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Resumo: Este artigo busca compreender como a partir da criacdo da Unido de Nagdes Sul-americanas
(UNASUL) pode-se perceber sintomas da alteracio da governanga na América e uma possivel
substitui¢do da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) como unico /dcus legitimo de representagao
regional. Para isso, debrucamos nos aportes de Oran Young sobre a eficacia das institui¢des internacionais
na governancga, analisando a conformagdo da UNASUL a partir dos aspectos endogenos e exogenos de
sua estrutura politico-organizacional. Com isso, constatamos que o tipo de institucionalidade engendrado
na formagdo da UNASUL fora ao mesmo tempo, um vetor articulador (quanto a conformagao do projeto
integrativo e do transito de governanga) e um vetor impedidor (no que tange a um maior aprofundamento
em nivel institucional formal).
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Resumen: Este articulo busca a comprender como a partir de la creacion de la Union de Naciones
Suramericanas (UNASUR) se puede percibir los sintomas del cambio de governanca en el continente
americano y una posible sustitucion de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA)
como lo unico locus legitimo de representacion regional. Para ello, se trabajo las contribuciones de Oran
Young acerca de la eficacia de las instituciones internacionales en la governanca, en el analisis de la
conformacién de UNASUR a partir de los aspectos endogenos y exdgenos de su estructura politica-
organizativa. Con eso, percebimos que el tipo de institucionalidad de la UNASUR es al mismo tiempo, un
vector articulador (cuanto a la institucionalidade del proyecto integrador y de transito de governanga) y
un vector blogueador (con respecto a profundizacion en el nivel institucional formal).
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Introducao

As institui¢des na esfera internacional surgem inicialmente como mecanismos de interagdo estatal
para a coordenagdo dos temas, assuntos e pautas que se fazem inerentes ao sistema internacional, ora
entendidas pela busca e manuten¢do da paz (como explicado pela escola idealista/liberal das Relagdes
Internacionais), ora entendidas como entes capazes de mediar e/ou impulsionar ganhos e diminuir

desconfiangas interestatais na logica da balanca de poder dos estudos da escola realista (NOGUEIRA,
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2003).

Além disso, os arranjos institucionais sdo parte importante do ordenamento do sistema
internacional, conforme ja apresentado por Keohane (1984) as institui¢des e os regimes desempenham
papel importante nesse rol. Assim, falar em instituigdes internacionais ¢ remeter-se imediatamente as

questdes acerca da ordem e da governanca no ambito internacional.

A ideia de ordem internacional vem sendo debatida desde as primeiras escolas epistemologicas do
campo das Relagdes Internacionais (com o realismo e o liberalismo) chegando até a contemporaneidade.
O entendimento de como se dava a ordem de um sistema andrquico de Estados pautou os principais
estudos da area (NOGUEIRA, 2003). Porém, com o final da Guerra Fria, o mundo comeca a
experimentar transformagdes nas pautas do sistema internacional provenientes também da multiplicidade
de atores que passam a influenciar o cenario internacional (movimentos sociais, comunidade civil
organizada, sindicatos, entes internos, etc.). Todas essas transformagdes impossibilitaram as explicagdes
pautadas apenas no papel dos Estados, pois agora novos fendmenos (e atores) passaram a influenciar o
ordenamento do sistema. Esse novo fendmeno fora entendido como governanga mundial (ROSENAU,

2000).

Sobre governanga, James Rosenau explica que a governanga se estabelece na medida que nao
existe nenhuma autoridade central suprema no sistema internacional e que governanga ndo € o mesmo que
governo, uma vez que governo sugere atividades sustentadas por uma autoridade formal com poder de
policia que garante a implementagdo de suas politicas, enquanto que governanga ¢ um sistema mais
amplo, que se configura como um sistema de ordenacdo dependente de sentidos intersubjetivos, de
constituigdes e estatutos formalmente criados que s6 funciona se for aceito pela maioria ou pelos atores

. . 1 . . .
mais poderosos do seu universo'. E, ademais, governanga significa necessariamente o desempenho de

funcdes que dao viabilidade para qualquer sistema humanamente criado (ROSENAU, 2000, p. 14).

Contudo, a formagdo das instituicdes — que sdo parte, vao exercer influéncia na governanga —
esteve ligada aos interesses dos Estados, as conjunturas historicas e as dindmicas politicas das relagdes
internacionais. Desse rastro conseguimos entender o surgimento da Organizacao dos Estados Americanos

(OEA) ligado aos anseios da politica externa estadunidense em moldar a ordem internacional hemisférica

1 , . . . .o . . . .
Em outras palavras, governanga ¢ o conjunto de sentidos intersubjetivos (dos mais variados tipos e natureza — sejam

construgdes identitarias, pressdes diplomaticas, discursos politicos, concertagdes ou mobilizagdes politicas, econdmicas ou
sociais, historicas, reunides, representagdes de poder militar, econdmico, etc), e as constituicdes e os estatutos (tratados,
resolugdes, declaragdes, organizagdes, regimes, pactos, etc), possibilitam a constru¢do da governanga.
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no inicio da Guerra Fria que entdo se anunciava (VILLA, 2003, p. 56).

Terminada a guerra da ordem bipolar, a chegada do Consenso de Washington na América Latina e
seu posterior rechaco ¢ mudangas politicas na regido, propiciou uma diminui¢do do papel da OEA no
hemisfério. Na virada para o século XXI uma conjuntura mundial marcada pelo protagonismo no
desenvolvimento chinés, a reorientacdo do comércio mundial do atlantico para o pacifico, o surgimento e
foco dos EUA com a “Guerra ao Terror”, e no contexto latino-americano, mas especificamente no sul
americano, o aparecimento concomitante de governos progressistas de esquerda, inaugura na parte sul do
continente americano um novo tipo de regionalismo com pautas mais alargadas e abrangentes com
preocupagdes com o tipo de desenvolvimento dos paises sul-americanos e suas insergdes internacionais.
Essas novas formagdes regionalistas experimentam tentativas de institucionalidade, como a UNASUL, a
ALBA ou mesmo a CELAC (Veigas; Rios (2007), Tussie; Riggirozzi (2015) FERRAZ; SARMENTO
(2015).

Essas novas organizagdes passam de alguma maneira a influenciar as dinamicas da ordenacdo e da
governanga na regido — a ALBA com bastante influencia nos paises do entorno venezuelano e caribenho;
a CELAC postulando-se como um foro politico de convergéncias e discussdes ideacionais para a regiao
latino-americana e caribenha; ¢ a UNASUL como articuladora ¢ mediadora politica integracionista em
todo o continente sul-americano. Das trés, Miriam Gomes Saraiva (2010) vai denotar que a UNASUL se
pré-dispunha e nascera com tragos institucionais de mecanismos impulsionadores de certo tipo de
governanga regional. Além disso, a UNASUL quando criada apresenta uma estrutura institucional que
busca alinhar as demandas desse regionalismo alargado visando o desenvolvimento dos paises da regido,
mais os objetivos da inser¢do internacional deles com a preservacdo da soberania e independéncia

decisoria dos paises através do intergovernamentalismo.

Essa dinamica do arranjo institucional unasulino parece corroborar para a ideia de que sua criagao
vai influenciar e/ou mesmo propiciar o transito de locus da governanca hemisférica da OEA para a
UNASUL. Desse modo, nos debrucaremos nos aspectos de sua estrutura institucional a fim de entender

sua efetividade enquanto instituicdo e como decorréncia, a alteracao ou ndo da governanga na regiao.

O arranjo institucional unasulino e os fatores endogenos e exogenos de efetividade

A importancia ou mesmo a prevaléncia das instituicdes no cendrio internacional ¢ um tema

amplamente debatido por diversos pesquisadores, os quais buscam evidenciar os problemas, as dindmicas
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e as questoes que envolvem o hiato entre o ideal e o real dos arranjos institucionais. Para alguns autores,
as instituicdes seriam apenas epifendmenos provenientes da interagdo interestatal, enquanto que, para
outros os arranjos institucionais sdo de especial relevancia para influenciar e/ou moldar as dindmicas das
relagdes internacionais (YOUNG, 2000, p. 222). Nesse segundo grupo se assenta os estudos de Oran
Young, os quais denotam que as instituicdes sdo importantes pois vao corroborar para o ordenamento do

sistema internacional engendrando certo tipo de governanga.

Nesses termos, Young aborda em seu texto, intitulado “A eficacia das instituigdes internacionais:
alguns casos dificeis e algumas variaveis criticas”, o problema da efetividade para demonstrar a
importancia das institui¢des na sociedade internacional. Segundo ele, efetividade ¢ uma medida do papel
das instituicdes sociais na moldagem da conduta na sociedade internacional (YOUNG, 2000, p. 224). No
texto, o autor percorre as diferentes maneiras para analisar a ideia de efetividade das instituicdes: (i)
através da apuracdo do comportamento dos atores individuais frente a criagdo de uma institui¢ao (se
mudam ou ndo com o aparecimento do arranjo institucional); (ii) a efetividade institucional enquanto
capacidade de mediar processos interativos que envolvem dois ou mais membros da sociedade
internacional (os resultados coletivos/ macro-condutas) através de acordos negociados e/ou resultados
conseguidos mediante barganha tatica de nivel internacional; (iii) a efetividade das instituigdes
internacionais a partir da contrapartida nacional, medidas em termos de sucesso alcangados nas areas da
implementagdo, da persisténcia e do respeitos as suas normas (a efetividade enquanto grau); e (iv) a
efetividade medida através do funcionamento das instituicdes em termos de eficiéncia, equidade ou

qualquer outro objetivo social internacional (YOUNG, 2000).

Young entende que todos esses pontos de vista sdo importantes para o entendimento da efetividade
de uma organizag¢do e, desse modo, o problema da efetividade deve ser encarado a partir de analises sobre
dois conjuntos de fatores (os endogenos e os exogenos) que se coadunam e estdo inter-relacionados
enquanto fontes de efetividade institucional. O primeiro, se relaciona aos aspectos que envolvem atributos
das proprias instituigdes (mecanismos institucionais), enquanto que o segundo, se relaciona aos aspectos
do contexto social (conjuntural) em que tais institui¢des funcionam, o que ademais, configura um

arcabougo bastante proficuo para percebermos o papel desempenhado pelas institui¢des na governanca.

Mais especificamente Oran Young denota alguns principios definidos dentro dos conjuntos-fontes
de efetividade que devem ser aferidos (transparéncia, resisténcia, regras de transformacao, capacidade dos

governos, distribui¢do do poder, interdependéncia e ordem intelectual) — vale lembrar que a persegui¢do e
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a demonstracao de tragos formais (documentos, resolugdes, programas e acdes concretas) desses pontos,

responderiam se o arranjo institucional ¢ efetivo ou nao.

Neste trabalho, de forma preliminar, iniciaremos o prognostico da efetividade da
institucionalidade da UNASUL levando em considera¢do os dois grandes tragos metodologicos
explicados por Young (2000) — os conjuntos de fatores exdgenos e endogenos da institui¢do —, porém,
delimitando quais sdo os fatores que compde tais conjuntos de forma que combine os principios

apresentados pelo autor.

Para o grupo dos fatores endogenos, investigaremos através do que prevé seu tratado constitutivo
e seus documentos adicionais: (i) os mecanismos de coordenagdo politica; (ii) os mecanismos de busca e
implementa¢do dos objetivos de sua formacgdo; (iii) os mecanismos de controle das regras; (iv) a
resisténcia institucional as mudangas conjunturais; e, (v) a legitimidade dada pelos participantes em
relagdo a sua esfera decisoria e de governanga. Ja para o grupo dos fatores exdgenos, nos debrugaremos
em documentos (comunicados, resolugdes, normativas, convénios e tratados da organizacdo com
terceiros) e andlises feitas por pesquisadores sobre a tematica a fim de verificar: (i) a capacidade e
reconhecimento externo e a (ii) representacao legitimada por seus membros em foros regionais e extra

regionais.
Fatores endégenos

A UNASUL, criada em 23 de maio de 2008, reunindo os 12 paises sul-americanos, foi resultado
das iniciativas brasileiras e da coordenagdo politica sob influéncia dos falecidos Presidentes Hugo
Chéavez, da Venezuela e de Nestor Kirchner, da Argentina, do Presidente Rafael Correa, do Equador, do
Presidente Evo Morales, da Bolivia e do ex-Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, do Brasil, para um
projeto integracionista que aliasse o desenvolvimento dos paises da regido, com soberania, autonomia e
identidade (VEIGAS; RIOS (2007), TUSSIE; RIGGIROZZI (2015) FERRAZ; SARMENTO (2015)). A
assinatura de seu Tratado Constitutivo (TC) e sua conformagao do ponto de vista institucional, em 2008,
condensa resolugdes, convénios, declaracdes e cartas de reunides entre os paises sul-americanos iniciadas
no ano 2000 com a I Reunido de Presidentes Sul-Americanos (na qual surge a IIRSA), com as Cupulas
tematicas Sul-Americanas (de energia e petréleo, de infraestrutura, de governanca em saude, de defesa,
entre outras) ¢ a conformagao da Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA) em 2004 (que se

transforma em UNASUL em 2008).
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A UNASUL, segundo o art. 4° do TC, ¢ formada institucionalmente por quatro 6rgaos: o Conselho
de Chefas e Chefes de Estado e de Governo (CCEG), o Conselho de Ministras e Ministros de Relagdes
Exteriores (CMRE), o Conselho de Delegadas e Delegados (CD) e a Secretaria Geral (SG). Esses quatro
orgdos sdo os responsaveis pela manutengdo, implementagdo e atuagao dos objetivos da organizacdo. Do
ponto de vista formal (ideal), os mecanismos de coordenacio politica ¢ os mecanismos de busca e
implementacao dos objetivos de sua formacido sdo implementados por esses o6rgdos em diferentes

escalas e objetivos.

O CCEG ¢ o orgdo maximo da instituigdo e tem poder deliberativo, sdo suas atribuigdes: a)
estabelecer as diretrizes politicas, os planos de agdo, os programas e os projetos do processo de integragao
sul-americana e decidir as prioridades para sua implementagdo; b) convocar Reunides Ministeriais
Setoriais e criar Conselhos de nivel Ministerial; ¢) decidir sobre as propostas apresentadas pelo Conselho
de Ministras e Ministros das Relacdes Exteriores; d) adotar as diretrizes politicas para as relagdes com
terceiros (UNASUL, TC, Art. 6°, 2008). Suas reunides ordindrias sdo anuais ¢ tem como forma de

decisdo o consenso.

Ja o CMRE, esta hierarquicamente abaixo do CCEG, porém tem poder regulatorio/normativo e
auxilia e direciona as decisdes deliberativas dos Chefes e Chefas de Estado e de Governo para as demais

instancias da institui¢do e a periodicidade de suas reunides ordindrias ¢ semestral (UNASUL, TC, Art. 8°,
2008).

O CD, por sua vez, coordena as dinamicas operacionais e técnicas da organizagdo, sendo
responsavel pela coordenacao, manutencao e implementacao dos 12 conselhos setoriais que compde o
quadro institucional da organizacdo para a busca coordenada da integracdo regional a partir de temas
sensiveis ao desenvolvimento dos paises da regido, tais como saude, educacdo, seguranga e defesa,
infraestrutura, entre outros, além dos 6rgdos e institutos conveniados ou pertencentes a UNASUL?
(UNASUL, TC, Art. 9°, 2008). E a Secretaria Geral abriga as dindmicas administrativas da organizacao.

Segundo o TC, “a Secretaria Geral ¢ o orgdo que, sob a condugdo do Secretario Geral, executa os

2 S30 eles: Conselho Sul-Americano de Saude; Conselho Sul-Americano de Desenvolvimento Social; Conselho Sul-Americano
de Infraestrutura e Planejamento, também conhecido como COSIPLAN; o Conselho Sul-Americano de Educagdo; Conselho
Sul-Americano de Cultura; Conselho Sul-Americano de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo; Conselho sobre o Problema Mundial
das Drogas; Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS); Conselho Sul-Americano de Economia e Finangas; Conselho
Energético Sul-Americano; Conselho Eleitoral ¢ o Conselho de Seguranga Publica, Justiga e Coordenagdo de Agdes contra a
Delinquéncia Transnacional, além do Centro de Estudos Estratégicos de Defesa (CEED — CDS) e o Instituto Sul-Americano de
Governanga em Satde (ISAGS).



Anais do 1I Simpdsio Internacional Pensar e Repensar a América Latina
ISBN: 978-85-7205-159-0

mandatos que lhe conferem os 6rgdos da UNASUL e exerce sua representacdo por delegacao expressa

dos mesmos. Tem sua sede em Quito, Equador” (UNASUL, TC, Art. 10, 2008).

Ja acerca dos mecanismos de controle das regras (aqui entendidos enquanto mecanismos que
controlem e verifiquem a implementacdo das regras e acordos combinados pelos Estados-membros no
momento da formagdao da instituicdo, bem como nos demais acordos realizados mediados pela
organizacao), o TC nao aborda diretamente quais seriam esses mecanismos. Porém, no art. 12 faz uma
mengdo pouco obrigativa acerca dos Estados em seguir as regras acordadas, dizendo que: “Os atos
normativos emanados dos 6rgdos da UNASUL serdo obrigatorios para os Estados membros uma vez que
tenham sido incorporados no ordenamento juridico de cada um deles, de acordo com seus respectivos

procedimentos internos” (UNASUL, TC, Art. 12, 2008).

Contudo, o Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo da UNASUL sobre o Compromisso com
a Democracia, de 2010, prevé mecanismos e sangdes expressas caso algum Estado Membro viole o
compromisso com a democracia, conforme denotado em seu artigo primeiro: “O presente Protocolo sera
aplicado em caso de ruptura ou ameaga de ruptura da ordem democratica, de uma violagdo da ordem
constitucional ou em qualquer situagao que ponha em risco o legitimo exercicio do poder e a vigéncia dos

valores e principios democraticos”.

Segundo o Protocolo, na hipdtese de ocorréncia de uma das situagdes referidas no artigo primeiro,
“0 Conselho de Chefes de Estado ¢ de Governo ou, na falta deste, o Conselho de Ministros das Relagoes
Exteriores se reunird — em sessao extraordinaria — convocado pela Presidéncia Pro-Tempore: de oficio, a
pedido do Estado afetado ou de outro membro da UNASUL”, e decidira, “por consenso, a natureza € o
alcance das medidas a serem aplicadas, levando em conta as informagdes pertinentes recolhidas com base
no disposto no artigo 4° do Protocolo® ¢ respeitando a soberania e a integridade territorial do Estado

afetado” (UNASUL, Protocolo sobre a Democracia, 2010).

Sobre esse ponto, um tema abre margem para algumas problematizacdes: o entendimento expresso

(ou a falta deste) sobre democracia. O TC, o Protocolo sobre o Compromisso com a Democracia ou

30 art. 4° prevé as seguintes sancdes: (a)Suspensao do direito de participar nos diferentes 6rgdos e instancias da UNASUL,
bem como do gozo dos direitos e prerrogativas no ambito do Tratado Constitutivo da UNASUL; (b)Fechamento parcial ou
total das fronteiras terrestres, incluindo a suspensdo ou limitagdo do comércio, transporte aéreo e maritimo, comunicagdes,
fornecimento de energia, servigos e suprimentos; (c)Promover a suspensdo do Estado afetado no ambito de outras organizacdes
regionais e internacionais; (d)Promover, ante terceiros paises e/ou blocos regionais, a suspensdo dos direitos e/ou prerrogativas
do Estado afetado no ambito dos acordos de cooperagdo em que seja parte, e (¢) Adogdo de sangdes politicas e diplomaticas
adicionais (UNASUL, PD, 2010).
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outros documentos adicionais, ndo preveem qual ¢ o entendimento da ideia de democracia para a
institui¢ao, tampouco direcionam qualquer principio e/ou parametro para o entendimento de tal tema,
cabendo apenas um substrato subjetivo para os tomadores de decisdo. Essa questdo ¢ reiteradamente
lembrada (principalmente a subjetividade para o entendimento da aplicagdo de sangdes) para o caso da
suspensdo do Paraguai em 2012 por conta do impeachment do presidente Fernando Lugo (LLANO et al.,
2012).

Por fim, contudo, para verificarmos a resisténcia institucional as mudanc¢as conjunturais no

caso unasulino precisamos nos debrugar sobre o momento de sua formagao.

Conforme ja mencionado, a forma¢do da UNASUL tem a ver com uma ressignificacdo dos ideais
regionalistas sul-americanos, a reorientacdo mundial do comércio do atlantico para o pacifico e o “boom™
dos precos das commodities (um aumento vertiginoso do preco desses produtos no mercado mundial), o
foco geopolitico estadunidense no Oriente Médio causado pela Guerra ao Terror e a chegada de governos
progressistas (de esquerda) quase que concomitantemente em todos os paises da América do Sul
(FERRAZ; SARMENTO, 2015; TUSSIE; RIGGIROZZI, 2015). Porém, esse ultimo aspecto (da chegada

dos governos progressistas) € que parece influenciar a resisténcia institucional da UNASUL.

Como vimos, a influéncia direta de alguns presidentes impulsionou a institucionalizacdo da

UNASUL, além de intelectuais e diplomatas, conforme denotara Miriam Gomes Saraiva:

A visdo progressista, por sua vez orienta-se para a dimensao politica. O processo de
integragdo, neste caso, tem uma perspectiva de longo prazo de carater estratégico
vis a vis terceiros Estados. Entendem que o processo de integracao fortaleceria a
posicdo da América do Sul no concerto de nagdes. Propdoem um processo de
integracdo cuja base seja uma identidade comum no qual a énfase estaria na
participacdo da sociedade civil e no fortalecimento da parte institucional. Sem se
perfilarem ao neofuncionalismo e desde outro ponto de vista, vém a
institucionalizagdo como um incentivo para a integracdo. Sua origem estd em
académicos e liderancgas politicas ligadas a partidos progressistas com um historico
de atuacgdo internacionalista (SARAIVA, 2010, p 08).

Nessa direcdo, o viés ideoldgico progressista assentado em sua conformagdo revela também um

traco importante em sua institucionalidade, o intergovernamentalismo.

Desse aspecto, Janina Onuki e Amancio Jorge de Oliveira (2006, p. 20-21), apontam que a
convergéncia politica-ideologica entre regimes de esquerda da regido pode denotar, em um primeiro

momento, um impulso e aprofundamento dos mecanismos de integracdo regional, porém, apontam
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também, que dessa assertiva se remete a ideia de que regimes presidencialistas de esquerda sao menos
propensos a conformacao de organismos de cardter supranacional, principalmente por terem problemas
com a cessdo de soberania e a supranacionalizacdo de normas. Nesse sentido, os autores registram que os
governos de esquerda t€ém maior apreco por esquemas intergovernamentais, que sao mais flexiveis acerca
do grau institucional e de cessdo de soberania, porém, proporcionam menos garantias a estabilidade e
desenvolvimento do arranjo coletivista, e desse modo, deve-se levar em conta os aspectos relacionados
aos regimes politicos, o nacionalismo e as diversas forcas politico partidarias que permeiam o sistema

politico.

Assim, entendendo como um dos aspectos da efetividade institucional da UNASUL a resisténcia
frente as transformacdes conjunturais, percebemos que o intergovernamentalismo — e a formacdo de
consensos —, podem propiciar algumas fragilidades institucionais quando ha mudang¢a nos quadros
politicos-ideoldgicos nos governos sul-americanos, ja que necessariamente as vontades e anseios dos

governos ddo prosseguimento ou nao nas a¢des da organizagao.

Desse modo, portanto, percebemos que as fontes enddgenas de efetividade do arranjo institucional
da UNASUL atende do ponto de vista formal (ideal) todos os fatores analisados, porém, com algumas
ressalvas e problemas que podem atingir a efetividade do ponto de vista real. Contudo, quando
analisamos a legitimidade dada pelos participantes em relagdo a sua esfera deciséria e de
governancga a partir de fatos empiricos, percebemos que nos litigios e assuntos que envolvem um ou mais
paises da regido a organizagado foi provocada (ou teve a iniciativa em alguns casos) em mediar a busca de
solugdes, como no caso de Pando na Bolivia em 2009, como no caso de Venezuela e Colombia e a questdo de

fronteiras, a crise venezuelana em 2012/14, entre outras. (SARAIVA, 2011; FERRAZ; MARTINS, 2014).
Fatores exdgenos

O reconhecimento de uma organizacdo enquanto porta-voz e/ou representante de determinadas
tematicas ¢ algo prestigiado nas relagdes internacionais e tem a ver com a legitimidade dada por seus
membros de um lado, e sua capacidade de ser reconhecida como tal na seara internacional de outro
(YOUNG, 2000). Para uma organizacao internacional regionalista, a legitimidade e o reconhecimento por
parte de seus Estados-membros nos parece algo ainda mais requerido, uma vez que ela sé existe gragas
aos interesses, vontades e anseios dos Estados no momento de sua formagdo. Porém, a capacidade e
reconhecimento externo por terceiros foge do controle institucional formal dessas organizagdes (conforme

LITRENTO (2001), os tratados constitutivos nao preveem ou for¢gam o reconhecimento de suas
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atribuicdes e representatividade por nao signatarios) por mais que seja almejado e efetivamente necessario
frente a comunidade internacional. Desse modo, portanto, a capacidade e reconhecimento externo se

tornam pecas fundamentais para se analisar a efetividade de uma instituigao.

Assim, ao analisarmos tais fatores no caso unasulino nos deparamos com uma série de
documentos ¢ situagdes descritas por importantes pesquisadores acerca dessa capacidade e
reconhecimento externo. Do ponto de vista formal, a UNASUL emitiu em 29 de novembro de 2012 a
Resolugdo 25/2012 que dispde acerca dos delineamentos politicos para a relagdo com terceiros. Nessa
resolugdo, o Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo € o responsavel por decidir qual o tipo
e abordagem da interagio com terceiros, cabendo a Presidéncia Pro-Tempore® e a Secretaria Geral

resolver e implementar os tramites para essas relagoes.

Porém, do ponto de vista pratico/real a UNASUL veio sendo requisitada enquanto representante
regional por outros atores internacionais, como pelo presidente dos Estados Unidos, Barack Obama, a
margem da V Cuapula das Américas de Port of Spain (conforme destacado no informe 6-26 sobre a
Reunion Extraordinaria de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de la UNASUR, con el Presidente de los
Estados Unidos. En el marco de la V Cumbre de las Américas. Trinidad y Tobago, 18 abril de 2009), ou
mesmo com os dialogos formais mediados pela UNASUL entre América do Sul — Africa e América do
Sul — paises arabes, além da interagdo com gestores da Unido Europeia conforme apresentado nas
declaragdes e resolucdes presentes nas publicagdes da Memoria Anual 2012-13 e Memoria Anual 2014-15
da UNASUL®. Ademais, nesse mesmo sentido, Miriam Gomes Saraiva, no texto “Integracdo regional na

América do Sul: processos em aberto”, de 2010, denota que:

Vis a vis outros continentes, a UNASUL ja ¢ reconhecida como canal de dialogo
com a regido por outros atores. Ja existem dois didlogos interregionais estruturados
em seus marcos — América do Sul-Africa e América do Sul-paises arabes- e, no
caso da Unido Europeia, ja existe um reconhecimento por parte de formuladores
europeus da importancia de se estabelecer um didlogo UE X UNASUL. Pode ser
considerada, entdo, uma novidade, com um perfil diferente das outras iniciativas,
que acomoda diferencas e que pode dar uma contribuigdo importante para a
consolidagdo de uma governanca regional (SARAIVA, 2011, p. 16).

Além disso, outro ponto que elucida esse reconhecimento e legitimidade dada por seus membros e

* A presidéncia pré-tempore da organizagio é exercida sucessivamente por cada um dos Estados Membros, em ordem
alfabética, por periodos anuais (UNASUL, TC, 2008, art. 7).

> Esses arquivos estdo disponiveis no sitio da web da UNASUL sob o enderego: http://www.unasursg.org/es/publicaciones-
unasur.
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o caso da crise politica venezuelana agravada com a morte de Hugo Chaves em 2012 e posteriormente
com a elei¢do de Nicolas Maduro. Sobre esse episddio, a partir do agravamento entre o governo € a
oposicao venezuelana, a UNASUL conjuntamente com a Santa S¢é, ¢ chamada para mediar o litigio em
detrimento da Organiza¢do dos Estados Americanos. Para Barros (2014), o caso venezuelano insinua que,
regionalmente, a América Latina mostra ndo querer ser mais tutelada e que a UNASUL estaria acertando
ao ir a Venezuela e favorecer o didlogo. A crise venezuelana poderia ser considerada o apice das

perspectivas politicas distintas entre a OEA e a UNASUL, desde 2008, quando a ultima foi criada

Ainda sobre esse caso, ¢ possivel analisar outro fator exdgeno de efetividade da UNASUL, a
representacio legitimada por seus membros em foros regionais e extra-regionais. Conforme
apresentado por Ferraz e Martins (2014), em que demonstram a unidade sul-americana dentro da OEA.

Segundo eles,

a oposicdo venezuelana [a OEA] e os paises mais simpaticos a ela, EUA e Panama,
optaram por levar o tema a OEA com o objetivo de criar uma missdo de observagdo. A
primeira tentativa, em 6 de marco de 2014, foi infrutifera, ja que o texto final, aprovado por
29 votos a 3 (EUA, Canada e Panamad), apresentou “o mais enérgico rechaco a toda a forma
de violéncia e intolerancia e um chamado a todos os setores a paz, a tranquilidade, ao
respeito aos direitos humanos e as liberdades fundamentais, incluindo os direitos a
liberdade de expressdo e reunido pacifica e circulacdo”, sem qualquer mencdo aos
observadores (FERRAZ; MARTINS, 2014, p. 17).

Além desse caso, os comunicados por parte da UNASUL rejeitando energicamente e pedindo
respostas acerca dos feitos dos governos da Franca, Italia, Portugal e Espanha de impedirem que o avido
que tinha a bordo o presidente boliviano Evo Morales e sua comitiva que sobrevoasse ou pousasse em
seus territérios, demonstra, em certa medida, o reconhecimento da representatividade da UNASUL frente
a terceiros. Para Carvalho (2013), esses casos sao demonstragdes de uma atuagdo politica efetiva e que

nos leva a perceber como avangos no trato regional.

Nao obstante, a Ctpula de Fortaleza de 2014 entre os BRICS e a UNASUL em que sdo acordados
tracos cooperativos entre as duas entidades, prevalecendo acordos entre os Estados sul-americanos e os
participes do acrénimo politico-econdomico dos paises emergentes se revela outro exemplo dessa

capacidade institucional unasulina (UNASUL, Declaracao de Fortaleza, 2014).

Desse modo, os fatores exdgenos ddo base para o entendimento de uma organizacdo enquanto
fonte e ente de governanga. Para Young (2000), as instituigdes e os regimes sdo propulsoras e

articuladoras da governanca pois delimitariam certo tipo de ordenag¢do no sistema internacional e sua
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efetividade tem a ver com essa capacidade. Contudo, de forma diferente de Oran Young, James Rosenau
(2000), entende que governanga ¢ um fenomeno inerente as relagcdes internacionais contemporaneas, mas,
nao pode ser confundida com institui¢cdes ou regimes. Segundo ele, a governanga ndo pode ser confundida
com instituicdes e regimes. Para ele, as institui¢des sdo parte fenomenologica da governanga, enquanto
que o0s regimes6 como a governanca, sao entendidos como arranjos ou “conjuntos de principios implicitos
ou explicitos, normas, regras ¢ procedimentos decisorios para os quais convergem as expectativas dos
atores na arena internacional” (p 20.), porém, afirma categoricamente, que regimes e governanga nao sao
a mesma coisa, pois 0s regimes sdo para uma area especifica das relagdes internacionais (issues-area),
enquanto que a governanga abrange uma multiplicidade de éareas, entendimentos e age segundo uma

funcionalidade e proposito (ROSENAU, 2000).

Entretanto, mesmo com as diferencas conceituais e metodoldgicas apresentadas entre Young e
Rosenau, conseguimos perceber um ponto importante de similitude entre ambos: Rosenau entende em
ultima analise que governanga tem a ver com certa funcionalidade — por exemplo, a de interagir com os
desafios externos que ocorrem em qualquer sistema, evitar que conflitos entre os membros ou fac¢des provoquem
uma destrui¢do irreparavel, buscar recursos para a preservacdo e o bem-estar do sistema; definir objetivos e
condutas destinadas a alcanga-los [...] (ROSENAU, 2000, p. 14) — ¢ Young entende que a efetividade de uma
institui¢do na governanga deve preencher certos fatores em seu funcionamento, ou seja em sua
funcionalidade. Desse modo, portanto, a governanca — seja por meio de instituigdes ou nao — ¢ definida
por meio de sua capacidade funcional, enquanto que as institui¢des sé serdo efetivas se apresentarem

tragos e/ou emanarem fungdes assemelhadas a governanca.

Consideracoes Finais - Os vetores articulador e impedidor na efetividade institucional da

UNASUL

Conforme vimos nas andlises preliminares deste trabalho, a UNASUL apresenta tragos de
efetividade razoaveis a partir dos aportes de Oran Young. Contudo, ¢ revelado também, certos problemas

criticos presentes em sua estrutura institucional que s6 sdo vistos quando ultrapassamos as analises do

® Conforme conceito definido por Stephen D. Krasner em 1983, no texto “International Regimes” e no texto “Structural Causes
and Regime Consequences: Regimes as Intervening Variables”, publicado na revista International Organization (Cambridge
(MA), v. 36, n. 2, p. 185-205, Spring.1982), que foi traduzido para o portugués por Dalton Guimaraes, Feliciano Guimaraes e
Gustavo Biscaia de Lacerda e publicado na Ver. Sociol. Polit., Curitiba, v. 20, n. 42 Recebido em 28 de junho de 2010., p. 93-
110, jun. 201.
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ponto de vista ideacional (ideal) para o real.

Oran Young (2000, p. 222) lembra que uma instituicdo pode virar letra morta e ser esvaziada
quando nd3o atende minimamente seus objetivos e/ou passa a ndo ser mais legitimada por seus
participantes. No caso da UNASUL, nos parece que sua efetividade institucional proporciona dois vetores
distintos, mas que se inter-relacionam, de um lado, um vetor articulador e de outro, um vetor impedidor.
A ideia de vetor articulador tem a ver com as dinamicas propiciadas pela formagdo do projeto unasulino.
A convergéncia de vontades politicas e similaridades de intengdes para a inser¢ao internacional dos paises
sul-americanos reunidos em um projeto regionalista que se institucionaliza da coesdo a esses anseios,
transformando-se em uma esfera de articulagdo politica permanente (pelo menos no plano ideacional)
dentre todos os paises do subcontinente.Nessa mesma dire¢do, tal institucionalidade proporciona indicios
de uma perseguigdo sist€émica da integracdo regional e tende a influenciar na governanga regional. Neste
caso, seus aspectos de ente capaz de influenciar a governanga regional proporcionam ao mesmo tempo
uma inser¢do internacional aos paises da regido (pelo menos discursivamente) mais autonomista que alia
desenvolvimento e soberania dentro da regido e dela para o restante do mundo. Além disso, esse idedrio
mais autondmico aliado ao sentido de anti-imperialismo possibilitou uma alterag¢ao/ interferéncia no locus
de governanca hemisférica antes exercido pela OEA, para a UNASUL. Conforme vimos, os paises sul
americanos passam a utilizar da estrutura institucional da UNASUL para mediar seus conflitos e
demandas de modo geral, além de perceber (pelo menos prematuramente) na coletividade dos Estados

presentes nela um grupo de articulagdo em outras instancias do sistema internacional.

Entretanto, essa mesma institucionalidade que da coesdo para o projeto integracionista e
proporciona um transito na estrutura de governanca regional, também, se assenta em um fator

problematico no que tange a efetividade da organizacao, o intergovernamentalismo.

O intergovernamentalismo gera certa ambiguidade no processo institucional unasulino (e de modo
geral no latino-americano) uma vez que ¢ usado como método para as experiéncias de integragdo, mas € o
impedidor de um maior aprofundamento integrativo na regido. Isso porque seu funcionamento esta
suscetivel a permanéncia ou mudangas de governos (e de suas posturas frente a teméatica da integracao).
Percebemos nos casos experimentados em nossa regido (Pacto Andino, MERCOSUL, ALBA, etc) que
com a mudanga de governos — principalmente, para os mais alinhados aos EUA — h4a um esvaziamento
(ndo extingdo) dessas organizagdes. Desse modo, portanto, essa ambiguidade do intergovernamentalismo

e a tomada de decisdo via consenso perfazem um vetor impedidor no que tange ao aprofundamento do
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processo integrativo sul-americano.

Todavia, a questdo do aprofundamento da integragdo regional deve ser problematizada. Quando
pensamos em aprofundamento da integragdo estamos tomando como referéncia qual projeto? O que seria
esse aprofundamento? Quais parametros que utilizamos para entende-lo? Seria quanto a efetividade de
uma institui¢do? A busca pela supranacionalidade? Ou seria quanto a concretizacdo dos objetivos

propostos?

Neste trabalho, nos parece que se o aprofundamento tiver relacdo com a efetividade ¢ a
perseguicdo dos objetivos feitos no momento da criagcdo do projeto, a UNASUL aprofundou-se no campo
intencional/ideacional na integragcdo regional, mas se tiver relacdo (que nos parece mais coerente) com a
concretizagdo no plano real dos objetivos, o aprofundamento tem que ser analisado através de outros
fatores, tais como: compromisso, vontades e visdao dos governos, coordenacdo politica (doméstica e
externa), capacidades e interesses econdmicos, além de questdes estratégicas, de identidade e formagao

socio-historica espacial. E, ndo enquanto busca pela supranacionalidade.
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