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RESUMO

O presente artigo pretende analisar se a supranacionalizagdo da UE e da UNASUL em termos
politicos foi acompanhada de controles democrdticos por meio de parlamentos regionais, na
formulagdo e implementagdo da politica de sequranga de ambos os blocos. Para tal, utilizam-se
as teorias institucionalistas e cosmopolitas, com suas visdes de supranacionalidade e
democracia aplicadas as relagbes internacionais. Desse modo, primeiramente discute-se a
escola liberal-institucionalista com seu conceito de supranacionalidade, sequido das aspiragoes
democrdticas do cosmopolitismo, para entdo aplicar tais teorizagées a UE e a UNASUL. Com
isso, corrobora-se a hipdtese de que a UE seria mais supranacional e democrdtica que a
UNASUL em termos de seguranga.
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ABSTRACT

The present article intends to analyze if the supranationalization of the EU and UNASUR in
political terms was accompanied of democratic controls, in the formulation and
implementation of the security policy of both blocs. For this, it is used institutionalist and
cosmopolitan theories, with theirs visions of supranationality and democracy applied to
international relations. This way, firstly, it is discussed the liberal-institutionalist school with its
concept of supranationality, follbwed by the democratic aspirations of cosmopolitism to then
apply those theorizations to the EU and UNASUR. With this, the hypothesis that the EU would
be more supranational and democratic than UNASUR in terms of security is reinforced.
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INTRODUCAO

O presente trabalho3 visa analisar comparativamente a seguranca regional na Europa
e na América do Sul a partir de uma perspectiva institucional-cosmopolita, em que a
supranacionalizacdo deva ser acompanhada de controles democraticos. Parte-se da
perspectiva normativa das relagdes internacionais4, sem, no entanto, negar a relevancia e a
atualidade das analises que se utilizam de teorias como o realismo ou que possuem como
foco principal a geopolitica entre as na¢des ou entre as organizagdes. Busca-se uma analise
complementar, ou, até mesmo, alternativa, das abordagens tradicionais sobre os estudos de

defesa e seguranca.>

Para isso, primeiramente, procura-se estabelecer os pontos de contato entre a visdo
institucionalista e a cosmopolita, esclarecendo-se concepg¢des-chave dentro das duas
perspectivas: supranacionalizacdo e democracia, respectivamente. Estes conceitos podem
levar a importantes perspectivas de médio e longo prazo sobre o comportamento das
organizagdes internacionais, especialmente em areas como defesa e seguranga, consideradas
primordiais para os Estados e por isso menos tendentes a supranacionalizacdo e controles
democraticos. As analises, no entanto, apesar de se distanciarem do positivismo puro (ou
tradicional), ndo se aproximam do idealismo classico. Considera-se que as abordagens
tedricas aqui desenvolvidas podem ser propositivas, prospectando cenarios possiveis, sem

deixar de considerar as realidades materiais do presente.

3 Desenvolvimento de artigo apresentando oralmente no VIII Encontro Nacional de Estudos de Defesa (2014).

4 A teoria normativa aqui mencionada envolve todas as abordagens conceituas cujo foco principal é a andlise
dos valores e o estabelecimento de padrdes de “conduta e recomendagdes de certos modos de vida e estruturas
institucionais” (SA GUIMARAES, 2008, p. 573). E ainda, de acordo com a defini¢do de Chris Brown (1992, p. 3):
“por teoria normativa nas rela¢des internacionais se entende aqueles trabalhos que abordam a dimensao moral
das relagdes internacionais e as questdes mais amplas em significado e interpretagido gerada pela disciplina. No
sentido mais basico, aborda a natureza ética das relagdes entre as comunidades/estados”.

5 De acordo com Fernando de Sousa (2005, p. 60), “nas Relagdes Internacionais, o conceito de defesa tem estado
tradicionalmente associado as dreas de seguranca e militar, apontando para uma forma de proteger valores
escassos de ataque” Ja o conceito de seguranga, refere-se a “auséncia de ameaca, e a sua obtencdo constitui um
objetivo fundamental da politica governamental”. Complementarmente, o General Rui Monarca da Silveira
(2004, 171), explica que “o conceito de seguranc¢a esta associado a um estado de protegdo e o conceito de defesa
envolve acdes, atitudes e medidas. Enquanto a defesa envolve medidas que incluem, prioritariamente, a
aplicacdo direta do instrumento militar, estabelecidas com base em um quadro definido de ameacas, a seguranca
pode estar relacionada a uma série de ameagas ndo ortodoxas, para as quais ndo se aplica resposta militar
tradicional, como, por exemplo, o crime organizado e a instabilidade politica e social”.
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A partir dessas duas concepg¢dOes, os dois processos de integracao serao abordados
separadamente, primeiramente no ambito da Unido Europeia (UE) e depois na Unido das
Nagdes Sul-Americanas (UNASUL). Desse modo, verificar-se-a se a supranacionalizacdo da
seguranca no ambito regional uma vez constatada, foi acompanhada de um controle
democratico institucional Por fim, comparam-se os dois processos de integracdo para
confirmar a aproximacdo europeia do cosmopolitismo, no sentido de conciliar de maneira
mais avanc¢ada a supranacionaliza¢do com a democracia em matéria de seguranca e defesa. Ja
no caso sul-americano, espera-se um avan¢o menor em direcdo aos anseios institucionais e

cosmopolitas.

INSTITUCIONALISMO E SUPRANACIONALIDADE

Sob a ética do liberalismo institucional (ou internacionalismo liberal), durante a
maior parte do século XX, um elemento central na busca pela paz foi o respeito as regras do
sistema de Westfalia, posto que este sistema fosse uma condicdo fundamental para a
evolucdo do Estado liberal Estas regras incluem a ndo ingeréncia, igualdade juridica, a
reciprocidade, o respeito territorial e pela diversidade religiosa e politica, entre outros
(HOLSTI, 1999). Porém, no contexto internacional hostil, em que o estado de inseguranca de
um pode levar a inseguranca de outros, o compromisso com a ideia hipotética de constru¢ao
classica da paz liberal tornou-se inviavel, ja que comprometeria o "jogo de soberania"”® nos
termos de Westfalia (JACKSON, 2007) e, assim, abriria uma “caixa de Pandora” de estratégias
intervencionistas nas relagdes internacionais (LIDEN, 2006). No entanto, a era pds-Guerra
Fria promoveu um reconhecimento crescente da mudanga do papel do Estado numa época de
globalizagdo’, e acabou por mudar a concepgao liberal internacionalista “classico” sobre o

jogo da soberania em uma direcdo ainda mais liberal, para nao dizer cosmopolita.?

6 Aqui, referimo-nos ao que Jackson classifica como o jogo classico de soberania: a soberania era reconhecida as
unidades politicas que logravam o efetivo controle territorial e a conformidade ao seu “padrio civilizatério”.

7 Neste contexto, a globaliza¢do é normalmente entendida como um processo de "integracdo econdmica, politica
e social dos Estados e sociedades, tanto horizontais quanto verticalmente em teias concisas de
interdependéncia”. (GILEDITSCH; SOYSA, 2002).

8 Segundo Nogueira e Messari, para o liberalismo institucional “a ‘evolucao’ das relagbes internacionais nao
pode ser nada além da construcdo de instituicdes cada vez mais eficientes que viabilizem o crescimento do bem-
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A partir desta perspectiva, a sociedade internacional pode ser entendida como a
estrutura de regras, normas e instituicoes produzidas pelas atividades em curso das pessoas
que agem em nome de lideres politicos, ou seja, diplomatas e funcionarios de outros Estados.
Uma sociedade internacional é, portanto, qualitativamente diferente da no¢ao de um sistema
internacional no qual a interacdo entre os paises do mundo é regulada pela estrutura

anarquica do sistema e a distribui¢do de capacidades materiais dentro dele.”

Pode-se dizer que resumidamente o institucionalismo liberal possui trés
caracteristicas essenciais: as instituicdes multilaterais que em conjunto com regimes
internacionais normatizam a conduta externa dos Estados; a importincia da boa-fé, da
transparéncia discursiva e da acdo democratica como pratica aceita e amplamente debatida
nos foruns internacionais; e, por fim, esta abordagem tedrica se fundamenta na necessidade
de multilateralidade participativa dos Estados que estio posicionados em um patamar de
isonomia e coordenagdo. Aqui, ressalta-se a crescente importancia do papel das Organizagdes

Internacionais (OlIs) nas relagdes internacionais.

Postula-se, portanto, que as organizagdes internacionais passaram progressivamente
a ocupar um lugar significativo na comunidade internacional sem que isto tenha
ultrapassado a importincia dos proprios Estados. A consolidacdo das OIs no cenario
internacional levou ao rompimento do monopdlio dos Estados em matéria de subjetividade
internacional (VALLE]JO, 37). As OIs ndo s6 favoreceram a humanizacao, socializac¢do,
organizacao e democratizacdo das relagdes internacionais, como também contribuiram como
um foro privilegiado de “constru¢do” de novos valores, como os direitos humanos, e a
incorporagdo de novos atores, como os individuos e as Organizagdes Nao Governamentais

(ONG). As Ols criaram ainda uma densa rede de relacdes ao favorecer a permanéncia e a

estar das sociedades”. Assim, “novos liberais estio comprometidos com politicas de liberalizagdo e
internacionalizagdo econémicas que enfraquecem o Estado” (NOGUEIRA, MESSARI, 2005).

9 A Escola Inglesa traz uma abordagem plurimetodologica das relagcdes internacionais, revelando uma imagem
composta por camadas: o sistema internacional; a sociedade internacional e; a sociedade mundial. Hedley Bull,
ao explicar as trés perspectivas, afirma que um sistema de Estados (ou sistema internacional) é formado quando
dois ou mais Estados tém suficiente contato entre eles, e suas decisdes possuem impacto suficiente nas decisoes
dos outros atores. J4, a sociedade internacional por outro lado, existe quando um grupo de Estados, conscientes
de certos interesses e valores comuns, formam uma sociedade onde eles se sentem vinculados a um conjunto de
regras comuns em suas relagdes uns com os outros, e participa¢do no funcionamento das instituigdes comuns
(BULL, 2002). Embora os membros da Escola Inglesa atentem a sociedade entre Estados, muitos deles diferem
fortemente no entendimento de sua natureza e de sua finalidade (Black; Williams, 2008).
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institucionalizacdo das negocia¢des internacionais e possibilitar a ado¢dao de decisdes por
maioria. Por fim, as Ol favoreceram o desenvolvimento de procedimentos de controle da
aplicacao das regras internacionais, assim como a definigdo de regimes internacionais nas

mais variadas areas das Rela¢des Interacionais (VALLE]JO, 37).

Dentro dessa visdo institucionalista, o conceito de supranacionalidade seria a
progressiva transferéncia de competéncias dos Estados para as instituicdes internacionais.
Nesse sentido, para o reconhecimento dos fatores que levam a supranacionalizac¢do, utilizar-
se-a de teoria desenvolvida com base na perspectiva institucionalista que, porém, ndo entra
em contradicdo com a visdo cosmopolita. Tais fatores seriam: a) processo decisério, b)

6rgdos supranacionais, c) direito regional, d) personalidade juridica (PEREIRA, 2012).

Com relagdo ao processo decisorio (PEREIRA, 2012, p. 87): “a passagem de decisdes
de wunanimidade para maioria representa uma das mais conhecidas formas de
supranacionalizacdo”. A burocracia internacional também representa uma forma bastante
utilizada de supranacionalizacdo. A progressiva participacdo dos burocratas, em geral em
detrimentos dos governos, aparece como uma forma de refor¢o do carater supranacional Do
mesmo modo, a criacdo de cargos e responsabilidades também deve ser visto como um

aspecto a ser observado.

Quanto as decisdes das organizacgdes, a passagem da recomendag¢do a uma obrigacao
seguramente constitui uma espécie de supranacionalizacdo. Além disso, quando essa
obrigacdo deixa de atingir somente os Estados-membros da organiza¢do e passa a atingir
outros atores, como particulares e até Estados nao membros, sua supranacionalidade é ainda
mais reforcada. Indo mais adiante, essas decisdes podem vir a constituir uma espécie de
direito comunitario, ou seja, proprio da organizacao e que prevalece em caso de conflito com
normas internas, levando o fendmeno supranacional para ainda mais perto do direito
internacional. Outro avancgo de supranacionalidade a ser considerado seria a existéncia de um
tribunal préprio que interprete com uniformidade esse direito comunitirio. Uma ultima
espécie de reforco a supranacionalidade das decisdes parece ser a possibilidade do uso de
coercdo para o seu cumprimento, com penalidades aos descumpridores das determinac¢des do
organismo, que podem variar desde a imposi¢cdo de multas e suspensdo até a expulsdo ou o

uso da forga, entre outras sanc¢des. Por fim, a personalidade juridica da organizacdo deve ser
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considerada. Desse modo, se hd um reforco nessa personalidade e os Estados-membros

deixam de agir separadamente e passam a atuar como um sé ente (PEREIRA, 2012).

COSMOPOLITISMO E DEMOCRACIA

O cosmopolitismo, em sua forma moderna, possui algumas premissas basicas: i) os
individuos (seres humanos) representam as unidades fundamentais da preocupac¢ao moral e
politica; ii) o universalismo, que defende que todos os seres humanos possuem um status
moral igual; iii) a justica mundial, na qual ndo ha isencao das obrigacdes de respeita ao status
moral igual de todos os individuos. Ou seja, o cosmopolitismo ressalta a cidadania mundial e o
que implica na participa¢do de todos os individuos numa comunidade universal de seres

humanos, identificados como pessoas individuais e morais.1?

Para o cosmopolitismo, o individuo é o cerne de todas as ateng¢des e preocupagoes
morais, e ndo o Estado. E um desenvolvimento e reafirmacéo do liberalismo politico, em que
todos os individuos sdo iguais, com mesmos direitos e deveres, mas num cendrio global
Assim, agir nesse novo mundo, é agir num ambiente sem fronteiras (DUPAS, 2005). Desta
forma, o cosmopolitismo busca associar a soberania interna a uma responsabilidade perante

0s outros, estendendo os direitos e deveres morais a todos os cidadaos do mundo.

Desta forma, a abordagem teoérica cosmopolita busca, na atualidade, solucionar os
impasses que o avanco da interdependéncia, da globaliza¢do!, da democracia, da cidadania e
da protec¢do dos direitos humanos enfrentam. Nesta visao de mundo, a distincdo entre nos e

os outros (estrangeiros) seria substituida pela construcdao de um duplo pertencer. O cidadao

10 Daniel Chernilo (2007, p. 187) conecta as ideias de cosmopolitismo, universalismo e igualdade: “O coragdo da
tradicdo cosmopolita é inerentemente universal, uma vez que propde a igualdade fundamental dos seres
humanos, independentemente de quaisquer diferencas de classe, género, étmica, nacional, religiosa ou cultural.
Como programa normativo o cosmopolitismo ndo pode ser implantado sem um universalismo filoséfico basico e
deve ser entendido como a consequéncia normativa necessdria de uma reivindicagdo universalista de
conhecimento”.

11 As transformagdes nas relagdes internacionais apontam para o desenvolvimento de estruturas
complementares nos niveis nacional, regional e global Busca-se, assim, a globalizacdo de padrdes de conduta
para a humanidade, privilegiando o individuo, ou seja, o ser humano. Tais mudangas colocam em xeque o
principio da soberania como organizador basico do sistema internacional (DUPAS, 2005, p. 147). O processo da
globalizacdo leva em conta a rapida aceleracdo das interdependéncias mundiais. Os atores internacionais
deveriam desenvolver, neste contexto, “uma soberania cooperativa dos Estados para resolver os problemas
globais e que harmonizasse a diversidade e as rivalidades das etnias e das na¢des” (DUPAS, 2005, p. 146).
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seria ao mesmo tempo parte do cosmos e da polis (DUPAS, 2005, p. 227). De maneira
complementar, Linklater (2007) observa que, nos novos arranjos politicos do cendrio
internacional, a soberania, a territorialidade, a cidadania e a nacionalidade ja ndo possuem a
mesma importincia que antes, ou seja, uma qualidade essencial do Estado. O sistema
cosmopolita de politica geral de seguranga busca garantir a protecdo ndo apenas do Estado,

mas também dos individuos em si, em suas mais variadas associagoes.

A introducdo do direito de bem-estar social surge justamente a partir do
reconhecimento de que os individuos ndo podem fazer uso pleno dos seus direitos legais e
politicos quando sdo vitimas de desigualdades estruturais sociais. Assim, busca-se alargar e
aprofundar os direitos de cidadania, criando comunidades politicas em que os cuidados para

garantir a seguranca de todos os membros sejam assegurados.

Sob este prisma critico de andlise, Linklater (2007) defende a emancipaciao do
individuo em relacdo ao Estado-nagdo, observando a existéncia de uma cidadania em termos
mundiais. Para o autor, o Estado moderno buscou o monopélio do poder sobre cinco
diferentes esferas: os instrumentos de controle da violéncia, o direito de tributacao, o direito
de solicitar lealdade politica de seus cidadaos, assim como o direito de imposi¢do juridica, e
por fim, o direito de representagdo absoluta no ambito internacional O objetivo deste projeto
foi a criacdo de comunidades politicas relativamente coesas que salienta as diferencas
culturais entre as nacgdes, subordinando os interesses de estrangeiros aos interesses do
Estado-nacdo e negando-lhes a representacdo e direito de voz aos adversarios reais ou

potenciais, dentro e fora das fronteiras nacionais.

Para o autor, cada vez mais a aspiracdes politicas sobre a cidadania ndo podem ser
garantidas por Estados soberanos independentes. Argumenta-se que, com a globalizacao, os
direitos dos cidaddos - sejam eles civis, politicos, sociais ou culturais-, s6 podem ser
garantidos através da criacdo de uma democracia cosmopolita. Estas estruturas seriam pos-
soberanas porque os estados ndo mantém os seus poderes de monopolio tradicionais. A
propria ideia de cidadania requer um movimento deste tipo. Em suma, a cidadania estabelece
certos direitos a seguranca que os individuos e as suas associacfes tém sido capazes de
reclamar contra as respectivas formas estatais tipicas, mas nao contra os membros das outras

sociedades.
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Desta forma, para Linklater, alguns Estados estariam dispostos a colaborar na criacdo
de formas de cidadania transnacional para proteger os direitos legais, politicos, sociais e
culturais de todos os membros. Em teoria, eles ndo estariam simplesmente preocupados com
os interesses dos cidaddos, mas se esforcam para fundamentar suas relacdes externas no
compromisso com o didlogo e consentimento, apoiando assim uma comunidade cosmopolita
que defende os direitos universais de segurancga. Este compromisso podera significar que eles
ndo se completam em sim mesmos, na consolidacdo da prépria seguranca, da identidade e da
autonomia. Assim, as sociedades que se dedicam a ampliacao das fronteiras da comunidade de
seguranca podem ser categorizadas como sociedades que entraram na era p6s Westfaliana.
Sob outro ponto de vista, pode-se dizer que os Estados p6s Westfalianos estariam
profundamente comprometidos com a erradicagdo da exclusao, em suas comunidades, e em
suas relagdes externas. Estas sociedades progridem institucionalizando politicas de dialogo e

consenso.

Ao se estabelecer alguns pontos de contato entre as visOes institucionalista e
cosmopolita, pode-se afirmar que ambas aceitam que a supranacionalizacdo ocorreria por
meio de organizagOes internacionais, reconhecendo-se a integracdo regional como uma
etapa em direcdo a cooperacdo global. Com relacdo a democracia, os cosmopolitas pregam a
democratizacdo das relagdes internacionais, que resultaria na criacio de um o6rgao
supranacional democratico, aproximando a abordagem cosmopolita a institucionalista. Nesse
sentido, o 6rgao democratico por exceléncia das instituigdes internacionais, de acordo com a

vertente liberal, seria o Parlamento, que representa a vontade popular.

A democracia, assim, seria vista de modo mais limitado, atendo-se ao controle
parlamentar regional, compativel com a visdo institucional-cosmopolita. @ Para os
institucionalistas, a supranacionalizagdo tende a ser vista como oposta a democratizagao, uma
vez que distancia o cidaddo do centro decisorio. Uma das maneiras que os institucionalistas
defendem para a democratizacdo das instituicbes supranacionais seria a instalacdo de
parlamentos diretamente eleitos pelo povo, como é o caso do Parlamento Europeu. Apesar
disso, a mera instalacido de tal 6rgao pode ndo ser suficiente para a democratizacdo. As
fungdes que esse parlamento desempenha sao importantes para se avaliar o controle

democratico em alguma area. Desse modo, uma vez esclarecidos e compatibilizados os
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conceitos de supranacionalidade e democracia, passa-se a aplicacdo dessas teorizacdes aos
casos concretos, verificando-se o refor¢o das instituicdes regionais (especialmente

parlamentos) em matéria de seguranca e defesa.

UNIAO EUROPEIA

A Unido Europeia pode ser considerada um dos maiores exemplos de organizacdo
supranacional Apesar disso, no ambito da seguranca e defesa, o bloco parece apresentar
menos caracteristicas supranacionais do que no campo econOmico-comercial Mais
especificamente, a politica de seguranca europeia é chamada de Politica Externa e de
Seguranca Comum (PESC), criada pelo Tratado de Maastricht, assinado em 1992,
consolidando o bloco com a denominacdo Unido Europeia e seu aspecto de defesa
(FERREIRA-PEREIRA, 2005). Com relagdo a estrutura organizacional, o artigo 4o. do Tratado
de Roma, assinado em 1957, criou a Comunidade Econémica Europeia (também conhecida
como Comunidade Europeia) e suas quatro instituicdes fundamentais: Parlamento Europeu,

Conselho!2, Comissao e Tribunal de Justica.

Enquanto o Conselho é composto pelos ministros dos Estados-membros, em geral da
pasta de Relagdes Exteriores, o Parlamento é composto pelos deputados eleitos diretamente
pelos europeus, proporcionalmente a populacdo de cada pais. Desse modo, o Conselho seria o
principal componente do poder legislativo do processo de integracao, funcdao que ao longo do
processo de evolugdo comunitaria passou a compartilhar cada vez mais com o Parlamento. A
Comissdo, por sua vez, seria o 6rgdo supranacional por exceléncia e poder executivo do bloco

(PEREIRA, 2012).

O Conselho, juntamente com o Parlamento e a Comissdo formam o chamado triangulo
institucional e sdo os 6rgdos responsaveis pelo processo legislativo do bloco, produzindo

normas obrigatdrias para todos os membros. Esse conjunto de normas forma uma espécie de

12 Vale ressaltar que aqui se utiliza o termo “Conselho” para referir-se ao Conselho da Unido Europeia, também
conhecido como Conselho de Ministros, uma vez que tal pratica é adotada largamente pelos académicos,
burocratas e diplomatas. Tal instituicdo nao deve ser confundida com o Conselho Europeu, érgdo da UE que
retne os lideres (chefes de Estado e de governo) europeus. Também deve ser diferenciado do Conselho da
Europa, organizacdo internacional distinta da UE.
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“bagagem” ou “heranca”, conhecida como acquis communautaire, que deve ser aceita por
todos os Estados que venham a aderir ao bloco e é o principal objeto das negociagdes de
adesao de novos membros. No Ambito da PESC, essas normas também sao conhecidas mais
especificamente como acquis politique. Assim como os tratados, as normas produzidas pelas
instituicdes europeias também fazem parte do aquis comunitdrio, o qual procede a uma
limitagdo progressiva (podendo ser encarada como supranacionaliza¢do) da soberania dos

Estados-membros (PEREIRA, 2012).

A participagdo de Parlamento Europeu pode ser definida como marginal A decisdo no
ambito da PESC é tomada pelos Estados-membros reunidos no Conselho em geral por
unanimidade, em reunides presididas por um funcionario publico internacional, o chamado
Alto-Representante, que é o chefe da diplomacia europeia. Sua implementagao é realizada em
conjunto pela Comissdao Europeia e os Estados-membros. Além disso, o Parlamento pode
emitir recomendagdes a respeito dessa politica. O Tratado de Lisboa, em vigor desde 2009,
ultima grande reforma da UE, realizou uma pequena supranacionalizacdo no ambito da PESC.
As principais mudancas foram: a) nomeac¢dao de um Presidente do Conselho Europeul3; b)
novas funcdes do Alto Representantel4; c¢) criacdo de um servigo diplomatico europeuls; d)
atribuicdo de personalidade juridica a UE16. O Conselho Europeu, composto pelos chefes de
Estado e governo, surge como uma pratica e acaba se institucionalizando com o referido
tratado. O controle democratico se da justamente no 6rgdo supranacional, que é a Comissao
Europeia. A nomeacdo da Comissdo deve ser aprovada pelo Parlamento. Desse modo,

percebe-se que os Estados resistem em ceder poderes nessa area a UE, justamente onde o

13 Anteriormente, a Presidéncia do Conselho Europeu era rotativa semestralmente entre os Chefes de Estado e
governo dos Estados-membros, deixando que interesses dos Estados que exerciam o cargo se sobrepusessem
aos da Unido.

14 O Alto Representante ocupava, até entio, a Secretaria-Geral do Conselho, que retine os Ministros de Relagdes
Exteriores dos paises do bloco. A Presidéncia desse Conselho era exercida semestralmente pelos Ministros, e
agora passa a ser funcdo do Alto Representante. Além disso, o Alto Representante passa a exercer
concomitantemente o cargo de Comissario de Relacdes Externas, que ja existia. Na natimorta Constituicao
Europeia, esse novo cargo era chamado de Ministro de Rela¢des Exteriores.

15 Oficialmente chamado de Servico Europeu de Acdo Externa, chefiado pelo Alto Representante, conhecido
assim como Chefe da diplomacia europeia

16 A falta de personalidade da UE fazia com que o Estado que exercia a Presidéncia assinasse acordos e
representasse o bloco em reunides e aparigdes internacionais. Em algumas questdes, a Comissdo representava
a UE. Com a atribuicdo, o Alto Representante recebeu todas as competéncias e as representacdes da Comissao
no exterior foram convertidas em delegacdes da UE, chefiadas por Embaixadores, subordinados ao Alto
Representante.
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Parlamento exerce o controle democratico. Assim, percebe-se que o controle democratico do
Parlamento Europeu ocorre justamente quando hd mais supranacionalizacdo, sendo os dois
movimentos ndo contraditérios, mas no mesmo sentido, diferentemente do que se supunha
inicialmente. Apesar disso, a UE gradativamente foi tendo sua personalidade reconhecida por

meio de delegacdes em varios paises (PEREIRA, 2012).

Além disso, a UE vem participando em foros de discussdo internacional como o G-7, o
G-20 e a propria ONU. No ambito mais especifico da seguranca, o bloco enviou missoes civis
e militares ao continente africano e europeu, sendo a mais relevante a EULEX, para a
estabilizacdo do Kosovo. Ademais, assumiu todas as fun¢des da Unido da Europa Ocidental
(UEO), principal organizacao militar exclusivamente europeia (PEREIRA, 2012). Tudo isso
comprova que a UE vém sendo cada vez mais reconhecida como um ator de relevancia no

ambito da seguranca global

Desse modo, constata-se que a UE vem gradativamente adquirindo aspectos
supranacionais em sua politica de seguranca, ainda que de maneira timida. Com relacdo a
democratizagdo, nota-se que, de forma incipiente, o Parlamento Europeu encontra formas de
aproximar a populacao do bloco, fazendo com que os anseios cosmopolitas sejam, pelo menos
parcialmente, atendidos. Desse modo, apesar de alguns assuntos em matéria de seguranca e
defesa parecerem mais distantes dos cidaddos por serem decididos em Bruxelas, e ndo em
suas capitais nacionais, a populagdo mantém certo controle do que é discutido no ambito da

organizac¢do por meio de parlamentares diretamente eleitos.

UNASUL

Diferentemente da UE, a UNASUL se aproxima mais de um instrumento de cooperagao
intergovernamental regional que dos padrdes classicos de integracdo supranacional A
UNASUL possui uma estrutura permanente, cuja sede principal fica em Quito, no Equador,
dando-lhe um aspecto institucional. A organizacgao foi constituida em 2008 com a publicacdo
de seu Tratado Constitutivo, mas que s6é em vigor em marco de 2011, quando se cumpriu a

condicdo de ao menos nove paises o ratificarem (UNASUR, 2015).
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Com a ratificagdo dos doze paises da regido, foram propostas diversas politicas
publicas nos mais diversos setores: integracdo estrutural, energética, de seguranca, saude,
educacdo, cultura, ciéncia, tecnologia, dentre tantas outras. A UNASUL, assim, é composta de
quatro 6rgaos: o Conselho de Chefas e Chefes de Estado; o Conselho de Ministras e Ministros
das Relagdes Exteriores; o Conselho de Delegadas e Delegados; e a Secretaria Geral Destaca-se
o fato de que o Secretario-Geral ndo podera ser sucedido por uma pessoa da mesma
nacionalidade.l” O Secretario-Geral sera o representante legal da Secretaria Geral Na escolha
dos membros do Secretariado Geral para a representacao equitativa entre os Estados-
Membros, leva-se em conta, sempre que possivel, critérios de género, lingua, etnia e outros

(UNASUR, 2015).

Dessa maneira, a organizacao é colocada sob o comando de um Secretirio-Geral com
um mandato de dois anos. Apesar disso, a intergovernamentalidade prevalece, especialmente
com a rotatividade na Presidéncia pro tempore, passada para cada pais-membro a cada seis

meses.

A Organizacdo possui ainda doze 6rgdos setoriais!8. Para os fins aqui propostos,
destaca-se que o principal 6rgdo no ambito da seguranca é o Conselho de Defesa Sul-
Americano (CDS). O CDS foi criado em 2008, retine os Ministros da Defesa dos doze paises do
bloco duas vezes por ano, sob a presidéncia do ministro do Estado que exerce a presidéncia.
As decisOes sdo tomadas por consenso dos Ministros da Defesa dos Estados-membros, em
reunido presidida pelo ministro do pais que estiver exercendo a presidéncia rotativa do bloco.
Além disso, o referido 6rgdo ndo dispde de pessoal proprio, contando com os funcionarios do
pais na Presidéncia. O CDS também nunca criou missdes internacionais, o que reforca o

carater eminente intergovernamental da UNASUL (UNASUR, 2015).

17 Durante o desempenho de seus deveres, o Secretario-Geral e o pessoal do Secretariado nio solicitario nem
receberdo instrugdes de qualquer governo ou entidade que ndo seja a UNASUL, e devem abster-se de praticar
qualquer ato incompativel com sua condi¢do de funciondrios internacionais, responsaveis sé a esta organizagao
internacional

18 Conselho Energético Sul-Americano; Conselho de Defesa Sul-Americano; Conselho de Saude Sul-Americano;
Conselho Sul-Americano para o Desenvolvimento Social; Infraestrutura Sul-Americana e Conselho de
Planejamento; Conselho Sul-Americano sobre o Problema Mundial das Drogas; Conselho Sul-Americano de
Economia e Finangas; Conselho Eleitoral da UNASUL; Conselho Sul-Americano de Educa¢do; Conselho Sul-
Americano da Cultura; Conselho Sul-Americano de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao; Conselho Sul-Americano
sobre Seguranca Cidada, Justica e Coordenacdo da A¢do contra a Criminalidade Organizada Transnacional
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Os objetivos gerais do CDS sdo: i) consolidar a América do Sul como una zona de paz,
base para a estabilidade democratica e o desenvolvimento de seus povos, contribuindo assim
para a consolidacdo da Paz mundial; ii) construir uma identidade sul-americana em matéria
de defesa, que leve em conta as caracteristicas regionais, sub-regionais e nacionais, que
contribua no fortalecimento da unidade América Latina e Caribe; iii) lograr consensos para
fortalecer a cooperagao regional em matéria de defesa. Como pode ser visto o Estatuto do CDS
ndo menciona a integracdo como objetivo especifico (art. 49). Contudo, reafirma os
principios tradicionais de soberania, as instituigdes democraticas, os direitos humanos, a
convivéncia pacifica entre os povos, a solucdo pacifica de controvérsias. Nota-se, portanto,
que os desafios do CDS perpassam por questdes que extrapolam a esfera de defesa,
englobando as diferentes percepgoes de cada ator da regido sobre ameaca, defesa e seguranca

(UNASUR, 2015).

Como agdes concretas que buscam consolidar e avanc¢a na institucionalidade do CDS,
destaca-se a criacdo do Centro de Estudos Estratégicos de Defesa (CEED), proposta Argentina
presente no Plano de A¢ao 2010-2011. Localizado em Buenos Aires, o CEED tem como
objetivos: a) Contribuir, mediante analises permanentes, identificacdo de desafios, fatores de
risco e ameaca, oportunidades e cenarios relevantes para a defesa e a seguranca regional e
mundial, tanto no presente quanto no mediano e longo prazo; b) Promover a construcdo de
uma visdo compartilhada que possibilite a abordagem comum em matéria de defesa e
seguranca regional, dos desafios, fatores de risco e ameaca, oportunidades e cenarios
previamente identificados, conforme os principios e objetivos expostos no Tratado
Constitutivo da UNASUL e no Estatuto do CDS; c) Contribuir na identificacdo de enfoques
conceituais e lineamentos basicos comuns que permitam a articulacao de politicas em termo
de defesa e seguranca regional (Estatuto do Centro de Estudos Estratégicos de Defesa do CDS,
artigo 3). Além das iniciativas supracitadas, o CEED realiza cursos e seminarios, forma
grupos de trabalho para discutir variados aspectos e a implantacao de um sistema para medir

os gastos militares dos paises da regidao (UNASUR, 2015).

Os Ministros da Defesa também aprovaram a criacdo da Escola de Defesa Sul-
Americana (ESUDE). Sua primeira reunidao em 2014 resultou em uma proposta de Estatuto e

Regulamentos que sera encaminhada a Instancia Executiva para apreciacao e aprovacao. De
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acordo com Antonio Jorge Ramalho da Rocha, Secretario-Geral da Escola, a “ESUDE iniciou,
neste segundo semestre de 2015, suas atividades. Sua missdo é construir confianga mutua,
ampliar a transparéncia dos sistemas de defesa na regidao e contribuir para consolidar a

cooperacdo internacional no campo da defesa” (ROCHA, 2015, p. 1).

Com formato descentralizado, a Esude sera mais uma estrutura foi criada no ambito da
seguranca e defesa da UNASUL, contribuindo para uma gradual institucionalizacdo e
supranacionalizacdo do bloco. Assim, pequenas supranacionalizagdes ocorreram com o
estabelecimento do Centro de Estudos e da Escola. Para Rocha, ainda “A observacao da
experiéncia europeia realcou a imprudéncia de deixar as dimensodes de politica externa e
defesa para o final do processo: os objetivos finais podem frustrar-se caso nao se enfrentem

os temas sensiveis desde o inicio” (ROCHA, 2015, p. 2).

A UNASUL também se responsabiliza com a democratizacao. O Protocolo adicional ao
Tratado Constitutivo da UNASUL sobre compromisso com a democracia, assinado em 26 de
novembro de 2010 em Georgetown, Guiana, entrou em vigor em 19 de margo de 2014, 30
dias ap6s o nono pais do bloco ratifica-lo. O Protocolo corrobora com politicas regionais ja
existentes na defesa ativa dos regimes democraticos regionais. No entanto, “o Protocolo,
mesmo que tenha sido capaz de prever medidas drasticas de preservacdo dos regimes
democraticos na regido, ndo conseguiu superar as barreiras do intergovernamentalismo e da

obrigatoriedade de se tomar decisdes por consenso” (PAGLIARI, PERGHER, 2015, p. 323).

Na Declaracdao de Cochabamba, os paises firmaram o principio de que, tanto a
democracia quanto o pluralismo seriam fundamentais para consolidar uma integragdo sem
ditaduras e respeitosa aos direitos humanos. Dessa forma é que propde aliancas estratégicas
baseadas, dentre outros, no compromisso democratico (UNASUR, 2015). Por sua vez, o
Tratado Constitutivo ratifica a democracia como base da integracao e salienta o principio
segundo o qual “a vigéncia das instituicdes democraticas e o respeito aos direitos humanos”.
Destaca-se ainda o fato que o Tratado Constitutivo prevé ainda a criacdo de um Parlamento da
Uniao de Nagdes Sul-Americanas. Uma vez criado, o Parlamento Sul-Americano, tera sede em

Cochabamba, Bolivia.1®

19 No Tratado existem ainda um Artigo Transitério dispde sobre uma Comissdo Especial com o objetivo de
elaborar um Projeto de Protocolo Adicional que estabelecera o Parlamento Sul-Americano:“Artigo Transitério:

Conjuntura Global, vol. 4 n.3, set./dez., 2015, p. 438-456. 451



Porém, a Clausula Democratica da UNASULZ20 traz possibilitadas duras medidas caso
quaisquer dos Estados Membros da UNASUL passem por rupturas democraticas ou haja
evidéncias de ameacas de ruptura. Este mecanismo pode reduzir as chances de um membro
da organizac¢do passar por uma brusca ruptura democratica. No entanto, no texto da clausula
“ndo sdo apontados meios praticos que levarao a aplicacao dessas medidas em caso concreto.
Assim, entende-se que falta operacionalidade pratica aos procedimentos de seguranca

democratica” (PAGLIARI, PERGHER, 2015, p. 324).

Ainda segundo os autores, no “campo legislativo esta ainda muito distante da efetiva
aplicacdo ao caso concreto. Além disso, o processo de decisao intergovernamental, que
depende da vontade undnime dos Estados-membros, também dificulta a efetividade da
instituicao”. Mas, reconhecem-se os avancos institucionais, ainda que meramente textuais. O
“papel desempenhado pelo Protocolo Adicional sobre a Democracia, no ambito da UNASUL,
certamente representa grande avanco institucional na defesa da democracia e da paz na
regido” (PAGLIARI, PERGHER, 2015, p. 324). Entretanto, eventos como a crise democratica
no Paraguai em 2012 “demonstram que as a¢des formalmente garantidas pelo Protocolo
ainda estio muito longe do que efetivamente pode ser feito em momentos de crise”

(PAGLIARI, PERGHER, 2015, p. 324).

Desse modo, a partir de uma visdo cosmopolita, percebe-se que a UNASUL possui
pretensdes no sentido de democratizar o processo de integracdo, mas isso ainda precisa se
converter em agdes. Por outro lado, em uma perspectiva institucionalista, contata-se uma
continua e gradual supranacionalizacdo do bloco, especialmente na area de seguranca, como
demonstram a cria¢ao do CDS, do Centro de Estudos e da Escola de Defesa. Cumpre ressaltar
que isso ocorre justamente na area em que os Estados tradicionalmente mais resistem em
cooperar, o que pode representar um grande avan¢o na dire¢do de maior aproximacgio e

construcdo de confianca entre os Estados da América do Sul

As Partes acordam designar uma Comissdo Especial, que serd coordenada pelo Conselho de Delegadas e
Delegados e sera integrada por representantes dos Parlamentos Nacionais, Sub-regionais e Regionais com o
objetivo de elaborar um Projeto de Protocolo Adicional que serad considerado na IV Cupula de Chefas e Chefes de
Estado e de Governo. Essa Comissdo se reunira na cidade de Cochabamba. Esse Protocolo Adicional estabelecera
a composicao, as atribui¢des e o funcionamento do Parlamento Sul-Americano”.

20 Como tem sido conhecido o Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo da UNASUL sobre Compromisso com
a Democracia
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Apesar disso, 0 que ocorre na regido parece cada vez mais distanciar o cidadao dos
assuntos de seguranca e defesa. Primeiro, por meio da supranacionalizacdo, essa area se
afasta da populacdo, pois parte das discussdes passa a ser no ambito da organizacao e ndo
mais nas capitais nacionais. Em segundo lugar, a UNASUL carece de 6rgaos democraticos,
uma vez que seu parlamento, apesar de previsto, ainda nado foi devidamente implementado.
Assim, temas relacionados a segurancga internacional, tradicionalmente mantidos afastados da
populagdo, na América do Sul parecem sofrer um distanciamento ainda maior por meio da
UNASUL que, além de ter recebido atribui¢des nessa area, ndo permite o controle democratico

do cidadao em suas instituigdes.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo objetivou realizar uma analise comparativa entre os processos de
integracdo regional no dmbito da seguranca na Europa e na América do Sul, a partir de
perspectivas institucionalistas e cosmopolitas. No escopo institucionalista, foi destacado o
conceito de supranacionalidade, constatado pela transferéncia de competéncias dos Estados as
organizacoes internacionais. Nesse ambito, ficou demonstrado que a Unido Europeia se
encontra, em geral, em um estigio mais avancado de integracao na area de seguranca que a
UNASUL. Apesar disso, essa parece ser uma area prioritiria para o bloco sul-americano,

enquanto que no ambito europeu foi por muito tempo relegada a um segundo plano.

Utilizando-se de lentes cosmopolitas, buscou-se identificar a democratizagdo da
UNASUL e da UE, constatando-se que os europeus tém conseguido, mesmo de que forma
timida, traduzir seus anseios democraticos em realidade, especialmente por meio do
Parlamento Europeu. Os sul-americanos, apesar de terem boas intengdes nesse sentido, com
a previsdo de um parlamento regional, ainda ndo se demonstraram capazes de implementa-
las. A “clausula democratica”, embora pareca aproximar o bloco do cosmopolitismo, ndo
facilita o acesso da populacdo as decisdes regionais. Indo além, percebe-se que, no caso da
UNASUL, assuntos ja afastados do povo como seguranca e defesa tornaram-se ainda mais
distantes, tanto pela supranacionalizacdo do tema no ambito do organismo regional, como

pela auséncia de controles democraticos institucionalizados.
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Apesar disso, percebe-se que os ideais cosmopolitas e institucionalistas ainda estao
muito distantes em ambos os blocos, tanto em relacdo a democratizagdo como em relagdo a
supranacionalizacao, fazendo com que os Estados continuem a manter, em grande medida, o
controle em termos de seguranc¢a. Assim, ao mesmo tempo em que as abordagens
intergovernamentais que enfatizam o papel dos Estados nas relacdes internacionais
continuam relevantes para a compreensao da cooperacdo em torno da segurang¢a em ambas
as regioes, a crescente supranacionalizacio de UNASUL e da UE vem tornando a visao
institucionalista cada vez mais apropriada para a analise dessas realidades. A democratizacao
institucional, por outro lado, constata-se apenas no processo europeu, fazendo com que a
teoria cosmopolita, apesar de vir se tornando adequada a analise da UE, ainda careca de forga

explicativa e represente uma critica em relacao a UNASUL.
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