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Resumo: O presente artigo apresenta reflexdes sobre os processos de
decisdo do MERCOSUL e da Unido Europeia, tendo em vista a correlacao
destes processos com a institucionalidade e a normativa em que se inserem.
Neste contexto, a democracia se afirma como a via deliberativa de diversos
casos de integracao regional. Em uma primeira etapa, serd discutido o
suporte formal da democracia aos processos de integracao regional. Em uma
segunda etapa, identificam-se as particularidades da estrutura institucional
de cada organismo. Como exemplo, ressalta-se o carater intergovernamental
do MERCOSUL e seus efeitos sobre as decisdes formuladas neste ambito.
Por outro lado, em comparagdo, observa-se o formato organizacional da
Unido Europeia, com destaque a algumas caracteristicas proprias, como a
supranacionalidade, a tecnocracia e o marco da cidadania regional. Por
fim, a dinamica proposta aponta ao objetivo de ressaltar a democracia
como o regime politico necessario aos processos regionais (ou até mesmo
internacionais), considerando a demanda pela efetivacdo e validagdo das
decisdes elaboradas nestas instancias.

Resumen: Este articulo presenta reflexiones sobre los procesos de toma de
decisiones del MERCOSUR Yy la Unidn Europea, teniendo en cuenta la correlacion
de estos procesos con la institucionalidad y la normativa en que se insertan. En
este contexto, la democracia se afirma como la via deliberativa de varios casos
de integracidn regional. En una primera etapa, se discutira el soporte formal de
la democracia a los procesos de integracién regional. En una segunda etapa, se
identifican las particularidades de la estructura institucional de cada organismo.
Como ejemplo, se destaca el caracter intergubernamental del MERCOSUR
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y sus efectos en las decisiones formuladas en este ambito. Por otro lado, en
comparacién, se observa el formato organizativo de la Unidn Europea, con
énfasis en algunas de sus caracteristicas propias, como la supranacionalidad,
la tecnocracia y el marco de la ciudadania regional. Finalmente, la dinamica
propuesta apunta al objetivo de enfatizar la democracia como el régimen
politico necesario a los procesos regionales (o incluso internacionales),
considerando la demanda por la efectividad y validacién de las decisiones
tomadas en estas instancias.

Palavras-chave: democracia, integracdo regional, MERCOSUL, Unido
Europeia, direito da integragdo regional, estado democratico de direito,
institucionalidade, sistemas politicos.

Palabras clave: democracia, integraciéon regional, MERCOSUR, Unidn
Europea, derecho de la integracidn regional, estado democratico de derecho,
institucionalidad, sistemas politicos.

1. INTRODUGAO

A democracia é o regime politico adotado pela maioria dos paises
na atualidade. No entanto, a ideia e forma da democracia é heterogénea,
contingente e pode sercompreendidaemdistintasrealizagdes organizacionais.
Entre estas, esta associada principalmente ao modelo da democracia liberal,
a qual possui padrdes como o sufragio universal, a representatividade e a
existéncia dos trés poderes (executivo, legislativo e judicial). As formas
de consolidar a legitimidade — um elemento base da democracia - sao
especificas em cada Estado-Nacdo, assim como a disposicdo das estruturas
deliberativas®. Para além das fronteiras do Estado-Nagdo, as decisdes e os
consensos internos podem alcancar diretrizes de politica exterior. Neste
marco de insercdao, encontram-se 0s processos regionais, os quais utilizam
como suporte o regime da democracia.

O vinculo democracia e integracdo regional pode ser também
observado em bases empiricas, tendo em vista os diversos casos de
desenvolvimento dos processos de integracdao, em conformacdo democratica
entre os Estados Partes. A partir desta constatagdo, este artigo passara a
dissertar sobre o vinculo entre a democracia interna e a institucionalidade
do organismo regional. Neste nivel de observagao é fundamental a descrigdo
do fendmeno em base a vigéncia do direito comunitdrio. No qual as
competéncias exclusivas, apoiadas e compartilhadas sdao observadas como
formas de exercicio da soberania ante os processos de integragdo.

Deste modo, o MERCOSUL e a Unido Europeia (UE) apresentam
diferentes definicdes quanto a suas competéncias juridicas, expressando

1 HUQ, Aziz Z.; GINSBURG, Tom. “How to Lose a Constitutional Democracy”. UCLA Law Review.
2017, vol. 65, Forthcoming: University of Chicago, Public Law Working Paper No. 642. Disponivel
em: <https://ssrn.com/abstract=2901776 or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2901776>
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distintas particularidades do vinculo entre democracia e integracao regional.
Sendo assim, a intergovernabilidade especifica do MERCOSUL pode
representar uma centralidade na deliberacdo dos poderes executivos e dos
ministérios de relacdes exteriores. Esta centralidade pode representar o
déficit democratico do MERCOSUL, ou também, uma assimetria entre sua
arquitetura institucional e seu real formato decisério. Por outro lado, a UE
também enfrenta a critica a qual aponta um déficit democratico como limite
de atuagao deste organismo. As dificuldades da UE sdo observadas no campo
da supranacionalidade, mais especificamente em relagao a tecnocracia da
sua proépria institucionalidade, a qual pode absorver por demasiado alguns
processos deliberativos do organismo?.

Em continuidade, para a finalidade deste estudo, a institucionalidade
do MERCOSUL foi separada entre os érgdos de suporte para a integracao
comercial e os demais 6rgdos, de exercicio da cidadania em um campo
multitematico. Tal divisdo mostra-se pertinente para situar a organizacao do
MERCOSUL, com seus mecanismos decisérios, ante seus objetivos e légicas
operativas.

Em uma etapa mais secundaria, como uma espécie de contrapartida
das competéncias externas do estado-nagdo, observa-se importantes
aspectos da defesa da democracia na instancia do direito internacional e
regional. Entre estes, estd a condicdo e a cldusula democratica como requisito
de ingresso e permanéncia de um Estado-Parte em organizag¢des regionais
e internacionais. Ademais, encontram-se nos organismos internacionais
6rgaos especificos para a para a tutela dos direitos humanos, nos quais sao
elaboradas normas e diretrizes para a protecdao da democracia. A exemplo,
6rgdos de observacdo de processos eleitorais ou de recepcdao de denuncias
sobre violacdes de direitos humanos. Em consequéncia, estes componentes
constituem outra caracteristica da tutela democratica a partir da ordem
externa ou regional.

Finalmente, o foco deste artigo é dissertar sobre a aproximacao entre
a democracia e os processos de integracao regional - desde uma perspectiva
critica, observar os déficits democraticos encontrados em cada processo e
por outro lado, a capacidade destes em fortalecer a ordem democratica de
seus Estados Partes?.

2. DEMOCRACIA E INTEGRAGCAO REGIONAL

Os processos de integracao regional possuem um forte vinculo com o
contexto da democracia. Na organizacdo democratica dos Estados, através
da experiéncia histérica, apresentam-se os pactos politicos que constituiram
0s processos de integracao regional. Este padrao permite uma ideia de
continuidade, entre o Estado democratico de direito e a institucionalidade

2 SCHMIDT, Vivien A. The European Union: Democratic Legitimacy in a Regional State ? Boston:
Center for European Studies Working Paper No. 112, 2003.
3 SANTOS, Boaventura de Sousa. Reinventar a Democracia. Lisboa: Gradiva, 2002.
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dos organismos regionais. Ao comparar dois modelos de integracao
regional atuais, o europeu e o sul-americano, a partir da Unido Europeia e
do MERCOSUL, respectivamente, sdao encontradas referéncias distintas de
desdobramentos deliberativos e do exercicio da soberania a nivel externo.
Nesta comparacdo especifica, o caso do MERCOSUL ndo se mostra exatamente
COMO um processo sui generis, mas sim como um exemplo particular entre
tantos outros processos de integragdo regional®.

A situacdo da democracia em um pais permite principalmente que
0s pactos estabelecidos a nivel doméstico provoquem o melhor ou pior
cumprimento dos compromissos regionais. No nivel do regionalismo, a
democracia interna do Estados Parte permite o auto reconhecimento
necessario para a consolidacdo do marco de legitimidade em que se assenta
o processo. E importante observar que a instancia regional se posiciona
em um lugar de proximidade as politicas publicas nacionais. Por tal razdo,
a legitimidade democratica interna do estado nacional é condicao previa
para a efetividade do processo regional.® Também, deve-se buscar uma
importante articulagdo deliberativa entre o nivel nacional e o nivel regional,
para a incorporacao de demandas politicas afirmativas ao processo.

O caso da Unido Europeia é paradigmatico neste sentido, considerada
a ordem democratica dos Estados Parte e como a supranacionalidade
se constitui em um marco de legitimidade original em relacdo aos outros
processos de integragdo regional. A integracdo europeia nos apresenta,
portanto, uma projecao deliberativa e de consolidagdo de politicas publicas
regionais que formulam um modelo padrdo aos processos regionais
posteriores. Por exemplo, o MERCOSUL, ao qual se identificam similitudes
a arquitetura institucional europeia, em combinacdo com um propdsito
orientado a objetivos especificos de uma conjuntura da América do Sul®.

A integracdo europeia, em estudos comparados, apresenta um
acumulo de historicidade e um consequente desdobramento institucional.
Por tal razdo, a organizacdo supranacional europeia se rege por um direito
comunitdrio préprio, o qual buscou determinar as obrigacdes e as garantias
para a cidadania neste continente. No entanto, o conjunto de normas que
organizou a integragdo europeia é frequentemente criticado por dispor de
uma margem limitada de instrumentos de participagdo e consulta a sociedade
civil. Em resumo, a Unica disposi¢do direta da democracia, com vinculo entre
a cidadania e a representagdo, ocorre a partir do voto para o Parlamento
Europeu. Por outro lado, em representacdo indireta, o Conselho Europeu e

4 HOFFMANN, Andrea Ribeiro; COUTINHO, Marcelo; KFURI, Regina. Indicadores e Andlise
Multidimensional do Processo de Integragéo do Cone Sul. 2008. Disponivel em: <https://
dx.doi.org/10.1590/50034-73292008000200007>

5QUEIROZ, Lucia de Fatima Nascimento; CAPELARI Mauro Guilherme Maidana. “Condi¢ées para
avaliagdo de resultados em politicas publicas: um debate sobre o papel da institucionalidade”.
Revista De Administragdo Publica. 2020, vol. 54, n° 3, 433-447.

6 SIERRA, Geronimo de. E/l MERCOSUR como proceso multidimensional y como estudiarlo
desde las ciencias sociales. Buenos Aires: CLACSO, 2011.
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a Comissao Europeia possuem um vinculo deliberativo regulado pelo poder
executivo de cada pais membro. Assim, € comum o argumento de que reside
um déficit democratico no sistema europeu, de forma que a superacao deste
déficit responderia a diversos problemas de decisao e legitimidade da Unido
Europeia’.

Segundo Habermas®, novas formas de integracdo social determinam
novas formas de legitimidade. A integracdo europeia vista como uma instancia
superior (regional) de integracdo social (referenciada na ordem interna de
cada Estado-Nacdo) requer uma correspondente organizagdo democratica
com procedimentos deliberativos especificos. Em um primeiro momento, é
importantereconhecer que os limites das legitimidadesinternas podem causar
uma integracgdo social insuficiente a nivel regional. Outro aspecto importante
é a convergéncia entre o interesse nacional e a posicao geopolitica externa, na
gual se inserem as estratégias regionalistas. Também como questionamento
de geopolitica, é importante questionar qual estratégia do Estado-Nagdo
leva a uma convergéncia de interesses com os paises vizinhos (a ponto de
constituir uma institucionalidade intergovernamental, e posteriormente, no
caso europeu, a supranacionalidade®) com certa autonomia e concessdo de
soberania, além de mecanismos proprios de composicdo democratica, como
é o caso especifico do Parlamento Europeu.

Em termos de desdobramento institucional regional, as
responsabilidades do Estado-Nacdo alcangam a institucionalidade externa,
provocando demandas por um padrdao de transparéncia e accountability.
No caso europeu, o principio da accountability’® aponta a nogdo de que
a representacdo, direta (Parlamento Europeu) ou indireta (Conselho e
Comissdo), devera responder por demandas cidadas (inputs) e impulsiona-
las até uma possivel efetivacdo (outputs). Falhas nesta dindmica deliberativa
podem ser oriundas, entre outros motivos, de um déficit democratico e de
uma falta de legitimidade. Além disso, cabe observar se entres tais instancias
(input/output) reside uma racionalidade operativa adequada as narrativas
politicas que se apresentam previamente®?.

3. 0 VINCULO ENTRE DEMOCRACIA E INTEGRAGCAO REGIONAL EM
PROCESSO HISTORICO

Os processos de integracdo regional possuem como base o dmbito

7 MEDEIROS, Marcelo de Almeida, & CAMPO, Cinthia Regina. UniGo Europeia, reformas
institucionais e déficit democrdtico. Sdo Paulo: Scielo, 2009.

8 HABERMAS, Jurgen. Tres modelos de democracia. Revista Agora. 1994, n° 1.

9 A partir da Ata Unica Europeia (1986) e efetivamente com o Tratado de Maastricht (1993), a
Unido Europeia consolidou sua forma institucional para a supranacionalidade.

10 O principio da accountability, “rendicdo de contas”, determina a responsabilidade
objetiva da atividade representativa institucional, no caso dos organismos internacionais,
para a sociedade civil vinculada com os processos deliberativos e decisérios. Ademais, como
normativa, o principio também se afirmar sobre una base ética para a atividade de governanga.
11 RIGGIROZZI, Pia; GRUGEL, Jean. “Politicas de salud en UNASUR: Legitimidad, democracia y
legitimidad de resultado”. Revista Pensamiento Propio. 2016, vol 21, n° 43.
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interno (regime politico) em convergéncia com a inser¢do internacional
(objetivos de politica exterior). Em particular, cada processo demonstra
prioridades distintas em sua concepgdo, as quais sdo estabelecidas por
conjunturas diversas do momento histérico, politico e econdmico de cada
regido. O processo de integracdo europeu, pds segunda-guerra, afirmou-
se no objetivo politico de estabelecimento da paz entre os estados-partes.
Deste modo, a convergéncia europeia encaminhou-se para configurar o
marco econémico da Comunidade Econdmica do Carvdo e do Ago (CECA).
O qual serviu de base ao desenvolvimento institucional europeu, no ambito
daquele direito comunitario, que posteriormente permitiu a configuragdo
de outras vertentes de integracdo além do eixo comercial - como a social, a
cidada e a identitaria®.

Os antecedentes da integracdo europeia possuem suas caracteristicas
historicas particulares. No momento da conformacao institucional da CECA
(formada em sua origem por Franga, Alemanha Ocidental, Itdlia, Holanda,
Bélgica e Luxemburgo), os paises membros, ao instruir a Declaracdo
Schuman, precisaram também definir um organismo capaz de exercer a
autoridade necessaria para a administra¢do do ago e do carvdo, como modelo
comunitdrio de gestdao de um setor chave da economia regional. A partir de
entdo, abriu-se caminho para um objetivo mais amplo da unido econémica,
junto com a politica de segurancga e preservagao da paz a nivel comunitario.
Considerando que o ago e o carvdo eram os principais insumos da industria
bélica, de forma que o monitoramento e a gestdo conjunta destes insumos
significariam também uma tutela da pacificacdo do continente. Neste
sentido, a integracdo europeia foi impulsionada da esfera econémica para a
politica, segundo a quesito de que a estabilidade institucional do organismo
dependeria também do alinhamento entre os sistemas politicos dos Estados
Partes, como forma de garantia®®. Portanto, o desenvolvimento gradual,
do atual regionalismo europeu, passou a organizar em seu processo de
conformacao institucional um marco conceitual de vigéncia democratica.

A caracterizacdo da democracia como elemento fundamental do
regionalismo europeu foi afirmada posteriormente, depois da reconstrugao
democrdtica dos paises pds-guerra fria, com o status formal produzido
pelo Tratado de Amsterdam em 1997. A democracia, no entanto, ainda nao
surgiria como regime politico necessdrio para a institucionalidade europeia
no Tratado de Amsterdam. E importante também contextualizar que a
integracdo europeia se diferenciava do sistema politico soviético, nesta
separa¢do, a democracia formal se afirmava como valor de oposi¢ao'*.
Portanto, de forma gradual a pratica democratica, deciséria e deliberativa foi

12 BIZZOZERO, Lincoln. El vinculo democracia — integracion regional en el MERCOSUR. Buenos
Aires: CRIES, 2016.

13 SCHMIDT, Vivien. Democracy and Legitimacy in the European Union Revisited: Output,
Input and Throughput. Berlin: Freie Universitat, 2010.

14 QUERMONNE, Jean-Louis. Le Systéme Politique de I’Union Européenne. Paris: Montchrestien,
2001.
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sendo estabelecida como elemento de construgao legitima das decisdes no
marco deste direito comunitario (input). Possivelmente pela necessidade de
assegurar e garantir o cumprimento das decisdes, em resposta a absorcao
gradual das soberanias dispostas.

O processo de convergéncia e integracio do MERCOSUL, em
comparacao histdrica, possui como principal antecedente a conjuntura pds-
ditaduras militar e a necessidade de recuperagdo econémica e institucional
dos Estados. Sendo assim, o Tratado de Assungdo (TA) tem o precedente
comercial como uma caracteristicafundamental. Aintegracdo do regionalismo
latino-americano e do MERCOSUL, neste periodo, foi concebida em busca de
uma insergao estratégica econdmica, que priorizasse a competitividade em
um contexto de globalizacdo. O qual se define como regionalismo aberto®.

4. O DIREITO E AINSTITUCIONALIDADE DA INTEGRACAO REGIONAL

Odireitointernacional e regional é outro eixo da tensao entre soberania
e politica externa (regional). O direito e as normas para a tutela da integracdo
vao definir o alcance positivo da articulagao entre os Estados. Apresenta-se,
portanto, um complemento possivel entre trés instancias diferentes: o direito
interno, o direito regional e o direito internacional. Estes trés conjuntos
normativos relacionados mostram alguns questionamentos, por exemplo:
o conflito de jurisdicdo e soberania; a efetividade da norma segundo a
competéncia (exclusiva, compartilhada ou complementar); o enfrentamento
entre assuntos do direito constitucional e do direito internacional; a matéria
e a tutela adequada a demanda da integracdo regional. Neste sentido, o
direito regional se adequa buscando definir principios juridicos e praticas
hermenéuticas para o caso concreto, instituindo uma serie de parametros que
servem para a compreensao do fendmeno da integracao regional, segundo a
capacidade e a competéncia das instituicdes juridicas relacionadas.

Para avancar sobre o campo juridico da integracdo é importante definir
guais sdo as fontes de direito comunitario e da integragao. As fontes primarias
do direito da integracdo sao os tratados constitutivos e modificacbes, depois
os principios gerais do direito comunitario e os acordos internacionais. As
fontes secunddrias sdo os atos normativos legislativos e ndo legislativos (por
exemplo as diretrizes, decisGes, resolucdes), além da jurisprudéncia no caso
europeu e dos laudos arbitrais no caso do MERCOSUL. Finalmente, estdo as
fontes complementares, como as recomendacgbes, os programas de acao,
declaragdes, entre outros?.

15 BIZZOZERO, Lincoln. El vinculo democracia — integracion regional en el MERCOSUR. Buenos
Aires: CRIES, 2016.

16 No caso do MERCOSUL, tais defini¢Oes se apresentam da seguinte maneira:

“Artigo 41. As fontes juridicas do MERCOSUL sdo: |. O Tratado de Assungdo, seus protocolos e
os instrumentos adicionais ou complementares;

1. Os acordos celebrados no ambito do Tratado de Assungdo e seus protocolos; Ill. As DecisGes
do Conselho do Mercado Comum, as Resoluges do Grupo Mercado Comum e as Diretrizes
da Comissdo de Comércio do MERCOSUL, adotadas desde a entrada em vigor do Tratado de
Assuncdo. ” (Protocolo de Ouro Preto 1994, Articulo 41).
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As fontes primarias sdo os marcos constitutivos dos organismos
regionais, que estabelecem as diretrizes principais que os paises utilizam
como referéncia na articulacdo da soberania a competéncia regional. Assim,
os tratados também referenciam um compromisso mais constante no tempo
politico de cada processo regional, definindo a obra constitutiva do acordo
regional que ird comunicar o marco constitucional de cada pais'’. Portanto,
a integracao regional frequentemente demanda o consenso positivo da
politica interna de cada Estado Parte, para representar a afirmacdo do
caradter permanente e estratégico. Nesta dinamica, o direito e a jurisdicao
comunitdria possuem certa autonomia e vigéncia para dominios especificos
nas competéncias compartilhadas, protegidas pela ingeréncia politica
unilateral de eventuais movimentos politicos de conjuntura.

Assim, sob a dindmica da soberania compartilhada, os Estados-Nag¢des
passam a aceitar as decisdes de cortes extra-jurisdicionais, situadas entre
o direito internacional e o direito interno. O caso europeu, com sua corte
especifica, é o exemplo concreto da pratica de concessado de jurisdicdo no
marco regional. O sistema europeu adota as decisées do Tribunal de Justica
da Unido Europeia (TJUE) para a matéria especifica do direito regional. As
decisGes do TJUE sdo aplicadas nos sistemas nacionais, constituindo uma
base complementar de obrigacdes e garantias entre os Estados Parte. Por
outro lado, o MERCOSUL, ao ndo adotar um modelo supranacional, utiliza
o Tribunal Permanente de Revisdo (TPR) para a solugcdo de controvérsias
comerciais. Além disso, a pratica demonstra que os paises do MERCOSUL
possuem autonomia jurisdicional®®, podendo optar por outras Cortes do
sistema internacional.

Em respeito ao conflito de competéncia relacionado com a prevaléncia
danormadedireito regional sobre o direito nacional, para a matéria especifica
dainstancia regional, é importante ressaltar que aquele ocorre somente para
a exclusividade de competéncia. O direito positivo nacional, assim, serve
como a sustentacao da ordem regional. Em perspectiva, o principio que
determina a prevaléncia do direito regional na instancia exclusiva de conflito
com o direito nacional, para o caso concreto, relaciona-se com a ideia de
uma matéria especifica de inser¢do das regras regionais. Ao passo que estas
podem, entdo, configurar com verticalidade algumas questdes da ordem
nacional. O direito regional pode demonstrar-se como uma expressao de
tutela externa ao caso nacional, a qual ira ser definida por pratica e distingao,
na mesma propor¢do de soberania em que lhe é atribuida. Ainda que o

17 NEVES, Marcelo. Estado Democrdtico de Direito e Constitucionalismo na América do Sul,
2010.

18 No periodo 2002-2005 foram instaladas duas grandes fabricas de celulose, a espanhola
ENCE e a finlandesa BOTNIA, em territdrio uruguaio fronteira com a Argentina nas margens do
Rio Uruguai. Em 2006 a Republica da Nagdo Argentina, durante o governo de Nestor Kirchner,
levou o litigio a Corte Internacional de Haya, em razdo de uma clausula estabelecida pelo
Estatuto do Rio Uruguai. Deste modo, a utilizagdo desta jurisdigao internacional se sobrepds
imediatamente a instancia regional como um mecanismo mais favordvel a solugdo da
controversa.
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ambito regional neste caso surja como um poder extraterritorial, de alcance
superior ao do estado nacional, este poder é limitado por duas caracteristicas
materiais: sua capacidade limitada de controle e sancdo e suas normas
especificas de carater regional.

A instancia regional, em relacdo a sua efetividade e alcance, detém
muitas vezes uma dupla referéncia — a particularidade da sua propria
dindmica institucional e juridica do ambito comunitdrio e a capacidade
decisdria e deliberativa do Estado Parte. No MERCOSUL, por exemplo, a
efetividade da instancia regional tem um largo caminho até seu cumprimento,
ante a pluralidade juridica e deciséria dos Estados Partes, até que se afirme
principalmente pela caracteristica intergovernamental deste organismo.

Em relacdo a correcao das assimetrias, o direito da integracao propde
o principio da subsidiariedade, para o qual o ente com mais capacidade de
atuacdo faz concessées ao ente menor com menor possibilidade de garantias
e ativagdo de direitos'®. No direito regional, um Estado Parte cumpre com
certas obrigacGes distintas entre si, adequando as capacidades ante o caso
concreto, para que cada um possa realizar concessdes em detrimento da
afirmacdo dos acordos comuns. Assim, o direito se apresenta numa forma
dinamica e mais flexivel, com possibilidade distributiva perante os conflitos e
impasses no ordenamento compartilhado.

O tema em discussao também leva a nogdo da cidadania juridica no
ambito regional, a qual converge e se afirma nos marcos da institucionalidade
regional. O caso europeu surge como paradigma de integracao ao conformar
a cidadania supranacional, detalhada em matéria especifica de obrigacdes e
garantias. Conforma-se no caso europeu, entdo, uma cidadania complementar
que permite a afirmacdo das demandas regionais em cooperacdo com
instituicdes domésticas.

Outro aspecto importante que constitui os processos de integracdo
regional é o principio da progressividade, pelo qual os tratados estabelecem
diretrizes e regras que devem ser consolidadas em etapas transitdrias
da convergéncia econdmica e social bloco. Por exemplo, o MERCOSUL
estabeleceu metas para seu periodo inicial, de 1991 a 1994, depois definiu
as normas sobre o Regime Geral de Origem, definidas pela Decisdo 01/94
do Conselho do Mercado Comum. O Regime é um elemento chave para a
constituicdo juridica do bloco, permitindo a formalizacdo das regras de
comércio necessdrias para a construcdo da homogeneizacdo das politicas
tarifarias.

De toda maneira, os processos de integracdo possuem dois
caracteristicas, em um nivel mais constitutivo, assemelha-se ao modelo
federativo interno de um Estado por causa da sua descentralizacdo, ja em um
nivel supra-estatal, os organismos regionais, executam métodos similares ao

19 CARNEIRO, Cynthia Soares. O Direito da Integragdo Regional. Colegdo Para Entender,
Leonardo Brant (Ed.). Belo Horizonte: Del Rey, 2007.
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carater coactivo, buscando certa centralizacdo e uniformidade®. Sendo assim,
o modelo europeu construiu o marco de supranacionalidade e condensacao
institucional, para a aplicacdo juridica em um status de prevaléncia. Por
outro lado, afiancou a partir do desdobramento do processo comunitario,
uma convergéncia intergovernamental em base ao consenso e ao interesse
comum. Esta segunda caracteristica é a enfatizada pelo MERCOSUL, no qual
o processo deliberativo é condicionado pela forma intergovernamental.

O processo de integracao regional pode ser contextualizado a partir
de seu vinculo com a democracia formal e o Estado de direito, de modo
gue possibilite identificar uma importante relagdo entre estes elementos,
na qual ambos se fortalecem e se identificam. Ademais, o Estado- Nacao,
ao se afirmar como ente na composicao das organizacdes internacionais e
nos espacos de atuacdo das rela¢des internacionais, aparece em programas
de metas, catdlogos de medidas e declara¢des da dinamica institucional, no
ambito internacional (soft law). Além disso, o Estado de direito moderno é
parte fundamental do direito dos tratados internacionais e na jurisprudéncia
internacional (hard law)*.

Trata-se, portanto, da afirmacdo do rule of law?? no ambito do direito
internacional. A aplicacdo das normas e tendéncias juridicas do direito
internacional apresentam pontos de interseccdo favordveis ao Estado
democrético de direito. E importante esclarecer o vinculo entre o conceito
de democracia e Estado de direito, para poder procurar entendimento
das premissas essenciais aqui defendidas, a exemplo, saber como estes
elementos se inserem na integragdo sul-americana, no campo de atuagao do
MERCOSUL.

O conteddo da democracia, segundo o constitucionalista mexicano
Jorge Carpizo®, é estabelecido em cinco aspectos principais. Um aspecto de
carater formal e elementar, que consiste na garantia de elei¢cdes periddicas,
livres, equitativas e objetivas. Trés aspectos de cardter material, como o
respeito e protecdo aos direitos fundamentais, o espaco politico garantido
para a oposicao e a divisdao dos poderes, assim como o equilibrio entre as
instituicdes. Um ultimo aspecto de cardter social, referido a qualidade de
vida dos habitantes, que esta relacionado a assuntos como a alimentacao,
educacao, saude, trabalho e moradia.

20 DEL POZO, Carlos Molina. “Las Competencias de la Unién Europea: El principio de la
jerarquia de las normas en el Tratado Constitucional Europeo”. Revista Universitaria Europea.
2006, n° 5, 51-90.

21 GROTE, Rainer. Democracia, Estado de Direito e Desenvolvimento. Sdo Paulo: Lumen Juris,
2010.

22 MIRANDA (1997:130) define o conceito de rule of law como “os principios, as instituicdes
e os processos que a tradicdo e a experiéncia dos juristas dos tribunais demonstram como
essenciais para a salvaguarda da dignidade das pessoas frente ao Estado, a luz da ideia de que
o Direito deve dar aos individuos a necessaria prote¢do contra qualquer exercicio arbitrario
de poder.”

23 CARPIZO, Jorge. El contenido Material de la Democracia: Tendencias Actuales del
Constitucionalismo Latinoamericano. Sdo Paulo: Lumen Juris, 2010.
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Estes elementos servem de plataforma para a defesa do principio da
democracia, mas n3o constituem uma norma juridica prépria do tema. E mais
comum, por outro lado, encontrar o apoio e a protecao a democracia nos
direitos humanos em escala internacional®*. De todos os modos, atualmente
o principio da democracia se encontra fortemente referenciado em uma
série de sistemas regionais de integracdo e cooperac¢do, sobre tudo na
Europa e América. Pode-se constatar que na esfera do direito internacional,
a democracia ganhou bastante espaco normativo nos mecanismos regionais.
No sistema americano, nota-se a validade do principio da democracia no
Protocolo de Ushuaia do MERCOSUL e na Carta Democratica da OEA, por
exemplo. O que se pode afirmar é que por costume se estabelece um forte
vinculo entre estes elementos do Direito Internacional e, por consequéncia, no
direito regional. Portanto, a democracia e o estado de direito, com necessaria
influéncia do constitucionalismo, podem abrir espaco para a seguranca
juridica nas decisOes, sejam supranacionais ou intergovernamentais. Assim,
aumenta o poder de incidéncia dos mecanismos regionais e permite-se a
harmonizacdo juridica entre os membros?.

Virgilio da Silva®® assinala que o debate sobre a integracdo regional
deve ser relacionado com duas indagacdes principais. A primeira tem a ver
com o nivel hierarquico dos tratados internacionais (regionais) sobre a ordem
juridica interna. A segunda se refere ao vinculo entre a jurisdicdo interna de
cada pais com as decisdes dos tribunais internacionais ou regionais. Ambas
abordam a relacdo e os efeitos objetivos que o direito internacional pode
exercer sobre um Estado. Procuram, assim, saber a que ponto, tais normais,
externas e internas, comunicam-se entre si e como ocorre o poder vinculante
neste ensejo. O debate acerca da hierarquia dos tratados tem resposta na
defesa da hierarquia constitucional ou infraconstitucional.

O autor também aponta dois possiveis vinculos: o institucional-legal
e o argumentativo. Tal observacdo é relevante para definir o contexto no
qual se insere o MERCOSUL que, possivelmente, em razdo de suas praticas
deliberativas, corresponde-se com o vinculo argumentativo em sua tomada
e aplicacdo de decisGes.

O vinculo institucional-legal se define pela criacdo de instituicdes
comuns, que se comunicam através de uma legislacdo e jurisdicdo comum.
O caso mais comum é o da Unido Europeia, que conta com instituicdes
altamente desenvolvidas na sua supranacionalidade. O caso do MERCOSUL
aponta certas diferencas quando comparado a este modelo. A auséncia de

24 RAMOS, André de Carvalho. “Derechos Humanos y el mecanismo hibrido del MERCOSUR:
¢Como controlar la aplicacidn de la cldusula democratica?”. Revista da Secretaria do Tribunal
Permanente de Revisdo. 2015, vol 3, n2 6; pp. 48-68.

25 NEVES, Marcelo. Estado Democrdtico de Direito e Constitucionalismo na América do Sul,
2010.

26 DA SILVA, Virgilio Afonso. Integragdo e Didlogo Constitucional na América do Sul. In: Flavia
Piovesan; Armin Von Bogdandy (Ed.), Direitos Humanos, Democracia e Integragdo Juridica na
Ameérica do Sul. Sao Paulo: Lumen Juris, 2010.
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supranacionalidade para o regionalismo sul-americano pode ter entre seus
motivos a dificuldade que os paises da regido possuem em consolidar as suas
proprias instituicdes nacionais e por nao existir neste continente o vinculo de
identidade politica.

Ademais, o MERCOSUL surge como uma organiza¢do internacional
comprometida com o fortalecimento do comercio do cone sul, o que ainda
é um processo em construgao. Ainda em referéncia ao caso do MERCOSUL,
nota-se que no momento de fundagdo do bloco ndo hda referéncia ao
principio da democracia. Além disso, o Tratado de Assungdo ndo se refere a
nenhuma sang¢do concernente ao principio da democracia. Tal sangdo surgiria
posteriormente com o Protocolo de Ushuaia, em 1998. Portanto, reforca-
se o argumento de que a definicgdo do MERCOSUL, em sua centralidade,
esteja mais inclinada a uma narrativa de praticas comerciais do que a outras
tematicas de carater politico e social?’.

CONSIDERAGCOES FINAIS

A democracia se demonstra como um elemento comum aos processos
de integracdo regional. Deste modo, é possivel compreender que a integracao
regional necessita estabilidade institucional e politica para que suas decisdes
se materializem. Além disso, o suporte democratico, do direito interno ao
regional, é necessario para que o Estado-Parte reconhega como legitima a
instancia decisdria regional, afirmando o vinculo deliberativo e incorporando
as decisdes?.

Portanto, no processo de integracdo regional, a via deliberativa
democrdtica permite estruturas institucionais mais aptas para incorporacao
de demandas regionais (input) e posteriormente para a concepc¢do de
politicas publicas correspondentes (output)®®. O caso europeu € o mais
expressivo neste sentido, por organizar uma supranacionalidade com
institucionalidade prépria e autébnoma. Por outro lado, o caso do MERCOSUL
apresenta uma baixa densidade institucional, com pouca exclusividade de
suas competéncias. O que se justifica pela grande centralidade da agenda
comercial ante as demais tematicas de atuacdo do bloco. Sendo que para o
desenvolvimento desta pauta comercial, um modelo intergovernamental tem
se demonstrado o mais estratégico e dinamico na formulagdo dos consensos.

A partir da importancia da democracia como formato dos processos
deliberativos dos organismos regionais, é possivel evidenciar os déficits
democraticos particulares ao MERCOSUL e a Unido Europeia. O déficit
democratico europeu se evidencia na centralidade da tecnocracia em sua
institucionalidade. Ou seja, encontra-se uma lacuna entre as demandas
politicas e a efetivagao das respostas institucionais. A qual se manifesta a

27 VENTURA, Deisy. Las Asimetrias entre el Mercosur y la Union Europea. Los desafios de una
asociacion interregional. Montevideo: Fundacién Konrad-Adenauer, 2005.

28 HABERMAS, Jurgen. La inclusidn del Otro. Barcelona: Paidds, 1994.

29 SCHMIDT, Vivien. Democracy and Legitimacy in the European Union Revisited: Output,
Input and Throughput. Berlin: Freie Universitat, 2010.
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partir da questdao burocrdtica do organismo e também da distancia entre
cidadania e representatividade — com destaque ao peso deliberativo nos
6rgdos executivos dos Estados Partes. Além disso, nota-se a assimetria
disposta pelo peso decisério que detém cada Estado Parte em funcdo das
diferencas econdmicas e politicas no continente.

Por outro lado, o MERCOSUL apresenta um déficit democratico
representado em outros fatores. O modelo institucional intergovernamental
disposto pelo Tratado de Assungdo concentrou o peso deliberativo do
organismo sobre as presidéncias e os ministérios de relagdes exteriores
dos Estados Partes. Durante o processo histérico do desenvolvimento do
MERCOSUL houve periodos de expansdo institucional, como por exemplo o
Tribunal de Revisdao, FOCEM, IPPDH, UPS, Parlasul. No entanto, o surgimento
destes diversos 6rgaos ndo alterou a estrutura deliberativa do organismo.

O MERCOSUL demonstrou, portanto, periodos de expansdo
institucional direcionado a integracao social e politica, a qual se relaciona
a ideia de uma cidadania regional caracteristica ao bloco. No entanto,
permanece um problema de efetivacao das decisdes, em funcdo da auséncia
de poder vinculante para os 6rgaos do MERCOSUL. Mesmo perante o peso
consultivo das decisdes oriundas do MERCOSUL, seria possivel melhorar
a estrutura institucional do organismo, no sentido de impulsionar maior
efetivacdo de suas normas. Por exemplo, entre algumas propostas, pode-se
apontar um aprimoramento plausivel caso ocorresse o rastreamento comum
das decisdes, durante o processo de internalizacdo destas pelos Estados
Partes. Ou seja, que existisse um mesmo caminho de internalizacdo das
normas, comum a todos os Estados Parte®.

Tendoemyvistaovinculointegracdo regionale democracia,o MERCOSUL
poderiaimpulsionar o seu préprio desenvolvimentoinstitucional e aperfeicoar
sua forma organizacional, de maneira a distribuir suas competéncias
deliberativas. Seria possivel, por exemplo, promover participacdo decisoéria
ao PARLASUL junto ao Conselho do Mercado Comum e o Grupo do Mercado
Comum, dado que atualmente o drgdo legislativo do MERCOSUL detém
somente fungdes consultivas. Este formato se assemelharia ao mecanismo
de co-decisdo da Unido Europeia, no qual o Parlamento Europeu possui o
mesmo status decisério que o Conselho Europeu e o Conselho da Unido
Europeia.

Ademais, a democracia pode ser percebida como um valor em
construgdo na tutela regional. As principais normativas para a protecao do
regime democratico sdo as clausulas democraticas, as quais se destacam
como norma de suspensdo ou exclusdo de um Estado Parte. No caso do
MERCOSUL, esta disposta pelo Protocolo de Ushuaia. Outra caracteristica da
tutela da democracia a partir do organismo regional é a condicionalidade
democratica. A partir deste critério, afirmado no direito internacional, um pais

30 VENTURA, Deisy; ONUKI, Janina; MEDEIROS, Marcelo et al. “Internalizagdo das normas do
MERCOSUL". Série Pensando o Direito. Brasilia: Ministério da Justica, 2012.
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somente podera aderir ao organismo regional, caso se confirme uma situacao
democrdatica em seu regime politico interno. Deste modo, a democracia se
estabelece como cldusula recorrente na associacdo e articulacdao formal
entre paises.

Finalmente, o objeto do presente estudo permitiu observar que
a situacdo democrdtica entre os Estados-Nacdes se manifesta como um
padrdo de aproximacdo nos processos regionais. Deste modo, no cenario
apresentado, a democracia é presumida no consenso regional tanto europeu,
como sul-americano. Para tal, os paises podem se articular questionando
rupturas da ordem democratica na composi¢ao do bloco. Por outro lado, o
padrdo histdrico e empirico, demonstra que tanto na Europa como no Cone
Sul, os processos de integragao atuais se concretizaram em uma conjuntura de
afirmacdo da democracia. Assim, esta constante demanda pela consolidacao
do regime democratico pode encontrar respaldo e importancia no processo
de integragdo regional. No qual se reafirmaria a democracia, permitindo
a constituicdo e prote¢do mutua do processo politico de fortalecimento
democratico. Por tal razdo, na integracdo regional, os marcos de ampliacao
da democracia, na institucionalidade do organismo e nos procedimentos
deliberativos, possibilitam afirmar também o desenvolvimento politico dos
Estados Partes.
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Democracy, institutions and decision-making processes
in MERCOSUR and the European Union

Abstract: This article presents reflections on the decision-making processes
of the MERCOSUR and the European Union, in view of the correlation of
these processes with the institutionality and the regulations in which they
are inserted. In this context, democracy asserts itself as the deliberative
path of several cases of regional integration. In a first step, the formal
support of democracy to regional integration processes will be discussed.
In a second stage, the particularities of the institutional structure of each
organization are identified. As an example, the intergovernmental character
of MERCOSUR and its effects on decisions formulated in this ambit are
highlighted. On the other hand, in comparison, the organizational format
of the European Union is observed, with emphasis on some of its own
characteristics, such as supranationality, technocracy and the framework of
regional citizenship. Finally, the proposed dynamic points to the objective
of emphasizing democracy as the political regime necessary for regional (or
even international) processes, considering the demand for the effectiveness
and validation of decisions made in these instances.

Keywords: democracy, regional integration, MERCOSUR, European Union,
regional integration law, rule of law, institutionality, political systems.
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