, enquanto os processos de circulacdo abrangem de forma mais ampla, em termos dos
agentes envolvidos, e multidirecional, em termos das interacdes, 0 processo envolvendo as politicas
publicas (PORTO DE OLIVEIRA e FARIA, 2017).

O foco deste artigo recai na TDPP, sendo possivel identificar uma série de similaridades e
complementaridades entre ambas, apesar de suas diferencas metodoldgicas (MARSH e SHARMAN,



2010). Portanto, abaixo se apresentard suas definicdes particulares e também onde as percepcdes e
identidades coletivas se inserem e podem ser identificadas nestas abordagens.

A construcdo de um conceito de TDPP passa pela interpretacdo de diferentes autores, sendo
possivel as relacionar para extrair uma interpretacdo mais objetiva do que representam tais processos.

Um destes autores, Rogers (2003), em um trabalho que discute a difusdo e adogédo de
inovacGes compreendeu 0 processo como um tipo de sistema social, onde a comunicacdo é parte
essencial, sendo que as mensagens difundidas neste sistema sdo ligadas as novas ideias e, portanto, a
inovagdo. Outra interpretacdo possivel, de Graham, Shipan e Volden (2012), compreende que a
difusdo ocorre quando um governo decide sobre a adocdo, ou ndo, de uma inovacdo de politicas
publicas a partir do exemplo de outros governos. Por sua vez, a transferéncia de politicas publicas
pode ser compreendida, de acordo com o conceito ja classico de Dolowitz e Marsh (2000), como um
processo em que conhecimentos, ideias, arranjos e instituicdes sdo transferidos de um determinado
cenario para outro.

Assim, seria possivel resumir que a transferéncia e a difusdo de politicas publicas
compreendem processos envolvendo a comunicacdo de ideias e solucdes onde diferentes atores estdo
envolvidos (GRAHAM, SHIPAN e VOLDEN, 2012; ROGERS, 2003; DOLOWITZ e MARSH,
2000). De forma ainda mais especifica, tais conceitos podem ser compreendidos como

um processo, mediado ou ndo, a partir do qual um elemento, ou conjunto de elementos, de
ordem politica (cf. ideias, paradigmas, instituicBes, solugdes para a agdo publica, dispositivos
normativos, programas, modelos, tecnologias, etc.) situado em algum lugar, no tempo ou no
espaco, passe a ser adotado algures (PORTO DE OLIVEIRA, 2013: p. 45).

Portanto, verifica-se claramente que todas as definicGes acima apresentam um componente
social importante, seja na questdo dos processos de comunicagdo entre diferentes agentes, seja na
observacdo e influencia de demais atores em processos internos, ou pela acdo de ideias e
conhecimentos, que sdo produzidos de forma intersubjetiva, nestes processos.

Somado a isto, os diferentes agentes que tomam parte do processo de TDPP também auxiliam
a confirmar tais afirmacg0es. Estes agentes podem ser divididos entre internos, como por exemplo, 0s
politicos eleitos, burocratas e partidos politicos; externos, quando se tratam de outros governos e seus
integrantes ou organismos internacionais; e intermediarios como no caso dos especialistas de politicas
publicas, universidades e policy entrepeneurs (GRAHAM; SHIPAN; VOLDEN, 2012; DOLOWITZ,
MARSH, 2000).

Assim, um exemplo de atuacdo de agente intermediario é a atuacdo dos “agentes do
conhecimento”, que diferente dos policy entrepeneurs, mas em paralelo a tais, atuam nos processos de

desenvolvimento e compartilhamento de conhecimento sobre politicas, também ocorrendo a atuacao



de think tanks, ONGs e demais agentes que atuam a partir do interesse em promover ou divulgar
politicas especificas, influenciando a decisdo de governos e agentes politicos, a partir de comunidades
epistémicas ou redes globais de politicas publicas, auxiliando o processo de TDPP (STONE, 2000).

Neste mesmo sentido, porém enquanto ator externo, as organizag¢@es internacionais podem ser
responsaveis pela promocdo e, em alguns casos, adocdo compulséria de determinadas politicas
publicas que, partindo do ciclo de vida das normas (emergéncia, cascada e internalizacdo), fazem
parte do processo internacional de difusdo de normas internacionais, que desadgua dos demais atores,
cada um em uma determinada fase do processo de consolidagdo das normas (FINNEMORE;
SIKKINK, 1998).

Por sua vez, os agentes envolvidos perseguem diferentes interesses ao participar destes
processos, tais interesses podem ser classificados como objetivos ou subjetivos. Como exemplo de
interesses objetivos é possivel mencionar as metas de politicas publicas, ligadas a um determinado
objetivo claro a ser alcancado através de uma politica; j& os objetivos politicos, como a reelei¢do ou
aumento de indices de aprovacdo, sdo interesses subjetivos, porém, ambos o0s interesses estdo
relacionados aos agentes internos, isto é, aos politicos eleitos, em especial, mas também aos
burocratas e partidos politicos. Nota-se, também, que tais interesses podem ser relacionados ao
mencionados na primeira se¢do, onde os interesses politicos podem ser relacionados a ideia de
sobrevivéncia (politica), a autonomia, busca do bem-estar econdmico e autoestima coletiva, porém
neste caso classificados como interesses objetivos.

Os agentes intermediarios e externos também possuem interesses como, por exemplo, verificar
a adocdo de uma politica publica por eles promovidas, o que oferece prestigio ao mesmo tempo em
que a legitima (DOLOWITZ; MARSH, 2000; 1996). Portanto, tais agentes utilizam das relacfes
sociais que desenvolvem, das identidades positivas ou negativas que possuem, das percepcdes sobre
as interacOes passadas, geradas nas relagdes com os demais agentes, e sua capacidade influenciar os
processos de adocdo de politicas publicas para a obtencdo de seus interesses, que estdo relacionados a
nocdo de interesses subjetivos, ou a forma pela qual os demais interesses, objetivos, devem ser
alcancados.

Estes interesses, relacionados ao que se pode compreender como motivacgdes, sdo impactados
pelo grau de autonomia que o agente possui dentro do processo. Desta forma, verificam-se trés formas
possiveis de transferéncias e difusfes: voluntaria, coercitiva direta e coercitiva indireta (DOLOWITZ;
MARSH, 2000; 1996). Entretanto, ndo € possivel afirmar que estas classificacbes sdo estanques, pois

fazem parte de um continuum fluido, onde é possivel estar em diferentes segmentos.



Figura 1 - Do Aprendizado & Transferéncia Coercitiva

Aprendizado Transf. Obrigatoria
(racionalidade imperfeita) (tratados, acordos etc.)

Aprendizado ‘ ‘ ‘ p Transf.Coercitiva

(racionalidade perfeita) (imposicao direta)

Transf. Voluntiria Condicionalidades
(percepcao de necessidade)

Fonte: DOLOWTIZ; MARSH (2000)

A partir da figura acima fica claro que existem diferentes estagios entre o aprendizado, com
racionalidade perfeita, que pressupde um conhecimento total sobre a politica a ser transferida e total
intencdo em realizar ao processo; a transferéncia voluntaria, porém com base em percepcdes em
necessidades — dos agentes — a serem satisfeitas a partir do processo; transferéncias obrigatdrias
oriundas de pactos ou acordos, que exigem que determinadas politicas, ou normas, sejam
internalizadas; as transferéncias baseadas em condicionalidades, em geral relacionadas a atuacédo de
organismos internacionais, até a transferéncia coercitiva, via imposicdo direta (DOLOWITZ,
MARSH, 2000).

Também € possivel verificar, do exposto acima, que os processos de TDPP podem se iniciar
em um dos estagios apresentados, sendo posteriormente alterado, isto €, uma politica pode ser
transferida a partir de uma busca voluntaria por solugdes e, por pressdes internas ou externas, se
tornar uma imposigéo feita por um acordo ou condicionalidade de uma organizacéo internacional.

Da mesma forma, a questdo das motivacOes estd vinculada as percepcdes que 0s agentes
possuem, sendo possivel que os processos de transferéncia voluntarios estejam ligados aos processos
de cooperacdo, enquanto as transferéncias condicionais feitas em ambientes competitivos e as
imposicOes feitas em ambientes desfavoraveis. Assim, verifica-se uma ligacdo entre os conceitos
expostos acima, em particular a questdo da percepcdo e da propria I6gica da anarquia exposta por
Wendt (2000) e esta questdo dentro dos processos de TDPP. Neste mesmo sentido, o grau de
autonomia que 0 agente possui para participar do processo depende, portanto, das relacGes
intersubjetivas que possui com o0s demais agentes, como 0s percebe e quais identidades s&o
construidas nestas interacoes.

Nota-se, também, que tanto 0s agentes mencionados quanto as interacdes por eles
desenvolvidas sdo responsaveis pela difusdo de ideias, valores e pela criacdo de normas sobre
politicas publicas, sua recepcao ou potencial adogdo, onde a agdo ocorre a partir de seus interesses,

porém considerando as limitacGes e condicionalidades impostas pelos relacionamentos que mantém.
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Desta forma, é possivel compreender que tais movimentos fazem parte de um processo de construcao
social desenvolvida na interacdo dos diferentes agentes com as estruturas que os circundam, sempre
baseadas na consecucdo e satisfacdo de seus interesses.

Agora, cabe tratar dos mecanismos presentes nestes processos, onde é possivel identificar ao
menos quatro: 1) aprendizado, competicdo, coercdo e mimetismo. O aprendizado, como ja
mencionado, esta relacionado a livre e racional escolha dos agentes sobre a transferéncia e adogéo de
uma determinada politica publica, a partir da observacdo de experiéncias externas; a competicdo, por
sua vez, esta ligada aos processos que advém de uma légica econémica, onde os relacionamentos se
baseiam em predicOes e respostas aos atos politicos de seus adversarios, na busca de ganhos
comparativos; a coercao, como também mencionado, esta relacionada ao cenario onde um agente com
maior poder impde a adocdo de uma politica a outros agentes, como nos casos de condicionalidades
impostas ou mesmo em processos de integracdo regional, por fim, o mimetismo compreende
processos de socializacdo e internalizacdo de politicas a partir de seus valores simbdlicos ou
normativos, ou seja, a adocao ocorre pela percepcao dos relacionamentos e o valor ideacional que a
politica publica possui (MARSH; SHARMAN, 2010; GILARDI, 2012; GRAHAM; SHIPAN;
VOLDEN, 2012)

A partir disto, entende-se que 0s mecanismos também partem da base de percepgdes e
relacionamentos desenvolvidos pelos agentes, sendo que cada uma podera ser adotada a partir de
como um agente se identifica e identifica os demais agentes. Com isto, pode-se compreender que
enguanto o aprendizado e 0 mimetismo tendem a ocorrer em ambientes onde a percepg¢éo dos agentes
sobre si e entre si é positiva, baseada na cooperacdo, a competicdo e a condicionalidade sdo
desenvolvidas em ambientes onde se compreendem como adversarios ou, em casos mais graves,
como inimigos.

Finalmente, cabe mencionar o que de fato pode se transferir ou difundir nestes processos,
sendo que sdo passiveis a) metas de politicas publicas; b) seus contetdos; ¢) instrumentos especificos;
d) programas, considerados como formas especificas de implementacdo de uma politica; e€)
instituicbes, enquanto estruturas normativas; f) ideologias, por exemplo, principios norteadores de
condutas; g) ideias/atitudes, como conceitos e no¢des sobre determinadas questdes; e h) licbes
negativas, ou o que nao fazer. (DOLOWITZ; MARSH, 2000; 1996). Ressalta-se que parte do que é
transferido esté relacionado as ideias, nogdes e percepgdes sobre tais, no mesmo sentido, as ideologias
mencionadas podem servir como habilitador ou limitador da busca de experiéncias, servindo como
um norteador para tais processos, 0 que indica mais uma vez como a questdo de percepcdo e

identificacdo entre os agentes tem influencia no processo de TDPP.
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Portanto, nota-se a partir do exposto que os principais conceitos relacionados aos processos de
transferéncias e difusdo de politicas publicas estdo relacionados com os conceitos de ideias, normas,
valores, percepcles e identidades apresentados na secdo anterior, sendo parte importante de sua
propria constituicdo enquanto categorias, classificacbes e elementos de préaticas sociais entre 0s
agentes. Logo, os interesses demonstrados pelos agentes e a forma pelas quais estes se percebem,
relacionam e identificam moldam tais relacionamentos e possuem grande impacto no processo de
forma geral e em seus resultados.

Assim, compreendendo os principais conceitos relacionados ao processo e sua vinculagdo com
as principais categorias de analise das abordagens construtivistas no campo das Relagdes
Internacionais, torna-se possivel que tais sejam aplicados em um caso especifico, o caso da Rede

Mercocidades.

3. A Rede Mercocidades e a Transferéncia e Difusdo Internacional de Politicas
Publicas: Construcéo Social, Percepcdes e Identidades Coletivas

Criada em 1995, a Rede Mercocidades estd com vinte e dois anos de atividades desenvolvidas.
De acordo com seu estatuto de criacdo, seu objetivo fundamental € o da promocéo da participacao de
suas associadas no processo de integracdo regional do MERCOSUL e UNASUL, além de promover a
cooperagéo entre 0s governos locais e entre estes e 0s organismos internacionais, sempre em busca de
seu desenvolvimento politico, econdémico e social. Esta participacdo se daria, especialmente, em
assuntos da competéncia das cidades como, por exemplo, politicas publicas locais e outros assuntos
que possuam consequéncias para o nivel local de governo e seus cidaddos (MERCOCIUDADES,
2017a). Disto pode-se compreender que as cidades participantes da Mercocidades tém como interesse
influenciar o processo de integracao regional e tomar parte de decisdes que possam as atingir.

A participacdo da Rede no MERCOSUL se da através do Forum Consultivo de Municipios,
Estados Federados, Provincias e Departamentos (FCCR), criado em 2004, em substituicdo & Reunido
Especializada de Municipios e Intendéncias do MERCOSUL (REMI), por sua vez criada em 2001.
Comecando a operar somente em 2007, a FCCR objetiva promover dialogos entre os responsaveis das
instancias subnacionais e seus governos nacionais, podendo apresentar recomendagfes, sobre
assuntos de suas competéncias, ao Grupo do Mercado Comum (MERCOCIUDADES, 2017b).

Entretanto, estudos sobre tal instdncia demonstram que a forma de participacdo se da,
particularmente, através de tais recomendacdes e declaracdes, de carater ndo vinculante e, portanto,

sem grandes impactos no sistema decisorio do bloco. Porém, verifica-se que o resultado principal da
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FCCR ¢é a participacdo e interacdo entre 0s agentes subnacionais dentro do bloco e sua insergdo no
MERCOSUL (SADECK; FROIO e MEDEIROS, 2017).

Enquanto objeto de estudo, a Rede Mercocidades € classificada como uma rede territorial e
teméatica que atua, via a paradiplomacia, através da cooperagdo internacional descentralizada. De
forma sucinta, podemos compreender que redes internacionais de cidades sdo estruturas compostas
por diferentes agentes subnacionais que buscam alcancar objetivos comuns e, para tal, se articulam de
forma horizontal (BATISTA apud CARDELLO e RODRIGUEZ, 2007; CAPELLO, 2000). Além
disto, se constitui como uma rede territorial, por congregar cidades de uma mesma regido e como
temaética, j& que age a partir da definicdo de tematicas de interesse (CARDARELLO e RODRIGUEZ,
2007).

Tais redes apresentam duas formas de acdo, uma ligada ao préprio ato de agir
internacionalmente e a outra o formato pela qual tal acdo é desenvolvida. Assim, em termos da
atuacéo internacional de agentes subnacionais tem-se a questdo da paradiplomacia, conceito cunhado
entre a década de 1980 e 1990 em estudos sobre o federalismo (DUCHACEK, 1986; 1990;
SOLDATOS, 1990) e utilizado com maior frequéncia para designar tal tipo de atuacdo (AGUIRRE,
1999; KUZNETSOV, 2015; TAVARES, 2017), representando os contatos formais e informais
estabelecidos pelos agentes subnacionais para a promog¢do de temas sociais, econémicos e politicos
(CORNAGO, 1999). A partir desta atuacdo € possivel praticar, como é feito através das redes
internacionais de cidades, a cooperacdo internacional descentralizada que, por sua vez, pode ser
entendida como colaboragdes entre agentes subnacionais que estdo vinculados a apoios ou trocas por
parte de outros agentes ou instituicbes (HAFTECK, 2003). Logo, verifica-se que a Rede
Mercocidades representa uma experiéncia deste tipo de cooperacao.

Ja a partir do histdrico da Rede é possivel perceber de forma clara que sua cria¢do se da no
seio da relacdo entre diferentes cidades do Cone Sul, em especial Porto Alegre e Montevidéu, mas
particularmente entre seus agentes politicos, nomeadamente os prefeitos a época Olivio Dutra, de
Porto Alegre, Tabaré Vasquez, de Montevidéu com importante contribui¢do de Tarso Genro e José
Eduardo Utzig, entdo seu secretario (DESSOTTI, 2011; KLEIMAN, 2004; MENEGHETTI NETO,
2002).

Somado a isto, 0 processo também se deu a partir de diferentes encontros internacionais, como
a V Reunido de Prefeitos da Sub-Regido Cone-Sul da Unido das Cidades Capitais Ibero-Americanas,
sendo efetivamente criada a Declaracdo de Assun¢do durante a o encontro “MERCOSUL.: opcdes e
desafios as cidades”, em 1995. A partir disto diferentes reunides e encontros foram estruturando a
Rede, que foi crescendo em participacOes e estruturas ao longo do tempo (DESSOTTI, 2011;
KLEIMAN, 2004; MENEGHETTI NETO, 2002)
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Portanto, torna-se claro que o componente de relages sociais mantidas por politicos eleitos e
burocratas se desdobra no seu proprio processo de criagdo, beneficiada pela criagdo de locais de
didlogo e discussao, que promoveram ndo apenas a ideia da rede, mas habilitaram sua estruturacéo e a
participagdo de novos interessados, reforgando-a.

Logo, as abordagens construtivistas apresentadas na primeira se¢do se demonstram adequadas
para uma andlise da Rede, j& que é identificavel sua construcdo social, no sentido das relacbes
desenvolvidas que culminam na sua criacdo e manutencdo, o desenvolvimento de uma identidade
coletiva, considerando os temas de interesse e a agdo conjunta para a solugdo de problemas locais e a
participagdo no processo de integracdo, questdes abordadas abaixo.

Em termos de sua estrutura, a Rede Mercocidades é composta pela Cupula de Chefes de
Governo, 6rgdo maximo de deliberacédo e representacdo; o Conselho da Mercocidades, 6rgao superior
de administracdo e de alta direcdo da primeira instancia; a Diretoria Executiva, responsavel direcdo e
coordenacdo dos trabalhos da Rede; a Presidéncia, que preside os trabalhos do Conselho e da
Diretoria Executiva; as Vice-presidéncias Tematicas, que atuam na Diretoria Executiva e promovem a
Rede as cidades da regido; A Comissdo Diretiva, que auxilia a Diretoria Executiva na coordenacgdo da
Rede; a Secretaria Executiva, responsavel pela gestdo da Rede; o Colegiado de Coordenadores de
Unidades Tematicas, que oferecem relatérios de atividades e propostas de acBes a Diretoria
Executiva; as Unidades Tematicas (UTs), discutidas abaixo e a Secretaria Tecnica Permanente, 6rgdo
assessor da Diretoria Executiva (MERCOCIUDADES, 2017a)

Figura 2 - Organograma da Rede Mercocidades
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Fonte: MERCOCIUDADES, 2017c
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Cabe as Unidades Tematicas (UTs) a promocao, discussdo e formulacdo de politicas de seus
temas especificos, através da propositura de politicas comuns, a divulgacdo de experiéncias e boas
praticas, além da realizacdo de encontros para debates dos problemas locais. Em 2017 a rede conta
com quinze UTs e grupos de trabalho que versam sobre diferentes aspectos e interesses dos governos
locais®* (MERCOCIUDADES, 2017d).

Com base nos conceitos apresentados na segunda secdo, sobre TDPP e em estudos préevios do
autor, é possivel identificar os trés tipos de agentes apontados: internos, externos e intermediarios. Em
particular, a rede é composta por politicos eleitos, burocratas e outros servidores, sendo possivel 0s
classificar como agentes internos, quando parte do agente que busca solugdes, ou externos, quando
parte dos agentes observados ou que oferecem tais solu¢des (MATTIOLI, 2016).

Desta forma, percebe-se que a Rede se apresenta como uma estrutura onde 0s agentes buscam
e oferecem solugbes, podendo se apresentar boas praticas em politicas publicas locais como
experiéncias vitoriosas aos demais membros das UTs e da prépria Rede (MATTIOLI, 2017)

Neste mesmo sentido, € possivel verificar a atuacdo de outros agentes, como think tanks,
consultorias, universidades e demais tipos de associa¢cdes que, agindo como policy entrepreneurs ou
agentes do conhecimento e, portanto, agentes intermediarios, promovem a adocdo de determinadas
politicas publicas (MATTIOLI, 2016). Logo, tais agentes enxergam na Rede um local para apresentar
suas ideias e propostas, na tentativa de influenciar os governos locais a aderir a tais politicas e, neste
sentido, levando ao aumento de apoio sobre tais. Portanto, estes agentes, buscando seus interesses,
particularmente as metas de politicas puablicas, acabam por participar das diferentes instancias,
encontros e reunides promovidos pela Rede, utilizando as relagdes sociais desenvolvidas nela e,
também, a percepc¢do que possuem sobre sua atuacéo, caso positiva, e suas identidades construidas de
especialistas como meios para atingir as cidades participantes (MATTIOLI, 2017).

Ao oferecer um espaco de didlogo e troca de experiéncias, a Rede se constitui de diferentes
interesses, porém, considerando os agentes internos/externos, dois se sobressaem: metas de politicas e
interesses politicos. Sendo um ambiente favoravel para a TDPP, dado seu carater cooperativo, com
percepcOes otimistas em suas interacdes, tais agentes utilizam a Rede como forma de promogéo de
politicas publicas exitosas, que podem gerar grande visibilidade e ganhos politicos aos oficiais eleitos

e sua burocracia* (MATTIOLI, 2016). Tal visibilidade e eventuais ganhos politicos também permitem

¥ As UTs sdo as seguintes: Ambiente e desenvolvimento sustentavel; Autonomia, gestdo e participacdo; Ciéncia,
tecnologia e capacitacdo; Cooperacdo Internacional; Cultura; Desenvolvimento econdmico local; Desenvolvimento social,
Desenvolvimento urbano; Educacéo; Género e municipio; Integracdo fronteirica; Juventudes; Planejamento estratégico;
Seguranga cidadd; Turismo.

* Exemplo emblemético sobre tal questdo é o do Orgamento Participativo, apresentando por Porto de Oliveira (2013), que
demonstra como tal politica foi inicialmente transferida de Porto Alegre para diversas cidades e regides do globo, se
tornando, por fim, uma prescri¢do do Banco Mundial e, portanto, sendo difundida em grande escala.
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a construcdo de uma identidade coletiva mais forte, dado que os agentes participantes da Rede se
compreendem como parte do sucesso obtido e, ao mesmo tempo, reforcam a visdo otimista nas
interacdes que a Rede oferece, fortificando-a.

Assim, os dois espacos principais para os dialogos e trocas de experiéncias e, portanto, dos
préprios processos de construcdo social de identidades, percepgdes e interesses sdo as UTs e, de
forma mais especifica, 0s eventos, seminarios e encontros promovidos que se apresentam como tais
espacos e, notavelmente, um local de socializacdo e construcdo social de identidades e percepces.

Desta forma, os processos de TDPP se concentram em boas praticas, instrumentos, ideologias,
ideias e atitudes que sdo transpassadas, em particular, através dos mecanismos de aprendizagem e
mimetismo, uma vez gque 0s processos se dao a partir da livre escolha dos agentes ou da percepc¢éo de
seus interesses e através dos valores simbdlicos ou normativos que possuem (RODRIGUES e
MATTIOLI, 2017; MATTIOLI, 2016).

Isto significa que a Rede, enquanto estrutura de participacdo, é de livre associacdo e
permanéncia, cabendo aos agentes se associar a partir de uma visdo de que seus interesses, sejam eles
politicos ou de politicas, podem ser alcancados a partir de sua integracao neste ambiente cooperativo.
Por outro lado, a participagdo em uma UTs, mesmo que seja uma associagéo livre, traz consigo uma
carga simbolica grande sobre 0s objetivos e praticas sociais existentes, logo, cada UT possui valores
essenciais que se apresentam como limites a participacdo daqueles que ndo os compartilham
(RODRIGUES e MATTIOLLI, 2017).

Entretanto, cabe ressaltar que apesar de se colocar como um possivel limitador, tais valores
simbdlicos, ideias ou normas, se apresentam como incentivos aos que participam, reforcando a
identidade coletiva gerada dentro da UT e promovendo as percepcdes positivas das interacoes,
gerando lacos cooperativos com maior identificagéo.

Portanto, percebe-se claramente que o0s agentes que participam das diferentes UTs
desenvolvem uma espécie de identidade coletiva, onde ha um tema especifico e a busca de solucGes
aos problemas coletivos enfrentados, onde cada agente, em sua atuacdo na Rede, levara em

consideracdo os Outros/NGs em suas a¢es e calculos futuros.

Considerac6es Finais
As abordagens construtivistas oferecem ao campo das Relagdes Internacionais visdes baseadas

em uma sociologia que colocou em questdo os principios epistemologicos e ontoldgicos basicos das
Ciéncias Humanas e Sociais. A partir destas contribuicdes, conceitos relegados foram reintroduzidos
as discussdes da area como a questdo das ideias e valores. Neste mesmo sentido, discussdes sobre
identidades e percepcGes comegam a influenciar as pesquisas desenvolvidas, contribuindo para uma
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visdo mais ampla da area. Questionamentos sobre as percepcdes dos atores e como tais influenciam
suas interacOes permitiram verificar que a estrutura do sistema internacional ndo € imutavel, ao
mesmo tempo, que os agentes ndo constroem, sem limites, a realidade social.

Tais estudos tem se aplicado aos diferentes interesses da disciplina, como estudos sobre
seguranca internacional, sobre o estabelecimento de normas e a atuacdo de organizagOes
internacionais e mesmo sobre cooperacdo internacional. Porém, ainda ndo ha muitos estudos que se
foguem na aplicacdo da abordagem e seus conceitos em casos de atuacdo internacional de agentes
subnacionais.

O presente trabalho pretende contribuir neste sentido, fazendo aproximagdes entre tais
abordagens e agentes. Entretanto, o faz a partir de uma visdo relacionada aos processos de TDPP,
onde acredita-se ser possivel identificar como os conceitos do construtivismo podem ser aplicados.

Desta forma, verificou-se que 0s conceitos de ideias, valores e normas estdo presentes dentro
da literatura de TDPP desde a prépria concepcdo de seus conceitos principais, onde compreende-se
que € possivel ndo apenas transferir ou difundir elementos materiais, como também ideias, ideologias,
valores e préticas sociais.

Neste mesmo sentido, analisou-se que a questdo sobre identidades e percepcdes, em particular
a questdo da identidade coletiva e das percep¢des positivas, também tem grande aderéncia a tal
literatura, uma vez que torna-se possivel verificar que existe uma maior tendéncia em ocorrer
processos de TDPP onde hd uma identificacdo coletiva, isto é, onde os agentes entendem que 0s
demais possuem tracos comuns, sejam historicos, ideolégicos ou de valores, enquanto tal
identificacdo leva a uma percepcao positiva, que promove a cooperacdo e, a partir das interacdes
positivas, a reforca.

Ao aplicar tais conceitos a um caso especifico, o0 da Rede Mercocidades, identificou-se
inicialmente a possibilidade de uma analise construtivista de sua prépria criacdo e desenvolvimento,
uma vez que verifica-se que as relagdes sociais e interacdes desenvolvidas entre os agentes politicos e
burocratas foram efetivamente o inicio da Rede, sendo o processo sustentado a partir da criagdo de
uma estrutura principal. Assim, nota-se que a Rede foi criada pelos agentes subnacionais, a0 mesmo
tempo em que se tornou uma habilitadora para tais agentes atuarem na esfera internacional.

Em termos da aplicacdo especifica dos conceitos de TDPP foi possivel identificar os diferentes
atores mencionados pela literatura, internos, intermediarios e externos, todos agindo a partir da busca
de seus interesses. Tais interesses, como demonstrados, tambem estdo ligados as nocGes de ideias,

valores e da propria nogdo de sobrevivéncia, bem-estar econémico, autonomia e autoestima coletiva.
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Desta forma, percebe-se neste ponto que as relacdes sociais, identidades e percep¢des também
sdo cruciais para tais agentes, sendo que tais elementos sdo utilizados para a consecucao de seus
interesses, sejam eles objetivos ou subjetivos.

Verificou-se também que a estrutura da Rede favorece a transferéncia ou difusdo a partir de
aprendizados ou mimetismos, dado seu carater de associacdo livre, feita a partir da percepcdo dos
agentes sobre seus interesses. Porém, ao mesmo tempo em que se apresenta como um espaco livre, 0s
valores simbdlicos que a Rede possui, somado a tais valores em cada UT, oferecem tanto um
limitador quanto um habilitador & participagdo. Desta forma, nota-se que a participacdo na Rede
pressupde que os agentes compartilham de determinadas crengas, valores e aceitam determinadas
normas comuns e, portanto, as percebem de forma positiva.

Isto, por sua vez, permite que o0s agentes participantes da Rede, assim como das UTSs,
fortalecem seus lacos e desenvolvam uma identidade coletiva na qual a visdo do Nds permite que tais
agentes se unam para a solucdo de problemas comuns, inserindo uns aos outros em seus calculos
politicos.

Portanto, a Rede Mercocidades ndo se apresenta somente como um espaco de didlogo e troca
de experiéncias em politicas publicas, mas também um espaco de construcdo social de tais politicas e

de identidades e interesses coletivos que permitem seu fortalecimento.
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